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RESUMO

Palavras-chave: Organizagdes Nao-Governamentais (ONGs), Democracia, Participagéo,
Controle social, cidadania.

O objetivo desta tese é refletir sobre o papel, alcance e significado da acdo das ONGs
(Organizagdes Nao-Governamentais) na perspectiva de sua atuagdo em um contexto
democratico, destacando as transformagdes do modus operandi de uma parcela destas
organizagdes, principalmente a partir dos anos 90. A opg¢ao analitica adotada nesta
pesquisa circunscreve-se a atuagao das ONGs no Brasil em sua perspectiva institucional,
adotando como orientagido tedrica principal a reflexdo habermasiana enquanto critica e
(re)construgcado do paradigma racional da modernidade. A partir da reflexao do conceito de
democracia e destacando, para efeitos desta pesquisa, o aspecto institucional-formal da
mesma, situa-se o surgimento e atuagcdo das ONGs como uma alternativa a consolidagéo de
uma praxis democratica. As caracteristicas iniciais do surgimento destas organizacdes nos
anos 70 tais como seu carater de informalidade e orientagdo numa perspectiva de luta
contra o Estado em prol das demandas sociais sofre, de modo acelerado a partir dos anos
90, uma transformacéao radical. Amparada em uma legalidade constitucional, a forma de
organizacao destas entidades confere-lhes um carater cada vez mais formal a ponto de
originar uma figura legal denominada de OSCIPs (Organizagbes da Sociedade Civil de
Interesse Publico). O discurso critico contra o Estado torna-se mais propositivo, com o
envolvimento direto destas organizacdes na execugao de politicas publicas. Considerando
este processo histérico, a pesquisa sugere que esta possibilidade de articulagao institucional
entre sociedade civil e Estado, que de modo crescente também tem interferido nas relagdes
de mercado, impacta positivamente em todas as esferas sociais. Dessa forma, é ampliada
as chances de fortalecer e aprofundar a condicdo de exercicio da democracia enquanto
participacdo e controle na atuagcao dos diversos agentes sociais, ocorrendo, portanto, uma
transicao e transformagao das formas de mediacdo das ONGs entre sociedade civil, Estado
e mercado.



ABSTRACT

Key words:Non-Governmental Organizations (NGOs), Democracy, Participation, Social
Control, and Citizenship

The goal of this thesis is to reflect upon the role, the reach and the meaning of the
action of the NGOs (Non-Governmental Organizations) in relationship to their acting in a
democratic context, emphasizing the transformations of the modus operandi of a part of
these organizations, especially from the nineties on. The analytical option adopted in this
research describes the action of the NGOs in Brazil in their institutional perspective, adopting
as the principal theoretic orientation the habermasian reflection as critical and (re)
construction of the rational paradigm of modernity. By reflecting on the concept of democracy
and by emphasizing, for purposes of this research, its formal-institutional aspect, it's possible
to observe that the NGOs were created as an alternative to consolidation of a democratic
praxis. The initial characteristics of the original NGOs in the seventies, such as their informal
character and their orientation toward fighting against the State in favor of social demands
suffered a radical transformation in the nineties. Based on a constitutional legality, the way
these organizations function has furnished them with an increasingly formal character, to
such a point that a new legal term has been created called OSCIPs (Civil Society
Organizations of Public Interest). The criticism against the State has become more
purposeful with the direct involvement of these organizations in the execution of public
policies. Considering this historical process the research suggests that this possibility of
institutional articulation between the civil society and the State, which in a growing way has
also interfered in the relationship of the market, impact positively on all social areas. This
way the chances of strengthening and deepening the condition of exercising democracy with
the participation and control of diverse social agents in the action has grown, thus, a
transition and transformation of the mediation systems of the NGOs with the civil society, the
State, and the market has occurred.
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INTRODUCAO

Os ultimos trés séculos foram marcados por uma luta constante no mundo
ocidental pela tentativa de solucionar, entre outras questdes, a tensao entre interesses
individuais e interesses da coletividade. O resultado deste esforco foi a destilacdo de
formulagbes politicas multiplas, tendo por base tanto o resgate histérico de diversos
paradigmas de acao coletiva bem como a revisao de procedimentos e ideologias que
resultaram na producdo de novas formas de organizagcao social. Uma das principais
caracteristicas desse processo foi a opcdo por colocar em primeiro plano a
orientagdo social em qualquer das suas possibilidades por critérios justificados pela
argumentagao racional, caracterizando este periodo do pensamento como moderno.

A partir de meados do século XX, as criticas a esse paradigma racional
tornaram-se cada vez mais contundentes e, aliadas aos processos de transformacao
historica engendrados pelas mudangas tecnolégicas e pelo fendbmeno da globalizagao,
inicia-se um processo de revisao deste processo. Analistas sociais como Touraine
(2002) e Harvey (1999), para destacar apenas dois homes, sugeriram que estariamos
vivenciando um momento de crise da modernidade, ou, segundo outros autores,
estas crises ja delimitariam a existéncia de uma “alta modernidade”, ou mesmo de
um outro periodo, intitulado de pés-moderno. Em que pesem as duvidas sobre o
esgotamento ou ndo do paradigma moderno e a mudanga dessa nomenclatura,
importam as ponderagdes de Bruschi (2002) quando afirma que a preocupagéo dos
pesquisadores deve estar mais voltada para os acontecimentos do que para os
rétulos que |hes sao postos.

Considerando esse contexto, o convite a reflexdo parte da constatacdo de
que estda em movimento uma profunda e ampla gama de transformagdes as quais o
ser humano esta submetido, querendo ou ndo, de modo cada vez mais acelerado,
principalmente a partir da segunda metade do século XX. Os reflexos disso podem

ser vistos no desenvolvimento e nas transformacdes que estdo ocorrendo no campo
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tecnolégico, na produgdo econdmica, na cultura, convidando a uma revisdo das
formas de sociabilidade e da vida cotidiana. Esse cenario possibilitou visualizar com
mais clareza as consequéncias produzidas pelo projeto racional da modernidade.
A dissolugao do tempo e do espago numa perspectiva caodtica, aleatéria e descontinua
resultou num processo de fragmentagao que, no campo politico, se traduz na consti-
tuicdo de novos sujeitos sociais, na medida em que as potencialidades se materializam
em atos, grupos ou opinides, marcados pelo reconhecimento da diversidade e pela
celebracao da diferenca. Este processo de ruptura, construcao e reconstrugao continua
gera paradoxos que se multiplicam exponencialmente, dada a possibilidade de multiplas
interpretacbes e acgdes sociais, legitimas e todas igualmente validas, aumentando
sensivelmente o grau de desafio de como pensar a construgdo de um espaco
de participacao efetiva dos membros da sociedade. O caédtico, a diferenca e a
heterogeneidade sempre existiram, mas sem a visibilidade e o trato social e politico
que adquiriram nas ultimas décadas, ou seja, como pessoas e/ou grupos de direitos.
Se a exclusédo social fora legitimada por um pensamento religioso ou social em
outras épocas, agora a reversao desse processo sugere a necessidade de uma
reconfiguragdo da pluralidade social, possivel pelo exercicio do jogo democratico,
tanto na perspectiva institucional do conceito, quanto numa perspectiva ampliada,
enquanto debate de idéias e embate de agdes. A consequiéncia é o despertar de um
questionamento de todas as formas explicativas da realidade, caracterizado pela
auséncia de qualquer perspectiva de resposta as angustias geradas por este
processo que parece inexoravel.

Discorrer, entender, analisar e oferecer alternativas a conturbada gama de
problemas da sociedade na alta modernidade envolvem necessariamente uma reflexao,
como ensina Wagner (1996), sobre as identidades sociais, praticas sociais e modos
de definigdo das regras coletivas. Nao obstante os obstaculos a compreensao que,
em tese, possibilitaria uma melhor agcao na sociedade, somos convidados a analisar

e oferecer alternativas as demandas da sociedade contemporanea. Assim, o intuito
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desta pesquisa é refletir sobre os processos democraticos que, em ultima instancia,
tentam oferecer respostas a questao sobre a possibilidade e viabilidade da convivéncia
fraterna, equanime, justa e solidaria numa sociedade plural e complexa. As transfor-
magdes ocorridas na organizagao da sociedade, em todos os seus aspectos, a partir
da modernidade, resultaram, neste século, na consolidagdo de uma concepg¢ao de
cidadania que envolve, além dos direitos fundamentais (oriundos do processo
revolucionario francés), também questdes referentes ao meio ambiente, as relagdes
de consumo e a defesa de minorias, entre outras, levando a significativas mudancas
no espaco publico.

Em termos pragmaticos, isso significa pensar formas de ampliagcdo e
afirmacdo dos direitos sociais considerando o processo historico hodierno. Neste
contexto, fruto de um processo crescente e fragmentario de explosdo identidaria
marcado pela busca de reconhecimento pelos mais diversos atores sociais, destaca-
se a originalidade e inovagdo das Organizagbes Nao-Governamentais (ONGs), a
figura demildrgica mais recente do processo democratico, influenciando
significativamente a constituicdo do tecido social. As pesquisas que subsidiam o
presente trabalho consideram as ONGs como importantes mecanismos do processo
democratico enquanto espacos de inovagao e criagao de novos processos sociais,
constituidas e constituintes de loci privilegiados para o exercicio da democracia. Isso
€ possivel em fungdo do campo de atuagao dessas organizagdes, bem como de sua
forma de fazer politica, reconfigurando as relagbes entre Estado, mercado e sociedade
civil, o que néao significa que elas sejam tomadas aqui, idealisticamente, como a
panacéia dos problemas sociais. O destaque das mesmas esta em seu protagonismo,
que, em suas variadas formas, tem atingido de modo significativo tanto o centro quanto
as franjas mais longinquas do tecido social, interferindo de forma importante nas
politicas publicas e do mercado, revertendo-se em praticas sociais diferenciadas e

alternativas a realidade em que nos encontramos e da qual, certo modo, somos reféns.
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As formas de participagdo social exercidas pelas ONGs que orientam as
reflexdes aqui desenvolvidas tém como principio de atuagado o processo dialégico-
argumentativo. As discussdes a respeito da idéia de participagcao tém como referéncia
e ponto de partida a idéia de construgado, constituicdo, formagao ou participagao
no espago publico enquanto instancia necessaria a implementagdo de um projeto
democratico. Considera-se aqui que a participagao por via das ONGs nas mais diversas
esferas sociais assegura a inversao, reversao ou estancamento do processo de
exclusao social e o resgate do exercicio da cidadania. A atuagao destas organizagdes,
fundadas em interesses distintos, pode ser potencializada pela existéncia de canais
legais que propiciem sua expressao pela participagao/representacdo de interesses
em disputa. Isso implica a participacao articulada dos membros da sociedade dentro
de um aparato institucional que garanta, em tese, a imparcialidade, a igualdade e a
justica, entre outros aspectos da dindmica social. Justifica-se, desse modo, a
importancia da analise das atividades das ONGs circunscritas ao formato
institucional, foco desta pesquisa, ressaltando que este modelo, por si so, é
insuficiente para assegurar a democracia em seu sentido amplo, ainda que seja um
importante passo neste processo, pois a democracia possui também um contorno
para além do institucional.

A democracia, considerando-se apenas o aspecto institucional (entedido a
palavra “institucional” neste texto como uma demarcagao formal e legal), € pensada
aqui como um sistema legal que assegura o exercicio de direitos e deveres
formalmente estabelecidos, sendo abordada na maior parte desta pesquisa neste
seu aspecto minimalista. Esta opgao de analise restritiva da democracia, ou seja, em
seus aspectos normativos, justifica-se pelo objetivo deste estudo, a saber, como as
ONGs colaboram na instrumentalizagao legal do cidaddo como aspecto necessario,
mas nao suficiente, para o exercicio da democracia. A efetividade da democracia,
como aqui argumentado, reside nas condigdes de exercicio efetivo dos direitos de

cidadania, na existéncia de cultura civica e na interacdo entre Estado, mercado e
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sociedade, de modo equilibrado e legitimo. A triparticdo analitica da sociedade em
sociedade civil, Estado e mercado pressupde espagos de sociabilidade com logicas
diferenciadas, sem, entretanto, deixarem de ser complementares e interdependentes,
cujos elos tém seu vetor demarcado pela relagao implicita ou explicita de poder, o
que determina a qualidade da cidadania em sua totalidade e, especificamente, nos
mais diferenciados espacgos sociais tomados em suas particularidades.

A opcao no trato do conceito de democracia aqui realizado esta em pensa-
la como uma consciéncia coletiva, uma concepcao civica sempre reiterada e
reforcada pelo discurso social, ja que os elementos Estado e mercado podem, a
partir de uma determinada forma de organizacao que nao tenha um fim em si prépria,
propiciar o seu exercicio. A institucionalizagdo desta perspectiva, por ser histérica e
circunstanciada, acaba restringindo o ideal ao possivel, mas o possivel ndo significa
suplantar a intencdo e a luta pelo ideal. O problema é localizar nas leis,
parafraseando o texto classico de Montesquieu, o “espirito das leis”. A arena da luta
democratica é irredutivel a democracia institucionalizada, mas nao pode prescindir
dela para efetivacao legitima de suas aspiragoes.

Nesse sentido, a preocupacao central desta pesquisa, que se divide em seis
capitulos, consiste em refletir sobre o papel, alcance e significado da agao das ONGs na
perspectiva de sua atuacdo em um contexto democratico, na utilizacdo dos instru-
mentos de participacao e controle social e, na esteira deste processo, na sua institu-
cionalizagao por via das OSCIPs (Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico),
exercendo a defesa dos interesses da sociedade civil.

A hipétese norteadora desta pesquisa € de que as ONGs passaram a ter, a
partir da edi¢cao da Constituicdo Federal de 1988, um papel central no processo de
consolidacdo da democracia a partir do reconhecimento de sua titularidade
processual de representacao coletiva (legitimacao extraordinaria) na luta em prol dos
direitos sociais. O ideal de transformacgao da realidade presente em seu surgimento

e motivo de sua constituicdo continua presente em sua atuagao hodierna, agora de
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forma reconhecida e legitimada pelo Estado e pelo mercado, garantida pela Carta
Magna e instrumentalizada pelo aparato legal do Estado. O salto qualitativo ocorrido
refere-se as suas possibilidades de acao, nem sempre conhecidas e executadas por
estas organizagdes, conferindo um novo significado para a reconstru¢ao/redefinicao
da esfera publica como espago de participacido critica efetiva dos membros da
sociedade brasileira. O fio condutor deste estudo é o desenvolvimento histérico das
ONGs, buscando demarcar a relevancia do processo de institucionalizacdo para a
execucgao das politicas publicas efetivadas por uma parcela destas organizagoes,
bem como situa-las no plano de uma teoria normativa-procedimental de democracia.

Considerando o acima exposto, o primeiro capitulo do trabalho apresenta uma
reflexdo sobre a democracia em seu sentido idealizado pelo resgate das origens gregas
deste conceito, que pressupde a igualdade dos cidadaos na qualidade de participes
do processo politico. Serao apresentadas algumas limitagdes e possibilidades de
sua implementacédo, deixando claro a op¢ao por uma analise minimalista do conceito
de democracia, ou seja, restringindo a reflexdo sobre este conceito ao seu aspecto
institucional-formal, como ja explicitado. Esta opgao analitica tem por fundamento a
compreensao de que muitas ONGs, objeto desta andlise enquanto uma das
possibilidades de exercicio da democracia, optaram de modo crescente, ao longo dos
ultimos anos, por uma forma de compreenséo e participacdo no processo democratico
via insercao pro-ativa ou utilizacdo dos mecanismos formais previamente estabelecidos
pelo mercado ou pelo Estado. Nesse contexto, os conceitos de contrato social, que
sao resgatos do pensamento de Rousseau e de consenso, originariamente
desenvolvido no bojo do pensamento weberiano, constituem-se em dois importante
eixos analiticos para a compreensao da atuagao dessas organizagdes, na medida
em que fundamentam a perspectiva minimalista de democracia, oferecendo
elementos importantes para a analise do processo de institucionalizagdo assumido

ou sofrido por varias ONGs.
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Essa reflexdo analitica € ampliada e aprofundada pelas contribuicbes que
Habermas oferece. Considera-se aqui de fundamental relevancia as contribuicdes
deste autor no sentido de aprimorar o olhar sobre os processos em curso, refletindo
sobre eles. Assim, no segundo capitulo, optou-se por aproveitar as fecundas reflexdes
desse autor no sentido de compreender o processo de democratizacdo, considerando
o foco analitico na perspectiva institucional, para, através da abstragcao analitica
deste processo, proceder a algumas reflexées que possibilitem uma analise critica
das ONGs. Langando mao de uma abordagem que acentua a dimensao consensual
da construcdo da cidadania, destaca-se de que modo os interesses, demandas,
projetos e visdes de mundo podem, ainda que contraditérios, fundamentar uma praxis
democratica, permitindo que a construgdo e consolidacdo de projetos normativos,
formalizados em mecanismos legais, se movam das margens da ordem social para o
centro da ordem politica, refletindo-se naquela. Revisando os conceitos de contrato
social e consenso a luz de outros tedricos, busca-se perceber como estes
mecanismos atuam no sentido de favorecer ou impedir um determinado modus
operandi dessas organizagdes, resgatando o sentido originario de seus principios, a
saber, o interesse na materializacdo do exercicio pleno da democracia pelo viés
procedimentalista desta.

De posse desse instrumental analitico, procura-se, nos capitulos seguintes,
pensar como funcionam os processos de controle e participagao social a partir do
pensamento habermasiano, tendo como foco outras duas categorias: inclusao e
exclusdo sociais. Ja no quarto capitulo, demarca-se a transi¢cao, ndo extensiva a
todas as ONGs, de um modelo de critica do Estado para um modelo de participagao
no Estado, a partir de um processo de autonomizagcao das ONGs, que sofrem uma
revisdo conceitual e pratica de suas atividades. A partir dos anos 90, a concepgao
do papel do Estado e do mercado sofre modificagdes, gerando uma reconfiguragao
do conceito de esfera publica, obrigando a revisbes das agendas governamentais e

mercantis com vistas ao ajuste a esta nova demanda social. Com o objetivo de
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refletir sobre esta praxis, analisando-a sob a luz do pensamento habermasiano, o
intuito da pesquisa € mostrar como, aos poucos, o processo de institucionalizacao
amplia o bindmio relacional ONGs-Estado para ONGs-Estado e mercado. O desafio é
pensar, aqui, a tensdo e os paradoxos que esta transicao apresenta, as caracteristicas
e consequéncias desse processo de focalizacdo das politicas publicas e os efeitos que
esse novo desenho institucional que vem se reafirmando exerce sobre a democracia.
Desse modo, visa-se a apresentar e refletir sobre alguns dos mecanismos da
democracia que subjazem e sustentam esse processo. A proposi¢cao que orienta as
reflexdes é de que o controle da sociedade e do mercado, pela utilizacdo destes
mecanismos, € fundamental para a ampliagdo da proposta democratica, ainda que
este ndo seja seu mote exclusivo nem principal. Pontuando alguns momentos do
desenvolvimento historico das praticas reivindicativas realizadas pelas ONGs, sao
apresentados aqui elementos da legislagcéo atual sobre ONGs, delimitando o horizonte
normativo destas institui¢des, discutindo seu marco legal e a regulacéo estatal destas
entidades. O intento desta pesquisa sera apontar caminhos que permitam refletir
sobre as consequéncias politicas e sociais dessa forma de atuacdo para a
consolidacdo da democracia, verificando seu alcance em termos qualitativos e
quantitativos, estimando a real capacidade de interlocucdo dessas entidades no seio
da sociedade civil pelo seu viés institucional.

No ultimo capitulo é retomada a relagao entre ONGs e democracia a partir
da idéia de vulnerabilidade social. Considerando as desigualdades sociais e seus
reflexos no processo democratico, como apontado nos capitulos anteriores, bem como
a problematizacdo dos processos de inclusdo social, a relevancia da participagao
social e seu controle por parte das ONGs, faz-se uma reflexdo sobre o conceito de
legitimidade dessas organizagdes para além de suas ideologias e origem histérica.
Desse modo, procura-se refletir como o processo de institucionalizagéo legal de muitas
ONGs mostrou-se como importante mecanismo para o desenvolvimento da

democracia, potencializando, em termos de eficiéncia (enquanto qualidade dos
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efeitos desejados) e eficacia (enquanto quantidade ou grau dos efeitos desejados),
sua forma de atuacdo. Também é importante um outro aspecto deste processo, ou
seja, se ao se institucionalizar, essas organizagbes estariam perdendo algumas
caracteristicas proprias de seu surgimento, como seu carater combativo e uma
ideologia fundada em principios éticos em prol da coletividade. Analisa-se ainda a
possibilidade das diferentes ONGs contemporaneas alterarem, de maneira
substantiva, a maneira pela qual os direitos e deveres dos cidadaos sdo acessados
em sua normatividade. Refletir sobre essas possiveis mudancas, percebendo como
a diversificagdo de estratégias de atuacdo e a instrumentalizacdo legal dessas
organizagbes estariam dando um novo sentido a atuagcdo das ONGs, € uma das
metas do presente trabalho.

A construcao e consolidacdo de um espaco de discussao de praticas politicas
a serem efetivadas por uma sociedade e que seja extensivo a maioria ou totalidade
dos membros de uma populacdo € um sonho acalentado, se considerada a
concepgao de democracia da Grécia Antiga e resguardadas as condi¢des histéricas
especificas de cada contexto e época, ha pelo menos XXV séculos. Compete-nos,
hoje, dar continuidade a esse sonho e, se possivel, materializa-lo, levando-se em
conta os elementos constituintes/constitutivos da sociedade contemporanea,
sobretudo, no que tange as atividades desenvolvidas pelas ONGs, verificando os limites
e possibilidades de utilizacdo dos mais diversos instrumentais democraticos como
elementos indutores da pratica cidada e defesa dos interesses coletivos e difusos da

sociedade brasileira.
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1 DEMOCRACIA: MODELOS TEORICOS... PRATICAS POSSIVEIS?

Os que participam do governo da cidade mantém também as suas
ocupacées privadas, e 0s que se dedicam as suas atividades profissionais
podem manter-se perfeitamente a par das questées publicas. N6s somos,
de fato, os tnicos a pensar que aquele que ndo se ocupa da politica merece
ser considerado ndo como um cidadao tranqiilo, mas como um cidadao
indtil. Intervimos todos, pessoalmente, no governo da polis, quer pelo nosso
voto, quer pela apresentacdo de propostas. Pois ndo somos dos que
pensam que palavras prejudicam a agdo. Pensamos, ao contrario, que é
perigoso passar aos atos antes que a discussdo nos tenha esclarecido
sobre o que se deve fazer.

Tucidides, A Guerra do Peloponeso. Livro Il, cap. 1, & 40

Neste momento de alta modernidade, ou pés-modernidade, o tema da
democracia torna-se fundamental para pensar as possiveis formas politicas de organizar
a sociedade. A importancia da discussado contemporanea deste conceito e as condigdes
de sua materializagao residem no fato de que esta, em tese e por exceléncia, possibilita
que a diversidade dos grupos sociais possa ser tratada num patamar de igualdade,
nao obstante a existéncia de multiplas arestas a serem ainda lapidadas.
Considerando esta conjuntura, pretende-se demonstrar neste capitulo que o modelo
tedrico democratico nao € unificado e sugere multiplas possibilidades de se pensar a
participagdo social. Retomando algumas consideragdes pontuais do pensamento
grego classico, moderno e desdobramentos desta reflexdo no contexto
contemporaneo, serdo realizadas algumas ponderagbes criticas com relagdo a
possibilidade de materializagdo de um conceito ideal/idealizado de democracia.
Neste contexto, sera destacada a acdo das ONGs (Organizagbes N&o-
Governamentais) enquanto uma alternativa a praxis democratica frente as criticas
elencadas, desdobrando esta reflexdo a partir das idéias de contrato social e
consenso que fundamentam a concep¢do de democracia em seu aspecto

formal/legal.
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Um rapido sobrevbo histérico nos permite afirmar que esforgcos foram
envidados no sentido de se aprimorar o sistema democratico ou criar algum outro
que tomasse seu lugar. Mas, apesar de todos os avangos alcangados, a célebre
formulagcdo de Churchill de que “a democracia € a pior forma de governo, exceto
todas as outras que tém sido tentadas de tempos em tempos” até agora nao perdeu
seu sentido. As experiéncias historicas da democracia, em forma de deliberacdo e em
forma de representacdo, sdo obrigadas a considerar a problematica de polarizagdes
classicas expressas nas tensdes entre bem comum e interesse particular, unidade e
diversidade, universalismo e relativismo. Dessa forma, encontram-se nas sociedades
ditas democraticas exemplos da tensao entre o ideal democratico e as formas histéricas
de organizacdo politica das diversas sociedades. E, até certo ponto comum a impress&o
de que a democracia mais ameaga do que protege a liberdade e os direitos dos
diferentes grupos sociais em termos econdmicos e culturais, no que diz respeito aos
processos de exclusdo e/ou auséncia de tolerancia e respeito para com eles. Tome-se
como exemplo recente da histéria brasileira a discussao sobre cotas para negros nas
universidades, sob a ética da tensao entre os direitos individuais e direitos sociais,
numa perspectiva liberal e comunitarista, respectivamente. Outro exemplo da tensao
entre ideal democratico e suas praticas concretas esta no fato de que, no contexto
contemporaneo, o conceito de participacao é eclipsado por mecanismos econémicos,
operando um reducionismo do conceito de “cidadao” ao conceito de “consumidor”.
Essa problematica é excessivamente agravada quando percebe-se a possibilidade,
e mesmo a necessidade, de se pensar uma cidadania cosmopolita internacional
(HABERMAS, 2001; COSTA, 2001), decorrente das novas relagdes abertas pela
globalizagdo, por via da aceleragdo crescente e continua do uso e circulagéo de
informacgdes gracas aos avangos tecnolégicos.

Pensar a democracia, considerando essas dicotomias e paradoxos,
significa valorizar a politica enquanto participagdo coletiva na esfera publica e os

desafios de alcancar este intento. Essa discussdo destaca que ha um
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distanciamento significativo entre teoria democratica, seja no periodo grego antigo,
moderno ou contemporaneo, e sua possibilidade/viabilidade pratica na atualidade.
Resgatar as idéias pertinentes a esse ideal democratico ao longo do desenvolvimento
historico, considerando a possibilidade de sua materializacdo nas praticas cotidianas
na perspectiva de uma democracia minimalista, € um dos interesses desta pesquisa.

Desse modo, a democracia, tomada como um ideal, uma utopia, adquire
nestas reflexdes a caracteristica de ser um norteador analitico, distinguindo, por
isso, o ideal democratico das praticas historicamente efetivadas. Este ideal implica
discutir formas e mecanismos de exercicio das praticas democraticas condizentes
com o ideal de democracia. Esta distincdo entre uma teoria democratica e suas
materializagdes historicas remonta as reflexbes de Dewey sobre a democracia
enquanto “modo de vida” e como “6rgaos e estruturas externas”. As reflexdes de
Pogrebinschi (2004) sobre a teoria democratica neste autor distinguem estas duas
esferas do conceito de democracia, destacando que as formas politicas estao
sujeitas a criticas e a crises constantes. Considerando e acatando estas distingdes
analiticas, esta pesquisa restringiu-se, enquanto opgao por um recorte analitico, em
abordar a discussdo sobre as formas legais de participagdo social, de modo
especifico a agado das ONGs, dando especial énfase ao segundo aspecto.

Uma das mais recentes possibilidades histéricas que permitem uma
reflexao sobre o aprofundamento e amplitude de uma concepcédo democratica na
sociedade sdo estas organizagdes, cuja atuacédo tem (re)definido significativamente
0s quadros sociais contemporaneos.

A sigla ONG tem seu primeiro registro em documento da ONU (Organizagao
das Nacgdes Unidas) de 1945, que previa, inicialmente, a participagdo dessas
instituicdes como consultoras especializadas no Conselho Econdmico e Social. De

acordo com o artigo 71 da Carta das Nagdes Unidas de 26 de junho de 1945:

O Conselho Econdémico e Social podera entrar em entendimentos convenientes
para a consulta com organizacbes ndo-governamentais que se ocupem de
assuntos no ambito da sua prépria competéncia. Tais entendimentos poderéo
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ser feitos com organizagbes internacionais e, quando for o caso, com
organizagdes nacionais, depois de efetuadas consultas com o membro das
Nacodes Unidas interessado no caso (grifo nosso).

Essas organizacgdes, surgidas no Brasil a partir de um contexto especifico
dos anos 70, foram em grande parte demarcadas pela sua contraposicao ao sistema
politico entdo vigente. Hoje, essas entidades vém se deparando com um duplo
dilema: por um lado, a necessidade de se institucionalizar para a otimizagao de seu
trabalho em termos de celeridade organizacional e recebimento de recursos
financeiros, por exemplo, com todos os énus e bbénus que isso acarreta. Por outro,
encontram-se os problemas referentes ao horizonte da atuacao dessas organizagoes,
no que diz respeito aos seus aspectos ideoldgicos. A discussao sobre os desafios e
perspectivas da atuacdo das ONGs pode ser feita através de um reflexdo que, a
partir do conceito de democracia e seus desdobramentos possibilite pensar a
situacao vigente auxiliando na tomada de decisdes futuras.

Nesse sentido é importante apresentar as correlagdes, que sao julgadas
aqui como fundamentais, entre teoria democratica, contrato e consenso para
fundamentar as afirmacbes feitas mais adiante, ou seja, a reflexdo sobre a
legalidade e legitimidade da atuagdo dessas organizacbes. Para efeito desta
pesquisa, sera utilizada a definicdo destas organizagdes oferecida pela ABONG

(Associacao Brasileira de ONGs), que no art. 2 ° do seu Estatuto afirma que

sdo consideradas Organizagdes Nao-Governamentais (ONGs), as entidades
que, juridicamente constituidas sob a forma de fundacgdo, associagdo e
sociedade civil, todas sem fins lucrativos, notadamente autbnomas e
pluralistas, tenham compromisso com a construgdo de uma sociedade
democratica, participativa e com o fortalecimento dos movimentos sociais de
carater democratico, condigbes estas, atestadas pelas suas trajetérias
institucionais e pelos termos de seus estatutos. (cf. www.abong.org.br,
disponivel em 23 de julho de 2005)

A relevancia destas organizagdes na sociedade brasileira pode ser
demonstrada com alguns numeros. O estudo mais recente sobre o universo

associativo brasileiro intitulado de “Fundacbes Privadas e Associagbes sem Fins


http://www.abong.org.br/
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Lucrativos no Brasil’(FASFIL)do qual as ONGs fazem parte ao lado de instituicoes de
cunho religioso, por exemplo, foi langado em dezembro de 2004, pelo Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), em parceria com a Associagao Brasileira de Organizagbes Nao-
Governamentais (ABONG) e o Grupo de Institutos, Fundagdes e Empresas (GIFE).
Essa pesquisa mostra, entre outros dados, que em 2002 havia 276.895
fundacdes e associagdes sem fins lucrativos no Pais, empregando 1,5 milhdo de
pessoas. Em comparacdo com os dados de 1996, o numero de pessoas ocupadas no
setor aumentou 50%, passando de 1 milhdo para 1,5 milhdo de trabalhadores. Nesta
mesma pesquisa ficou demonstrado que a Regido Sudeste do Pais concentra 44%
das fundagdes privadas e associacdes sem fins lucrativos, sendo que apenas Sao
Paulo (21%) e Minas Gerais (13%) reunem um ter¢o das organizag¢des existentes no
Brasil. A grande maioria das associagdes sem fins lucrativos (62%) foi criada a partir
dos anos 90, sendo que as sediadas no Norte e Nordeste tem origem mais recente
que as do Sul e Sudeste. Um dado que chama a atencado é ritmo acelerado de
surgimento destas organizagdes. O seu crescimento em termos percentuais foi de
88% de 1970 para 1980; de 124% de 1980 para 1990, e, de 1996 para 2002, de
157%. Mesmo considerando as dificuldades de definicdo do que seja uma ONG,
estes numeros nao deixam de ser significativos e apresentam um quadro de
autonomizacao da sociedade civil frente as esferas do mercado e do Estado.
Considerando a relevancia social e numérica deste fenébmeno social no Brasil, e
com o objetivo de explorar a potencialidade democratica dessas organizagdes em seus
limites e possibilidades, cabe esclarecer que esta opcao e foco analitico nao resulta
da analise que considere uma possivel hierarquizacdo entre as demais formas
democraticas de acdo coletiva. Visa-se, sobretudo, obter um foco analitico que permita
avaliar o processo democratico a partir dessas organizagdes. Para precisar ainda mais
as formulagdes que se seguem, optou-se como ja dito acima por restringir a analise a

partir de uma perspectiva institucional-minimalista de democracia, destacando os
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conceitos de contrato e consenso como de fundamental importdncia para a
compreensao dessas organizagdes, tomando por orientagdo as reflexbes sobre o

ideal democratico, como se segue.

1.1 O ldeal Democratico: limites e perspectivas

A teoria democratica apresenta-se como um horizonte de expectativas,
sempre em construgdo, face as suas diversas possibilidades de materializacao
histérica, que podem naturalizar a condicdo democratica em procedimentos muitas
vezes temerarios. Retomar constantemente a idéia de democracia é importante na
medida em que viabiliza uma reflexdo critica sobre as construgdes historicas
vigentes frente aos dilemas que se apresentam. Essa idéia de democracia que se
procurara perseguir enquanto critica da condigdo vigente, é considerada nesta
reflexdo como circunscrita ao conceito de participagao e todas as suas implicagdes.
Esta participagdo € pensada como acdo pro-ativa em termos de controle de
procedimentos ja adotados, a serem adotados, e os que permanecem em discussao
nas arenas politicas das diversas esferas governamentais, bem como seus
desdobramentos nas relacbes de mercado, embasada em uma concepcao de
espacgo publico. Nesse sentido, o conceito de democracia enquanto participacdo e
controle constitui a espinha dorsal da presente pesquisa, sempre relacionado ao
papel das ONGs na sociedade contemporanea.

As reflexdes de Sartori (1994) sobre a democracia sdo importantes para se
apresentar, de modo claro e direto, alguns elementos fundamentais para iniciar uma
discussao, sobre a problematica da democracia na sociedade contemporanea. Na
introducdo de sua obra, o referido autor nos lembra e adverte dos problemas
inerentes a essa questéo, ao frisar que “a criagdo a esmo” (sic) de conceitos no
vocabulario da politica gera efeitos devastadores para a produgao cientifica. Assim,

€ significativo o subtitulo do capitulo 1, intitulado “A era da democracia confusa”.
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Segundo o autor, a democracia assume um conceito difuso e multifacetado, por ser,
entre outros motivos, “o produto final politico da civilizagdo ocidental” (SARTORI,
1994, p.17). Apesar de grande parte dos paises ocidentais admitirem ser
democraticos, esta democracia esta associada, segundo Sartori, a adjetivos como
democracia social, industrial, econémica e politica, devendo-se ressaltar que, por
exemplo, uma democracia econbmica nao pressupde necessariamente uma
democracia politica. Nesse sentido, o recurso histérico é fundamental para assegurar
coeréncia tedrica e capacidade analitico-explicativa das praticas sociais exercidas
como e em nome da democracia, circunstanciando algumas de suas manifestagdes
e viabilizando, com isso, a apresentagdao de argumentos que ajudem a pensar o
regime democratico no Brasil, de modo especial nas ultimas trés décadas.

Para que a idéia de democracia enquanto deliberacao e representacéo e as
incongruéncias entre esta teoria e a pratica cotidiana se fagam presentes nesta
analise, retoma-se aqui, brevemente, alguns aspectos da concepgédo de democracia na
Grécia Antiga. Buscar as origens de um conceito € uma tarefa relevante para refletir
sobre diversas problematicas a ele relacionadas em um momento histérico posterior,
tendo este movimento do pensamento a funcdo balizadora na reflexdo a respeito
das praticas democraticas vigentes.

Segundo Bonavides (1998), fazendo alusdo as reflexbes de Nitti, os trés
principios que orientavam a democracia grega eram: a isonomia (igualdade de todos
perante a lei, sem distingdo de grau, classe ou riqueza), a isotimia (inexisténcia de
titulos ou fungdes hereditarias, possibilitando a todos os cidadaos o livre exercicio
das fungbes publicas, sem mais distincdo ou requisito que o merecimento, a
honradez, a confianga depositada no administrador pelos cidaddos) e a isagoria
(igualdade reconhecida a todos de falar nas assembléias populares, de debater
publicamente os negdcios do governo-soberania do governo de opinido).

O mais antigo relato que temos da idéia de democracia foi o discurso funebre
proferido por ocasido do enterro dos primeiros mortos da Guerra do Peloponeso,

feito por Péricles, filho de Xantipos, reproduzido por Tucidides da seguinte forma:
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Nela [na democracia], enquanto no tocante as leis todos s&o iguais para a
solugédo de suas divergéncias privadas [...] ndo é o fato de pertencer a uma
classe, mas o mérito, que da acesso aos postos mais honrosos; inversamente,
a pobreza nao é razao para que alguém, sendo capaz de prestar servigos a
cidade, seja impedido de fazé-lo pela obscuridade de sua condig¢do. [...] Ao
mesmo tempo que evitamos ofender os outros em nosso convivio privado, em
nossa vida publica nos afastamos da ilegalidade principalmente por causa de
um temor reverente, pois somos submissos as autoridades e as leis,
especialmente aquelas promulgadas para socorrer os oprimidos e as que,
embora ndo escritas, trazem aos transgressores uma desonra visivel a
todos (TUCIDIDES, 1986, p.98).

Contudo, essa forma de organizagdo, como mencionado acima, s6 é

possivel porque

Ver-se-a em uma mesma pessoa ao mesmo tempo o interesse em atividades
privadas e publicas, e em outros entre ndés que dao atengao principalmente
aos negocios ndo se verd falta de discernimento em assuntos politicos, pois
olhamos o homem alheio as atividades publicas ndo como alguém que cuida
apenas de seus interesses, mas como um inutil; nés, cidadaos atenienses,
decidimos as questdes publicas por ndés mesmos, ou pelo menos nos
esforcamos por compreendé-las claramente, na crengca de que ndo é o
debate que é empecilho a acao, e sim o fato de ndo se estar esclarecido pelo
debate antes de chegar a hora da ag&o (TUCIDIDES, 1986, p.98).

Esses sentimentos correspondem a criacdo da idéia de esfera publica, que
ampara as reflexdes sobre as possibilidades da experiéncia democratica, demarcando
a senda por onde esta pesquisa se embrenha. Elogiada e defendida por muitos,
e tendo seu aureo periodo no governo de Péricles, foi igualmente criticada, com
excessiva severidade, por fildsofos representativos desse periodo historico que
pensavam este sistema de organizagdo de modo depreciativo, como Platdo e
Aristoteles. Segundo Barker o veredicto da obra “Republica” de Platao a respeito da
democracia é uma clara condenacgdo, pois € um ‘“regime inconveniente enquanto
dura, e que prepara o caminho para a tirania — a categoria mais vil e corrompida do
Estado”, com a ressalva de que Platdo “n&o pode ser considerado um inimigo da
democracia ateniense, como também seria errébneo considera-lo como formulador de
teoria e oposicdo absoluta ao governo popular. Seu inimigo € o demagogo, ndo o

povo.” (BARKER, 1978, p.313). O “erro demagogico” aqui considerado consiste em
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pensar que o fato de todos os homens serem iguais em liberdade signifique também
que devem ser considerados iguais em todas as demais condigdes de vida em
sociedade. A andlise de Chatelet, Duhamel e Pisier-Kouchner (1985, p.17 e segs.)
aponta trés problemas que Platdo apresenta contra a democracia, bastante
significativos para pensar a democracia contemporanea: a massa popular é escrava
de paixbes e interesses passageiros; a competéncia que a massa atribui ao
legislador estda muito mais nas qualidades de uso da palavra do que em sua
capacidade politica; as discussdes sao insuficientes por serem contraditorias,
lacunares, inconsistentes, por serem disputas de carater subjetivo. Corroborando a
posicao de Platdo, também Aristoteles (1999, p. 224), criticando a oligarquia e a
tirania, afirma que a democracia € uma deterioracdo de uma das possibilidades de
governo, ja que ela serve “para o beneficio dos homens sem posse”.

Mesmo apesar destas criticas, o surgimento da pdlis ndo apenas como
espaco fisico mas também como uma renovada concepcao de vivéncia em sociedade
consagra a ruptura de um sistema privado entendido aqui enquanto referéncia a esfera
dos governantes e dos governados, ambas privadas, ao anunciar um espago publico,
cujo poder da “palavra” torna-se o elemento norteador de coesédo e fundamento da
pratica politica. Esboga-se uma nova concepcao de participacdo da sociedade,
caracterizada pela publicizacdo dos fendbmenos sociais, como o conhecimento e a
politica, influenciando todas as relagdes sociais.

Decorrente dessa concepgao de organizagao apresenta-se a democracia,
como forma de governo que aspira a atender aos interesses de publicizagdo dos
interesses coletivos através da proposigéo dos interesses individuais frente a coletividade.

A forma de minimizar as tensdes sociais oriundas da distingdo publico/privado
€ a igualdade plena e total dos membros da sociedade. Cria-se, assim, a idéia de um
espaco publico cuja concepgao sera retomada no século XX, como apresentado a
frente, gestando alguns desdobramentos reflexivos fulcrais para a re-significagéo

das dinAmicas sociais deste inicio de milénio.
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Nesse tipo de democracia idealmente pensado e jamais concretamente
estabelecido, dado, entre outros fatores, o seu carater universalista, exige-se disponi-
bilidade total dos participes do sistema para o desenvolvimento de atividades publicas,
ja que o Estado € um prolongamento da vida individual. Esta identificagdo é tamanha
que as praticas sociais nao diferenciam os interesses privados dos interesses
coletivos, tornando inexistente a tensdo contemporanea entre interesses individuais e
coletivos.

A tentativa de solucionar, ou a0 menos minorar, as problematicas oriundas
da tensao entre o ideal democratico e suas praticas historicamente materializadas
fez com que a democracia moderna fosse pensada, por varios autores, com especial
énfase ao seu espacgo institucional em termos de uma legislagdo constitucional.
Segundo Vieira (2001), a compreensao do conceito de democracia, de um modo
geral, resume-se a uma idéia estrutural, um conjunto de regras a ser seguido e néo
um processo, um sonho a ser construido. Frente a esta critica, em parte baseada na
percepcao da forca inercial da normatividade em termos de acomodacgao social e
constrangimento de praticas instituintes, e concordando com a mesma, defende-se
aqui a urgéncia de tornar a democracia sinénimo de participagao coletiva, enquanto
um fendbmeno que englobe a institucionalidade constitucional que |he é prépria e
indo além da mesma, ressaltando, entretanto, a necessidade de a sociedade civil,
via ONGs, repensar e apropriar-se deste seu aspecto estrutural, também importante
no processo democratico.

A argumentacao que desacredita o potencial de transformagao democratica
em termos de organizagao institucional serve como questionamento aquilo que é
denominado como democracia no contexto contemporaneo. Destaca-se aqui a
classica observagao de Thoreau (2002), para quem “o melhor governo € o que
governa menos”. Existe, na realidade, um pseudo-controle exercido pelos eleitores
sobre seus representantes eleitos, ja que as pessoas nado tém condi¢gdes de se

dedicar totalmente a politica, como os gregos, que tomavam por impensavel a
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distingdo entre publico e privado e vergonhosa a nao participagado efetiva dos
cidadaos nos processos sociais. Esta distingdo constitui-se em grande problema
para a teoria democratica, ja que na modernidade e alta modernidade a tensao entre
o individualismo e a vontade/ compromisso de participacao politica na coletividade é
exacerbada, alargando cada vez mais o fosso entre estas duas esferas. No contexto
da revolucao industrial e seus desdobramentos no sistema capitalista, tanto
Durkheim como Marx ou Weber questionaram o individualismo decorrente desse
processo, seja pela passagem da solidariedade mecanica a solidariedade organica,
pelo processo de exploragcdo dos trabalhadores ou a critica a racionalidade. Com o
passar das décadas, essas reflexbes soO fizeram aprofundar-se e ampliar-se,
independentemente da matriz ideolégica de analise social. A idéia do homem como
(animal) politico perde-se neste processo pela apatia com relagdo as questbes
publicas, que conjugada ao problema da alienacdo e aceleragdo do processo de
divisdo do trabalho, entre outros, induz a um ceticismo quanto a verdadeira
possibilidade de um governo de bases representativas. Agregam-se aqui as reflexdes
de Macpherson (1978), que apontou uma concepg¢ao mercadolégica de politica ao
referenciar a realizacdo da escolha de lideres politicos enquanto mera competicado pelo
maior numero de votos, reduzindo a proposta democratica ao simplismo de uma
relacdo embasada nas idéias de oferta e procura.

Ainda que essa ordem de problemas fosse superada, é necessario pensar
a representatividade de uma forma quantitativa. Considerando o numero de pessoas
existentes num pais de dimensdes continentais como o Brasil, bem como suas
limitagdes geograficas e tecnoldgicas (que, em tese, poderiam superar as limitagdes
geograficas), o numero de pessoas que efetivamente pode participar dos processos
de decisao torna-se muito pequeno e elitizado. Ademais, ha que se considerar que a
representatividade plena nunca foi realmente materializada na histéria. Mesmo no
periodo aureo da Grécia antiga, apenas aqueles que detinham o titulo de cidadao

podiam votar, excluindo a grande massa de mulheres, jovens e estrangeiros e
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escravos. O grande desafio da teoria democratica € o de superar, ou a0 menos
minorar, as problematicas acima elencadas.

O desfio contemporaneo esta em identificar, portanto, em que situacdes a
participacdo € restringida/constrangida. Apresentar mecanismos que ajudem a
pensar este processo € de fundamental importancia.

Com relagao aos sistemas representativos, a forma como este pressuposto é
exercido encontra-se na carta magna de cada pais. No caso do Brasil, a Constituicao
Federal, em seu capitulo IV (dos direitos politicos), estabelece no seu art. 14:
“A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e
secreto, com valor igual para todos, e nos termos da lei”. Assim, a democracia se
funda e legitima no consentimento dos cidadaos, tendo como base a soberania
popular como fonte de todo poder legitimo, que se traduz, segundo Bonavides,

através da volonté générale do Contrato Social de Rousseau, expresso no

sufragio universal com pluralidade de candidatos e partidos; na observancia
constitucional da distingdo dos poderes com separagado nitida entre
presidencialismo e parlamentarismo; igualdade de todos perante a lei; a
manifesta adesao ao principio de fraternidade social; a representagdo como
base das instituicdes politicas; a limitacdo da prerrogativa dos governantes;
o Estado de direito, com a pratica e prote¢do das liberdades publicas por
parte do Estado e da ordem juridica, abrangendo todas as manifestagdes do
pensamento livre: liberdade de opinido, de reunido, de associacédo e de
fé religiosa; a temporariedade dos mandatos eletivos e a existéncia
plenamente garantida das minorias politicas, com direitos e possibilidades
de representagao, bem como de minorias nacionais, onde estas porventura
existam (BONAVIDES, 1998, p.274).

Assim como na democracia direta, alguns problemas ficam também aqui
pendentes, de modo especial o real papel de representacéo politica exercido pelos
partidos. As vias legais de ascensao politica ndo garantem igualdade no processo
de participacdo mediante as relacbes de poder ai estabelecidas, podendo
transformar-se em mecanismo de legitimacdo de aspiragbes e praticas nao
desejaveis em principio. Desse modo corre-se o risco de, em governos populistas,

as massas serem utilizadas para pressionar o Congresso em favor de interesses
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excusos, sendo necessaria a reflexdo e delimitacdo prévia de todos os
procedimentos do processo eleitoral. Cabe a pergunta sobre quais os critérios para
que a vontade popular seja ouvida apenas uma vez a cada poucos anos, em
eleicdes nas quais os eleitores escolhem um presidente ou elegem representantes
no parlamento. Este problema tem como pressuposto uma outra ordem de
problemas, referente ao processo burocratico no qual este esta encerrado. A
possibilidade de uma burocracia neutra esfacela-se frente as reflexdes de Weber,
tendendo para a defesa dos interesses privados proprios e sua manutencao, e nao
para os interesses publicos, finalidade para a qual determinado sistema foi criado.
Os conceitos de autoritarimo, corporativismo, populismo e fisiologismo servem para
explicar recorrentes problematicas nesta instancia.

Essa dificuldade gerou ao longo dos séculos algumas possibilidades de
respostas, que parecem repetir-se ciclicamente na histéria. Para Platdo, por exemplo,
parece que tudo se resolveria se a classe politica fosse organizada pelo rei-filésofo,
aquele que teria uma visao dos interesses gerais e, desse modo, aboliria esse logro
de alguns falarem em nome do povo e da nagédo, embora estejam, no fundo,
defendendo e impondo interesses particulares. Essa visdo € retomada por
pensadores como Comte e por alguns intelectuais contemporaneos, proximos das
reflexdes a respeito do elitismo democratico, que tem em Schumpeter um dos seus
principais representantes neste Ultimo século. Entende-se aqui por elitismo
democratico as concepgdes de democracia que operam com a proposta de
justificagdo da racionalidade politica operacionalizada exclusivamente e, nesta
concepgao, necessariamente, por elites politicas na definicdo e organizagdo das
proposigdes de governo. Tal concepgao se enverga hoje ao peso de numerosas
criticas que observam nesta proposigao a negagao do conceito de democracia.

Uma interessante alternativa analitica da questdo acima enunciada é
reflexdo sobre a idéia de esfera publica enquanto um Jocus por exceléncia do

exercicio democratico, que permite realizar um exame critico a respeito da



31

possibilidade/viabilidade da democracia. Neste sentido sera destaca mais adiante
esta possibilidade acrescentando as razdes pelas quais as ONGs sdo consideradas
aqui como instituicbes centrais na consolidacdo deste espaco de representacao e
participacao. A relevancia desta discussao reside no fato de que a representacao
politico-partidaria ainda deixa muito a desejar. Por isso, a existéncia de outras
formas paralelas de participacdo da sociedade sao co-responsaveis em termos de
critica e controle das agdes de interesse publico, sendo este papel desenvolvido,
dentre outras possibilidades, por estas organizagoes.

Outro problema interessante da democracia contemporanea, ja levantado
no periodo grego, € a critica aos sofismas argumentativos, implicito aos processos
de negociagao politica. A maioria dos temas que se tornam de interesse coletivo
efetiva-se em razdo de eventuais vantagens politicas a partir da pressdo de grupos.
Este fato € um dos complicadores para a sele¢cdo de qual agao € mais urgente ou
relevante de ser resolvida, num quadro de multiplas problematicas sociais, todas
graves, relevantes e exigindo extrema urgéncia quanto a sua resolugao. As reflexdes
de Habermas possibilitaram uma retomada da discussdo da democracia a partir do
elemento argumentativo no interior do processo deliberativo. Convém lembrar,
entretanto, que a qualidade do melhor argumento n&o implica que a verdade esteja
assegurada, podendo a discussao ser ofuscada pelas relagdes de poder que se
estabelecem e tém por amparo a ideologizacdo enquanto massificagcdo da
populacdo, aspecto a ser discutido mais a frente. Um exemplo desta problematica é
a virtualizagao crescente do processo eleitoral, pois 0 que se observa é que um “bom”
marqueteiro politico consegue surtir muito mais efeitos em seu intento do que
milhares de intelectuais organicos, para utilizar uma expressao gramsciniana.

Essas reflexdes remetem-se aos conceitos de racionalidade e emancipacao,
que reportam-se aos pensadores da Teoria Critica, de modo especial a dois de seus
mais ilustres representantes, Adorno e Horkheimer. Para a teoria critica, que alicerca

no conceito de racionalidade seu esquema tedrico, a emancipacdao humana constitui



32

a finalidade do projeto democratico. Dessa forma, a teoria critica atingiu seu objetivo

de

desenvolver os elementos de uma critica aos fundamentos racionais da
emancipagdo com o objetivo de mostrar que a racionalidade iluminista, que
se supunha a principio emancipadora, estaria constituida, desde suas
origens primevas, por uma idéia de racionalidade identidaria e formal que
nao permite a subsisténcia das sociedades contemporaneas enquanto
sociedades democraticas e plurais (AVRITZER, 1999, p.170).

Este diagnostico do projeto iluminista da modernidade, enquanto perda da
liberdade, sugere a impossibilidade de um projeto democratico. A inviabilidade da
proposta democratica se relaciona com a intolerancia e auséncia de alteridade, e a
critica ao seu elemento formal, ja antecipada por Weber, traduz uma perspectiva
procedimentalista desprovida de consideragcdes de ordem ética.

Por outro lado e em paralelo, o descrédito as “grandes narrativas”
enquanto macroteorias explicativas da realidade, em fungcdo da multiplicidade de
posturas analiticas e a existéncia de ambivaléncias nos diversos fenbmenos sociais
(BAUMAN, 1999), geram problemas que se refletem na interpretagcdo/tratamento da
realidade. Se o crivo racional unidimensionaliza a realidade, a concepc¢ao oposta, ao
tentar captar o real sob um ponto de vista perspectivo/fenomenolégico, conduz a
reflexdo a outro beco sem saida, um relativismo que pouco auxilia na compreensao
da realidade.

Considerando, dentre tantas outras, as limitagdes acima mencionadas, a
sociedade é convidada a pensar sobre a possibilidade de conciliagdo dos principios
das formas democraticas direta e representativa no bojo da reflexdo teodrica
sumariamente acima delineada, que permita uma orientacdo de agao social nao
restrita a reproducdo de um certo desanimo e ceticismo com relagdo a democracia
contemporanea. Esse ceticismo reinante com relagcado a possibilidade de mudanca e

construcdo de uma sociedade melhor € alimentado pelos constantes flagrantes de
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corrupgao que produzem um desencantamento da sociedade com relagcao as formas
consagradas de representagéo, como os partidos politicos e sindicatos.

A esse ceticismo contra argumenta-se com uma concepgao de “democracia
expansiva”, que “reivindica o aumento da participagao coletiva nas decisdes e uma
maior interagao entre o cidadao e as instituigdes” (VIEIRA, 2001, p.42), enquanto um
processo “inacabavel” (SCHERER-WARREN e ROUSSIAUD, 2000). Frente a uma
perspectiva que aponta para o desencantamento do mundo, onde a efemeridade do
comportamento/agao social acenaria para um crespusculo da moralidade a partir do
rompimento de suas fontes metafisicas e consuetudinarias, pressupde-se que vive-se
hoje um periodo de transicdo, positivo, que pede a redefinicdo do processo
democratico, sendo fundamental uma atuacdo que assimile o contraditério como
elemento central das praticas democraticas.

Dados estes problemas aqui apontados, dentre tantos outros, questiona-se
a validade de uma geréncia publica direta do poder pelo povo, ainda que em tese
todos sejam iguais perante a lei, e o poder, pelo menos de acordo com a
Constituicao Federal, dele emane.

Frente ao delineamento desse quadro critico-negativista, torna-se cada vez
mais relevante a discussdo sobre o papel da sociedade em face das dificuldades
apresentadas pela tensdo entre representacdo e participacdo efetiva de seus
membros no exercicio da democracia, de forma a responder as limitacbes acima
elencadas. A tensao entre o ideal de democracia e suas dificuldades de materializacao
constitui-se em um dos principais desafios a teoria democratica contemporanea.
Como um problema pode ter varias solucdes, e as solugdes sao, a um sé tempo,
complementares e autbnomas entre si, a democracia pode ser pensada como um
horizonte de expectativas sempre por se fazer, mas que demanda, aqui e agora,
uma tomada de posicdo frente aos problemas concretos, historicamente
circunstanciados da comunidade humana. Uma das alternativas, que, por definicao,

nao € a unica nem significa que seja a melhor, é a retomada da idéia de democracia



34

e seu exercicio a partir da utilizacdo dos aparatos institucionais vigentes. Esta
postura ndo consiste em confundir ou reduzir a idéia de democracia a uma
determinada estrutura social limitada pelos condicionantes politicos, econémicos e
sociais de um dado contexto histérico. Resgatar os contornos do que se constitui o
sujeito politico é fundamental nestes tempos em que ocorrem a privatizagdo do
publico e a publicizacido do privado, tentando apresentar alternativas aquilo que

Pinto (2004, p.03), chamou de esgotamento do sujeito politico, seja

por excesso [ou] por falta. O primeiro corresponde a incapacidade dos
Estados nacionais, mantenedores da ordem necessaria para o
desenvolvimento da nova versdo do capitalismo globalizado neoliberal, de
continuarem incorporando o sujeito politico como sujeito de direitos civis e
sociais. O segundo esgotamento se da no sentido inverso, isto &, por falta: o
sujeito ndo consegue incorporar as novas identidades surgidas a partir dos
movimentos sociais da década de 60.

Um dos muitos desafios esta na incorporacdo a vida publica de todos
aqueles que quiserem dela participar, ainda que esta incorporacdo n&o solucione
satisfatoriamente o problema da liberdade e autonomia pessoal daqueles que nao
quiserem participar do governo. Segundo pesquisa Ibope encomendada pelo
Observatorio da Educacao e da Juventude com o objetivo de verificar como se da a
participacdo dos brasileiros nas instdncias e mecanismos de elaboracéo,
monitoramento e avaliagao de politicas publicas, mais da metade dos brasileiros néao
tem vontade de participar das praticas capazes de influenciar as politicas publicas,
apontando como motivo principal deste desinteresse a falta de informacgao sobre

elas. Segundo a pesquisa apresentada por Barbosa (2003),

a maioria dos entrevistados em todo o territério nacional (56%) afirmou nao
desejar participar das praticas capazes de influenciar as politicas publicas. E
o principal motivo para este desinteresse seria a falta de informagao sobre
essas praticas (35%), seguido da falta de tempo do cidadao (26%) e do fato
das praticas serem consideradas chatas pela populagao (21%). Apenas 9%
afirmaram n&o querer participar por ndo considerar isso importante. Ao mesmo
tempo, no entanto, em que 56% da populagdo ndo tem vontade de
participar, 44% manifestaram este desejo, num pais com baixa tradigdo
participativa.
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Ainda segundo a pesquisa, mais de dois tercos da populagao continua acre-
ditando que exerce seu poder por meio apenas do direito de eleger representantes,
e apenas 6% acredita que, além da democracia representativa, o poder se exerce
por sua participacdao direta. Entretanto, grande parte dos brasileiros ainda néao
conhece as formas de participagdo popular e como estas podem influenciar nas
politicas publicas. Para um terco dos entrevistados nesta pesquisa, nenhum desses
mecanismos é eficiente, o que revela falta de perspectiva e confianga nas politicas
publicas.

Outro dado interessante deste estudo € o posicionamento das pessoas com
relacdo a questao do conceito de poder enquanto participagdo. Ela apresentou aos

entrevistados

o artigo 1.° da Constituicdo de 1988, o qual afirma que “Todo poder emana
do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente”, e
questionou se os mesmos sentiam que exerciam tal poder. O resultado
demonstra que apenas 44% acreditam exercer poder, 30% acreditam nao
exercer, € 26%, pouco mais de um quarto da populagéo, sequer souberam
opinar, mostrando que a questdo do poder esta muito distante de seu
cotidiano. Quanto menor o grau de instrugdo, maior o indice de abstengao,
chegando a 40% entre pessoas com até a 4.% série do ensino fundamental”.
(Barbosa, 2003)

A dimensao oferecida por estes numeros sobre a questdo da participacao
nas politicas publicas sugere a necessidade de refletir sobre a possibilidade e/ou
necessidade de organizagdes que fagam o papel de mediagdo entre o poder publico
constituido e a populacao distante destas discussdes. Advoga-se aqui, portanto, que
as ONGs sao organizagbes fundamentais deste processo, justificando a necessidade
de aprofundar a reflexdo sobre o carater mediador destas organizagdes em termos de
legalidade e legitimidade, e as paginas que se seguem tém como objetivo apresentar

algumas contribui¢cdes sobre esta problematica.
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A discussdo sobre este carater mediador das ONGs também se justifica
porque, apesar dos numeros acima, esta em curso um processo de incorporacado dos
sujeitos sociais ao debate sobre os problemas sociais, sejam eles originados nas
esferas publicas ou privadas. Segundo Dubner e Moreira (2002), 54% dos jovens
brasileiros querem exercer atividades de voluntariado. Pesquisa realizada pelo
Datafolha em 18 de setembro de 2001, com 2.830 pessoas entrevistadas em 127
municipios aponta que 83% das pessoas acham o trabalho voluntario importante, 73%
nunca fizeram nada e 21% nao querem participar. Abre-se espaco aqui, portanto, para
a discussao sobre as formas de mobilizar esta grande parcela social emergente e
predisposta a assumir uma participacdo efetiva nos processos de discussao e
implementacdo de politicas publicas, encontrando formas de materializar a efetiva
participacdo das pessoas nas instancias legalmente formalizadas, criando e/ou
fortalecendo a ponte entre o carater formal da democracia e a efetiva participacdo na
mesma.

O desafio é aproveitar esta predisposicao a participacdo face aos muitos
mecanismos ja legalmente consolidados, ainda que pouco conhecidos ou pouco
utilizados. Tome-se como exemplo, apesar de ainda ser restrito 0 acesso a internet
por parte da populacdo, a existéncia de muitos sites que desenvolvem um trabalho
importante de conscientizacdo e convite a participagdo, como o site
www.controlesocial.org.br bem como os demais sites listados no final desta tese.
Também ¢é importante a percepcdo da existéncia e proliferacdo de ouvidorias e o
crescente numero de profissionais que exercem a atividade de ombudsman,
ampliando os canais de comunicagéo do poder publico e também com as organiz¢oes
privadas. Destaque-se, na esfera governamental, criagdo de érgaos especificos como
0 PROCONSs e Conselhos em todas as esferas dos poderes publicos e a manutengao
de telefones no estilo 0800 em uma grande quantidade de empresas, permitindo que
os cidadaos participem de modo crescente e com consciéncia dos processos sociais

nos quais fazem parte, construindo e desenvolvendo uma praxis cidada.
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Por isso, uma possivel resposta dentre tantas outras como estas acima
brevemente citadas as demandas de concretizacdo da idéia de democracia na
contemporaneidade estaria na agdo mediadora das ONGs. Estas organizagbes
exercem e podem exercer de modo cada vez mais consistente atividades que
promovam a participacdo e o controle social, constituindo-se no mote, atuagao e
orientacdo de suas atividades. Contudo, o processo democratico é realizado sob
relacbes de poder diversas, gerando multiplos grupos de interesses que acabam
segmentados numa ampla gama de atores sociais. Desse modo, as ONGs nao
constituem a panacéia dos problemas sociais ou da teoria democratica, mas se
apresentam como uma das alternativas factiveis para a materializacdo da mesma,
orientando sua praxis para a consolidagdo dos processos de participacdo na
sociedade brasileira. Pode-se aqui utilizar de uma metafora, comparando a atuagao
destas organizagbes enquanto uma acupuntura social. A pressao correta, mesmo
que infima, sobre pontos nevralgicos do tecido social pode produzir melhoras
significativas no mesmo.

Se, em relagdo aos demais formas de organizagédo social, as ONGs se
apresentam como importantes instrumentos de ampliacdo do exercicio da
democracia, também em seu interior este carater se manifesta. Nestas rganizagdes,
nao existe uma orientagdo Unica que, por consequéncia, geraria um movimento
também em Uunica direcdo, face ao seu carater plural e sempre aberto a novas
demandas ou formas de articulagédo. Este fenbmeno atual da participagao se distingue
de outras experiéncias histéricas como os movimentos inspirados pela fé religiosa ou
por outras ideologias. A inexisténcia de uma instancia ou um objetivo centralizador (em
termos concretos e ndo universais) gera um cenario heterogéneo e paradoxalmente
contraditorio. Isso é possivel na medida em que estas organizagbes dao visibilidade
a uma série de reivindicagcbes emergentes de pontos de vista e argumentagdes

distintas e inconciliaveis entre si.
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Considerando estas reflexdes, as ONGs podem, pelo seu carater mediador,
realizar a articulagado entre demandas sociais e interesse na participacao da discussao
das questdes publicas, de modo particular através dos mecanismos formais para tal
pratica, ja estes encontram-se consolidados nos mais diversos espagos sociais.
Nesse sentido, o resgate da democracia em seu aspecto formal e o carater mediador
das ONGs pode ser pensado pela idéia de contrato social, senda pela qual esta
reflexdo prossegue.

A idéia de contrato estd subjacente ao conceito de democracia. A
democracia, por ser um processo sempre em construcdo, pode parecer, a critica
superficial, que € uma instituicdo fragil, se consideradas os aspectos pontuais acima
elencados. Muito pelo contrario, a preocupagao em se expandir abarcando os novos
sujeitos sociais que alteram as relagbes de forga interna @ mesma constitui sua prépria
esséncia. Esse confronto nao rui com a instituicao, diferentemente disso, a fortalece,
como ensina Chaui (2004).

A democracia ocidental, consequiéncia direta e légica do projeto racional da
modernidade, sustenta-se sobre a idéia de um sujeito politico fruto do pensamento
liberal. Desse modo, o conceito referencial utilizado para discutir a questao
democratica refere-se basicamente a idéia de como estabelecer um contrato social
gue seja justo e equanime. Que, por consequéncia, possibilite a participagao ampla
em termos numeéricos e abrangente em termos de conteudos de todos os membros
de uma sociedade e seus interesses. A questao pertinente € como romper com uma
concepgao liberal, avangando o processo democratico, mas garantindo os pontos,
considerados positivos, até aqui alcancados.

O contratualismo € uma teorizagao que, ao seu modo, tende a concentrar
seus atos num aporte moral, tendendo ao estabelecimento da igualdade entre os
homens, consubstanciada no principio da equidade. Para isso, pressupde-se a
associagao humana em um acordo ou contrato entre iguais, colimando estabelecer

uma convivéncia harmoénica e equilibrada, ndo obstante os entraves decorrentes do
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pluralismo social. Por isso, conceitos como alteridade e responsabilidade s&o
fundamentais para assegurar a coesdo social e a perpetuagdo dos acordos
estabelecidos, principalmente se considerados os grupos sociais fragilizados em
aspectos culturais, politicos ou econdmicos, que por estas caréncias distanciam-se
em graus diferenciados do principio aqui enunciado.

A idéia de contrato ndo é recente na histéria, ja4 estando presente nas
tragédias escritas por Esquilo, ha mais de 2.500 anos, mas sé teorizada, segundo
Ribeiro (2002), ha apenas 400 anos e posta em pratica apenas 200 anos. Ainda

segundo este autor,

O contrato ndo é s6 um procedimento capitalista. Simboliza a esséncia de
uma sociedade democratica, na qual as pessoas ocupam seus lugares nao
pelo que sao (por seu status), mas pelo que fazem, combinam e pactuam.

Resgatar o conceito de contrato, associado a uma concepgéao racional que
leve a superagdo de alguns dilemas dos processos representativos, € um papel
importante a ser exercido pelo cidadaos — trata-se do controle da coisa publica - e a
existéncia de instituicoes estaveis € um elemento importante neste processo.

A liberdade de escolher os governantes ndo se mostrou suficiente na vida
politica nacional demandando a necessidade de controla-los. Isso implica na
universalizagdo do acesso aos mecanismos de participacdo e controle do Estado
para todos os cidadaos, discussdo que se estende a esfera do mercado também,
tendo como consequéncia o fortalecimento do processo democratico. Importa
esclarer, pois, o significa deste fortalecimento da democracia, destacando a atuagéo
das ONGs e especificando a defesa de algumas teses para a contemplagédo deste
objetivo.

As teses para o fortalecimento da democracia participativa aqui assumidas
sdo aquelas formuladas por Boaventura Souza Santos (2002) . Segundo ele, além
do “fortalecimento da articulagdo contra-hegeménica entre o local e o global”, outras

duas teses sdo importantes: a tese do “fortalecimento da demodiversidade” e da
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“ampliacdo do experimentalismo democratico”. Enquanto a primeira implica assumir
uma reflexdo considerando que “o primeiro elemento importante da democracia
participativa seria o aprofundamento dos casos nos quais o sistema politico abre mao de
prerrogativas de decisdo em favor de instancias participativas”, a segunda implica a
percepcdo de que “novas experiéncias bem-sucedidas se originaram de novas
gramaticas sociais nas quais o formato de participagdo foi sendo adquirido
experimentalmente” (SANTOS, 2002, p.77). Nao se pode esquecer, entretanto, a

critica realizada pelo autor, quando afirma que:

A forma das institui¢des politicas tem duas faces que nao podemos separar.
Salvaguarda certos interesses inscritos na mesma funcionalidade das
garantias formais, que nunca sdo puramente técnicas. Mas, ao mesmo
tempo, cria espacos para a expressdo das demandas sociais. E esta, de
fato, a duplice significagdo do termo participagdo. As garantias formais
abrem, mas também delimitam, o campo da participagcdo dentro da
compatibilidade do sistema (SANTOS, 2002, p.132).

Desse modo, a democracia nao se restringe ao seu aparato institucional, e
o conceito de contrato e suas respectivas conseqléncias nos processos sociais vao
muito além das alternativas oferecidas pelo Estado, sugerindo a eliminagdo de
barreiras econdmicas, sociais e culturais no sentido de pluralizar e garantir o acesso
destes beneficios ao maior numero possivel de membros de uma sociedade. A
reflexdo sobre a democracia tomando como referéncia a institucionalizacido das
ONGs, considerando as teses e recomendacdes acima apontadas, sera discutida
mais adiante em termos da formalizagdo destas organizacbes em OSCIPs
(Organizacgdes da Sociedade Civil de Interesse Publico), o que permite, entre outros
aspectos, que as suas agdes perdurem no tempo, ndo se limitando empiricamente a

um modismo transitorio ao sabor de paixdées momentaneas. Como afirma Melucci,

as relagdes com o exterior, com os concorrentes, aliados, adversarios €, em
particular, as respostas do sistema politico e dos aparatos de controle
social, definem um campo de oportunidade e de vinculos dentro do qual um
ator coletivo se forma, se mantém ou se modifica no tempo.(Melucci, 2001,
p.23)
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Dessa forma, a institucionalizagdo sofrida por algumas ONGs constiui-se
num desenvolvimento auto-reflexivo e reflexo da realidade que permite a tomada de
decisdes estrategicamente melhores e com resultados mais objetivos e préximos
aqueles inicialmente esperados. Isto n&o significa, de forma alguma, que todas as
ONGs devam ser sucetiveis a este processo. Afirmam-se apenas, os ganhos
advindos desta forma de participagdao, construida e construindo consensos que
reforcam e reafirmam a democracia.

Os direitos classicos da democracia — sufragio universal, expressao e
associacao, entre outros — s6 tém sentido no exercicio da coletividade. Considerando
gue o regime democratico € a resposta mais razoavel as demandas existentes, apesar
das suas muitas criticas, discutir a democracia em sua faticidade e questionar sua
validade — para usar uma nomenclatura habermasiana — € um importante expediente
para a apresentacdo de alternativas as lacunas apresentadas. Entretanto, esta
faticidade e validade encontram-se em um elemento a priori desta condi¢do, o qual
denomina-se aqui como contrato social, procurando, contudo, n&o cair no
estrangulamento tedrico liberal-individualista que esta linha de reflexdo tende a sugerir.

A democracia € pensada aqui, portanto, na perspectiva normativa e
ao mesmo tempo dinamica no sentido de atender aos interesses societarios que
entram em cena no debate publico, num processo de construgdo historica cujas
marcas indeléveis demarcam seus avangos e limites. Os contratos realizados, que
assumem forma e forgca de lei, se efetivam quando tornam-se consensualmente
aceitos. Inerentes ao processo democratico em seu sentido estrito, a idéia de
contrato pode ser pensada em termos de conteudo numa perspectiva comunitarista
e local, atendendo as demandas particulares. Pode também, a um s6 tempo, adotar,
em termos formais-procedimentais, uma orientagdo universal enquanto

estabelecimento de regras de debate, passivel de serem mudados. Assim, rompe-
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se com uma perspectiva essencialista propria da modernidade sem, entretanto,
desligar-se do paradigma da racionalidade, fortalecendo-o.

Considerando as idéias aqui sistematizadas, € importante explicitar o que
se entende pelos conceitos de contrato e consenso, e em que sentido estes
conceitos ajudam a pensar a democracia contemporanea, fundamentando, desse
modo, a presente tese sobre a importancia das ONGs como organizagdes com
grande potencialidade para viabilizar, junto com outras formas organizacionais um
aprofundamento do regime democratico pelo exercicio de sua titularidade legal, com
forte atuacdo institucional, ainda que esta atuacédo esteje focada, principalmente,

para a esfera governamental ou do mercado.

1.2 Democracia: Um Conceito de Contrato

Em uma sociedade que aspire a democracia, os desacordos entre o0s
interesses humanos sé podem ser resolvidos pela obediéncia a uma estrutura legal e
legitimamente reconhecida por todos ou pela grande maioria de seus membros.
Existindo, ela exerce um efetivo poder de pressdo. A inexisténcia de um acordo
inviabiliza a existéncia em sociedade. Apesar da revisdo conceitual da idéia de
contrato na alta-modernidade, ele é ainda fundamental para entender a democracia
em seu sentido politico, auto-referenciado na estrutura estatal, ainda que de um ponto
de vista liberal.

Em contraposi¢cdo a Idade Média, em que o privilégio era consagrado e
justificado pelo pensamento religioso, a nova ordem social burguesa buscou, pela idéia
de contrato, criar condicbes equalitarias nos mais diversos ambitos sociais. O avido
desejo de mudangas desembocou em novo principio organizador da sociedade sob a
€gide da racionalidade. Muitos pensadores em ciéncia politica, como Pont, Benevides,
Dahl, Finley, entre outros, partilham do consenso de que as mais diversas teorizagoes

a respeito do contrato social que surgem na modernidade partem de um pressuposto
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comum: existe um estado de natureza que deve ser regulado, sendo, pois, a idéia de
inclusdo um dos conceitos mais elementares de tal perspectiva tedrica. A desobediéncia
a lei e, por extensdo, a qualquer regra social, € também identificada como uma
transgressdo moral e uma agressao ao convivio social, pois os direitos individuais
séo fisico, moral, genérico e formalmente iguais, forcando a conviver com a diferenca.
Moura lembra que a idéia do sistema representativo moderno surge em meio
a luta da burguesia emergente contra o Estado absolutista, arbitrario e

intervencionista.

Este modelo de organizagéo do espago do politico constitui-se, assim, como
mecanismo de funcionamento do poder politico quando a nova fonte de
legitimagdo do poder da nagédo deixa de ser o monarca para, teoricamente,
fundar-se na soberania popular, um sistema que passou entdo, modernamente,
a chamar-se de democracia representativa ou liberal (MOURA, 1997, p.
148).
O contrato social € tomado aqui como uma explicagdo, essencial, do Estado
e da politica do Estado. A liberdade que gera dever e responsabilidade € o seu suporte
que traduz-se na limitag&o do livre arbitrio, ainda que traga em seu bojo um principio de
racionalidade tendo como fim o pacto social. Entende-se por pacto social as mediacdes
institucionais associadas aos processos civilizatérios, que definem as possibilidades de
construgcdo dos vinculos sociais e, por definicdo, do contrato social. A nocédo de
“contrato social” é tomada como um paradigma sociopolitico do Estado moderno,
gue expressa uma relagao dialética entre regulagcao social e emancipagao social. Neste
sentido, as politicas sociais s&o dispositivos institucionais que visam a assegurar a
cada um as condi¢cdes materiais de vida, permitindo a cada cidadao exercer seus
direitos sociais e civicos. Atuando no ambito redistributivo, elas envolvem necessa-
riamente relagdes de poder e sdo, portanto, conflitivas e qualificadoras da democracia e
do projeto de incluséo social das sociedades.

Discutir o que pode ou ndo ser negociavel ndo apenas em termos de uma

abstracao tedrica mas a partir de contextos historicos especificos € um dos multiplos
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problemas para cuja resolugdo apresenta-se o desafio de oferecer pistas, sob o
preco da inviabilidade da convivéncia em sociedade.

Considerando a revisdo conceitual da idéia de contrato e seu papel
fundamental para a compreensdao e constru¢cdo de um modelo democratico,
entende-se como importante situar as instancias formais de participacédo social bem
como o papel das ONGs neste processo. E pelo contrato que se garantem os direitos
privados enquanto interesses particulares, e interesses publicos enquanto interesses
da comunidade em geral, num processo que visa a assegurar o “bem de todos”, o
que quer que isto possa representar nas multiplas 6ticas possiveis.

Segundo Krischke (1993, p.14):

o debate acerca da liberdade, da igualdade e do contrato social € sempre
um tema classico que se torna cada vez mais atual e vivenciado pelas
pessoas, embora permanega confuso e indeterminado, perdido muitas
vezes na generalidade e na falta de referéncia histérica, em cada pais,
tempo, lugar e grupo social.

Aceitando o desafio de refletir sobre a confusdo e indeterminagcdo do
conceito como apontado pelo autor, toma-se como referéncia inicial um dos
principais autores modernos que resgatam a idéia de contrato - Rousseau. Para fins
da presente pesquisa, foi dado destaque central a concepcdo de contrato no
pensamento deste pensador. Esta escolha deve-se ao fato de que suas reflexdes
sdo paradigmaticas e recorrentes nas discussbes a respeito das concepgdes
democraticas e servem de contraponto para se refletir sobre o paradigma habermasiano,
principal proposi¢ao tedrica em analise nesta tese.

Rousseau invoca e fundamenta sua proposta democratica na idéia
contratualista de sociedade, fundada na formacgao da “vontade geral” como processo
de afericado e legitimacao da vontade da maioria, mas que, apesar de pressupor um
grande otimismo, ndo nega os tropecos histéricos do sistema. Segundo Rousseau

(1999, p.147), “ O soberano, em primeiro lugar, pode confiar o governo a todo o

povo ou a maior parte do povo, de modo que haja mais cidadaos magistrados do
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que cidadaos simples particulares. Da-se a essa forma de governo o nome de
democracia”. Seguindo esta definicdo, e ao invocar a idéia de contrato, Rousseau
afirma que o governo, para ser legitimo, tem de fundar-se na soberania do povo,
retomando o sentido grego do conceito de democracia enquanto participagao
popular. Entretanto, e com certo pessimismo, assume o autor a postura de que a

democracia s6 poderia existir de forma mista, pois

Tomando-se o termo no rigor da acepgao, jamais existiu, jamais existira
uma democracia verdadeira. E contra a ordem natural governar o grande
namero e ser o menor numero governado. Nao se pode imaginar que
permanegca o povo continuamente em assembléia para ocupar-se dos
negacios publicos e compreende-se facilmente que n&o se poderia para
isso estabelecer comissdbes sem mudar a forma de administracao
(ROUSSEAU, 1999, p.150).

O contrato é a garantia da liberdade civil através das leis: tendo perdido a
liberdade natural, ganha-se a liberdade civil. Estabelecendo leis para si mesmo (por
meio do respeito a volonté générale), o homem continua tao livre quanto antes. Sé a
vontade geral do povo € soberana e a resisténcia (ou quebra de contrato) é
concedida incondicionalmente ao povo se sua vida ou liberdade estiverem sendo
ameacgadas e os governantes nao estiverem respeitando a vontade geral. Incluséo,
portanto, € a garantia da liberdade civil, o respeito a participacdo dos benesses inerentes
a vida em sociedade.

Mais do que pressao, o contrato é condigao de liberdade da existéncia dos
individuos em sociedade. O contrato € necessario porque os homens possuem dois

tipos de desigualdade:

Uma que chamo de natural ou fisica, por ser estabelecida pela natureza e
que consiste na diferenga de idades, da saude, das forgas do corpo e das
qualidades de espirito e da alma; outra que se pode chamar de
desigualdade moral ou politica porque depende de uma espécie de
convengao e que é estabelecida ou, pelo menos, autorizada pelo
consentimento dos homens. Esta consiste nos varios privilégios de que
gozam alguns em prejuizo de outros, como o serem mais ricos, mais
poderosos e homenageados que estes, ou ainda por fazerem-se obedecer
por eles (ROUSSEAU, 1999, p.51).
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Dessa forma, Rousseau problematiza e prioriza a existéncia desta
convengdo ou contrato na sociedade, fazendo criticas e sugerindo alternativas a
estes. Assim, ndo se trata exclusivamente de um contrato entre individuos, mas do
contrato de cada um consigo mesmo e que transforma cada individuo num cidadao.

Para Rousseau (1999, p.92),

Quando se estabelecem facgbes, associacbes parciais a expensas da
grande, a vontade de cada uma dessas associacbes torna-se geral em
relagcdo a seus membros e particular em relagdo ao Estado: poder-se-a
entdo dizer ndo haver mais tantos votantes quantos sdo os homens, mas
somente tantas quantas sao as associagoes.

Opta-se, portanto, negar a afirmacdo dos direitos privados em prol dos
coletivos, enquanto condicdo fundamental para construir um contrato social que seja
melhor para toda a sociedade.

Fruto da discusséao, aprofundamento e critica das reflexdes organizadas por
Rousseau e seus contemporaneos, germinaram varias teorias que pensaram a teoria
democratica e as formas de controle do Estado. De uma perspectiva liberal-individualista,
o contrato implica boa-fé bem como o uso da justica (for¢a), desde que assegurada
alguns procedimentos para sua execucgao. O exercicio da liberdade nao prescinde
do direito em seu sentido estrito. A formulacao de pactos politicos é factivel mas néo
se sustenta devido a prevaléncia do interesse privado no sentido de informar a
implementacao de politicas publicas. Com Reis, este texto esta de acordo em néao
assumir "o postulado do individuo isolado da ficgao contratualista" (REIS, 1988, p.31),
ou seja, a perspectiva do conceito de contrato aqui assumido n&o parte do pressuposto
liberal individualista mas assume um carater coletivo que envolve dinamicas sociais
diferenciadas. Dessa forma, os elementos que compdem o contrato como
desenhado neste momento, estdo amparados em uma concepgao ética que o
oriente, sustentado por um formalismo legal pautado pela aceitagao dos individuos as
normas. Estas prevalecem mesmo que entrem em conflito com os interesses

particulares, ou seja, as normas sao orientadas para os interesses coletivos e
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limitam a vontade propria dos individuos, com vistas a preservacdo de uma
legalidade justa e equanime. Pensar as origens da desigualdade e mecanismos

para reencontrar ou redefinir a concepg¢ao de “vontade geral” € o anseio destas
reflexdes.

Se se fizer aqui uma pausa, pensando os desdobramentos dessas reflexdes
aplicadas as ONGs, € possivel encontrar muitos pontos de convergéncia entre estas
organizagdes e a idéia contratualista presente no pensamento de Rousseau, como
por exemplo a defesa da soberania da vontade popular. Destaca-se, entretanto, que
o contrato em Rousseau é fundado numa perspectiva ontoldgica, onde prevalece uma
concepgao de ser humano que orienta a formulagao deste. A critica a esta ontologia,
realizada por Habermas, sugere que o contrato seja realizado por um processo
deliberativo, dando um salto qualitativo nas reflexdes sobre a democracia, autor cuja
analise sera abordada mais adiante. E importante destacar que, mesmo retirado este
dado a priori — o carater ontoldgico da discussao —, os resultados e desdobramentos
do pensamento democratico resguardam muitas caracteristicas verossimilhantes em
termos de consequéncia e objetivos a serem sistematicamente alcangados.

Hodiernamente, o processo de emancipacdo oriundo da capacidade e
possibilidade de uma relagao dialégica entre o civil, o Estado e o mercado, viavel em
tese por processos regulatérios que assegurem as dimensdes alcangadas é
repensado, se destacando aqui o papel das ONGs. Nao é possivel reduzir a democracia a
um constitucionalismo contratual, mas € assumido que a soberania popular € uma
importante possibilidade de fundamentar seus principios basilares, sem, contanto,
esquecer do papel primordial que ela exerce sobre a democracia. Desse modo, uma
das possibilidades de aproximagao do ideal de democracia a realidade reside,
justamente, na apropriacdo dos espacgos institucionais, no sentido de se utilizar todo

o potencial transformador implicito nesses espacos.
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1.3 Democracia: Um Conceito de Consenso

E elementar mas importante lembrar o truismo que afirma que, para a
sociedade existir, faz-se necessario um acordo entre aqueles que vivem juntos,
superando as dicotomias entre os interesses individuais e coletivos. Como afirma
Santos (1999), em qualquer sociedade os inevitaveis desacordos entre os interesses
humanos sé podem ser resolvidos pela obediéncia (imposta ou aceita) a uma
estrutura legal reconhecida por todos ou pela grande maioria, legitima ou exercida
pelo dominio da forca, podendo ser amparada tanto em pressupostos metafisicos e
abstratos quanto em orientagdes de ordem racional. A idéia subjacente e que
sustenta a tese anterior € de que existe uma desigualdade entre os homens e é
necessario um certo equilibrio para que a sociedade possa responder aos interesses
do grupo. Assim, segundo Santos (1999, p.33), “o contrato social é a expresséo de
uma tensao dialética entre regulagao social e emancipagéo social que se reproduz
pela polarizagdo constante entre a vontade individual e a vontade geral, entre o
interesse particular e o bem comum”. Como se defende na sequéncia, deixa-se
explicitado que a regulamentacdo, diferentemente da regulagdo social, é fator
importante para efetivar um processo de emancipac¢ao social na ordem democratica.

O que se quer destacar aqui, antecipando algumas afirmag¢des melhor
formuladas nos préximos capitulos, € que um processo deliberativo € fundamental
para o bom desempenho democratico da sociedade. Mas uma deliberacao ad infinitum
inviabiliza qualquer tomada de posig¢ao social, sendo necessaria, em certos momentos,
uma situacdo de consenso, ainda que revisavel, para que se possa implementar
politicas publicas, relacbes comerciais e outros procedimentos elementares para o
funcionamento da sociedade em atendimento as suas demandas.

Seguindo essa linha de raciocinio, uma cultura nao existe sem instituicdes
que se posicionem periodicamente quanto a tomada de decisées. Estas decisdes
sdo, via de regra, burocratizadas, em consonancia com o referencial weberiano onde

o conceito de poder tem um status analitico fundamental.
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Para Weber (1999, p.324),

agir em comunidade significa: 1) um comportamento historicamente observado,
ou 2)um comportamento tedricamente construido como sendo
objetivamente possivel ou provavel e que é praticado por individuos com
relacdo a comportamentos de outros individuos, podendo ser comportamentos
reais ou pensados como potencialmente possiveis.

Neste agir em comunidade € possivel o estabelecimento de outros dois
tipos ideais de acao subsidiarios deste, chamados por Weber de agir em sociedade
e agir por consenso. O agir em sociedade caracteriza-se pela formalizagéo de regras
frente as quais os individuos cumprem ou descumprem, sem descuidar do
conhecimento das mesmas e suas possiveis relagbes causais, garantindo, assim, a

racionalidade instrumental em tais agdes.

Denominamos “agir em sociedade” um agir em comunidade na medida em
que 1)se orienta, de maneira significativa, por expectativas que séao
alimentadas com base em regulamentagbes, 2) na medida em que tal
regulamentacao foi feita de modo puramente racional com relagéo a fins,
tendo em mente o agir esperado dos associados como conseqiiéncia, e
quando 3) a orientacdo provida de sentido se faz, subjetivamente, de
maneira racional com relagéo a fins. Uma organizagdo com “regulamentos”
num sentido puramente empirico — como foi definido aqui provisoriamente —
€, ou 1) um convite de uns homens a outros, expresso unilateralmente e, no
caso limite, racional explicitamente, ou 2) uma explicagéo reciproca bilateral,
feita de maneira explicita no caso limite, com o conteudo subjetivamente
declarado de que seja previsto e se espere um determinado modo de agir
(WEBER, 1999, p.325).

Paralelamente a este agir em sociedade, com regras bem definidas,

existem também

complexos de agir em comunidade que mesmo sem um regulamento
combinado de maneira racional com relagao a fins 1) decorrem efetivamente
como se tivessem um tal regulamento e 2) nos quais este efeito especifico é
co-determinado pelo tipo de relacionamento de sentido do agir dos
individuos (WEBER, 1999, p.333).

Retomando o argumento weberiano, o consenso &
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agir orientado em expectativas de comportamento de outras pessoas [e que]
tenham, exatamente por causa disso, uma possibilidade empiricamente
"valida" de ver cumpridas essas expectativas, exatamente porque existe
objetivamente a possibilidade de que estas outras pessoas entendam essas
expectativas, apesar da inexisténcia de um "contrato", como sendo, para o
seu comportamento, validas e providas de sentido (WEBER, 1999, p.335).

E importante destacar que, ao contrario de Smith que pensa uma
‘mao invisivel” reguladora do mercado, ndo se supde aqui uma racionalidade
intrinseca ao sistema econdmico, politico ou a alguma instituicdo social, fora,
portanto, das relagdes interpessoais dadas no ambito social.

A primeira vista, é possivel proceder & argumentacdo retomando a reflexao
weberiana sobre o agir em sociedade, e, estabelecendo seus pontos de encontro
com a teoria contratual, levando adiante a proposta de analise das ONGs. Entretanto,
a proposta habermasiana, como se vera a frente, circunscreve a idéia de consenso
como instrumento legitimador de processos, legitimidade que advém e funda-se na
racionalidade em assumir posi¢des, em certo sentido, “ponderadas”. Por isso,
é fundamental elencar aqui alguns desdobramentos do conceito de consenso em
Weber para que, em seguida, se possa utilizar esta categoria analitica como
elemento elucidativo de determinadas praticas sociais. Se, para Habermas, o
consenso faz parte da esfera institucional, sendo por ela demarcado, o consenso em
Weber se realiza fora da esfera da regulamentacao, ainda que os resultados de sua
producéao social adentrem e interfiram no campo institucional.

A reflexdo aqui exposta se restringe a analisar o conceito de consenso em
Weber exclusivamente a partir de seu texto publicado na revista Logos intitulado
“Sobre algumas categorias da Sociologia Compreensiva”, de 1913, que faz parte da
coletanea de textos Metodologia das Ciéncias Sociais, organizada por Winckelmann,
traduzidas para o portugués por Augustin Wernet. Tal escolha se deve ao fato de
que, em outras obras, a exemplo de Economia e Sociedade, que comecgou a ser
escrita por volta de 1909, o conceito de consenso é utilizado em sua expressao

corrente como consensus gentium, ou seja, um “equilibrio de interesses” (WEBER,
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1997, p.251), ou enquanto “acordos tacitos” (WEBER, 1997, p.514). No texto a partir
do qual é extraida estas reflexbes, este mesmo conceito ganha uma
dimensao muito mais ampla, profunda e especifica, quando, por exemplo, Weber
afirma e explica como e por que “o fundamento real do agir por consenso é a
validade uUnica em cada caso distinto do consenso, e ndo uma constelacido de
interesses ‘exteriores’ ou ‘interiores’ [...] (WEBER, 1999, p.338) e “[...] o consenso
valido nao pode ser confundido com o acordo tacito” (WEBER, 1999, p.336). Pode-se
destacar alguns desdobramentos analiticos complementares que determinam um
agir por consenso:
a) Em primeiro lugar, a validade do consenso é sempre uma “média”
entre as expectativas subjetivamente elaboradas e objetivamente

alcangadas. Segundo Weber,

O consenso objetivamente valido — no sentido das possibilidades
calculaveis — nado deve ser confundido, naturalmente, com o fato de que os
agentes individuais contam, subjetivamente, com o fato de que outras
pessoas tratam como validas e providas de sentido as expectativas por elas
alimentadas. Tampouco deve ser confundida a validade empirica de uma
ordem combinada com a expectativa subjetiva da observagdo do seu
sentido subjetivo. Mas em ambos os casos, entre a média das
possibilidades da validade objetiva (possibilidades apreendidas através da
categoria da possibilidade objetiva) e a média das expectativas subjetivas
surge a categoria da relagdo da causagdao adequada via compreensao.
(WEBER, 1999, p.335, grifos do autor).

b) Em segundo lugar, “O conceito de consenso nao pode ser confundido,
nem sequer na sua dimensao subjetiva, com o “contentamento” dos
participantes referente a sua validade empirica.” (WEBER, 1999, p.335).
O consenso implica, sim, uma acdo fundamentada em expectativas
que nao pode ser reduzida/simplificada a um mero acordo tacito, mesmo
porque n&o existe um contrato elaborado, apenas expectativas de validade.

c) O consenso nao necessita de conteudo. Um consenso “puro” ja nao
contém nem estatuto e, especialmente, acordo nenhum. Os individuos

que entram em comunidade mediante um consenso podem até nem
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ter-se conhecido, e, mesmo assim, o consenso pode representar uma
“norma” valida e quase inviolavel empiricamente (WEBER, 1999, p.336).
Desse modo, nem todo comportamento cooperativo pode ser tomado
Como um agir por consenso, o0 mesmo valendo para a idéia de solida-
riedade. O que se aplica aqui € o conceito de reciprocidade, em que o
fato de se participar de uma relagéao social ndo sugere necessariamente
uma percepg¢ao equanime do mesmo conteudo significativo (FREUND,
2000, p.92).

d) Por nao ter um conteudo, o consenso é destituido de finalidade.

O fundamento real do agir por consenso é a validade Unica em cada caso
distinto do consenso, e ndo uma consideragao de interesses “exteriores” ou
“interiores” que provoque algo diferente e cuja existéncia pode ser condicionada
por estados interiores dos individuos e por fins diversos dos individuos que,
além do mais, sao muito heterogéneos (WEBER, 1999, p.338).

Essa categorizacédo weberiana deve estar presente quando se quer entender
os procedimentos burocraticos e a atuacdo das ONGs nos processos democraticos,
ja que a perspectiva procedimentalista habermasiana se funda nestes pressupostos.
Relembrando o que ja mencionou anteriormente, as categorias de agir em sociedade
e agir por consenso, sendo tipos-ideais, podem mesclar-se em uma ag¢ao concreta.
Esta mescla é identificada com maior nitidez quando analisam-se algumas atitudes
cotidianas, levando em consideragao o contexto de um processo de racionalizagao
crescente da sociedade. Este processo de racionalizagdo apresenta-se como um
aumento crescente da complexidade dos regulamentos sociais € uma progressiva
diferenciagao social, derivando dai a tensao entre “regulagdo e emancipagao”, como
bem observado por Santos (1997) e, por outro, o que Beck (1997) intitula de “sociedade
de risco”.

Para que esse consenso possa ser efetivado € necessario que a articulagao
institucional (pressupostos regulativos tedrico-normativos) seja resultante do dialogo

entre Estado, mercado e sociedade civil, fruto de uma relagao dialética entre os
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interesses dos governantes e governados e suas relagdes com o mercado. O recurso
ao contrato surge como um meio racional para que seres humanos reais procurem
garantir, de modo pacifico, a obtencao daquilo que for necessario para satisfazer seu
desejos mais plausiveis. O cumprimento dos acordos mostra-se como uma conse-
quéncia do interesse de cada um em manter um ambiente favoravel que proporcione
a realizagdo de seus planos de vida, na falta de um motivo razoavel que justifique
o rompimento da interagédo. Por isso, a perspectiva que se pretende resgatar aqui
sao os principios/pressupostos da democracia — enunciados enquanto proposta de
emancipagao na modernidade possivel pela organizagdo normativa, passivel de
construgdo continua mas que necessita de consensos, como se demonstrara em
breve. Nesse momento, € possivel pensar em uma “relativizagcao” que consistiria em
assumir que os interesses distintos dos membros de uma sociedade sdo negociaveis
e nao conciliaveis.

Desse modo, o consenso produz, a seu modo, uma “validade” empirica
em funcdo do ndo questionamento da mesma e da pretensdo de sua continuidade
ad infinitum. No contexto do “realismo politico”, o politicamente correto impde um
comportamento consensual onde a superficialidade reflexiva € ocultada sob o véu de
um discurso de direitos numa perspectiva difusa e universalista. Retomando Weber,
a idéia de consenso so é possivel pela limitagdo de um agir racional extensivo a uma
parcela de uma comunidade, inviabilizando a autonomia pessoal que traz implicito
um sonho de emancipacdao, mas que, por outro lado, impede a existéncia de um
caos generalizado, no sentido de um “estado de natureza” como pensavam os
contratualistas modernos, possibilitando a existéncia de uma sociedade democratica
frente a um processo de racionalizagao crescente das normas sociais aliado a um
processo de diferenciagao que distancia os homens do efetivo e consciente debate
politico. Em contraposi¢cao a esta postura, Habermas oferece uma outra perspectiva

de compreensdo do conceito de consenso que, no paradigma da modernidade,
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permite ao homem algar voos visando a concregao de um projeto de emancipagao
pessoal e social.

Na linha de raciocinio deste autor, faz-se necessario estabelecer um
consenso aos moldes liberais-procedimentalistas, que assegure uma base preliminar
de discussdo, uma arena discursiva, cuja manutencdo compete as instancias
legalizantes da sociedade. Em conjunto e subsequentemente, a tensado das relagbes
de poder deve vir a tona, ndo com o objetivo de formalizar um procedimento unico e
inequivoco, mas apenas de estabelecer um equilibrio precario, que pode ser
indefinidamente utilizado até a sua necessaria ruptura. A histéria é sobreposi¢cao de
interesses negociados e os espagos democraticos sdo espagos conquistados em
arenas consensuais onde se observam explicitamente o exercicio das relacbes de
poder. Entre o essencialismo a-histérico e a pluralidade negadora de determinismos
de qualquer ordem deve-se adotar a postura dialética de negociagdo constante a
partir de orientagdes racionais previamente delimitadas, ndo negando a subjetividade
pluralista do mundo social.

Se a democracia precisa do contrato para subsistir e este esta articulado a
idéia de consenso (com as caracteristicas acima delineadas segundo a perspectiva
weberiana) quanto a sua validade e legitimidade, entdo as ONGs podem e devem
utilizar-se destes expedientes e das expectativas por eles gerados no sentido de
assegurar os conteudos de seus interesses mediante acertos oficiais, cuja cobranga e
controle ficam facilitados, tendo em vista sua formulacdo escrita e inscrita num
contexto oficial, passivel de coercdo em decorréncia do cumprimento dos acordos
estabelecidos.

Nesse sentido, para pensar as idéias de democracia enquanto participacao
e controle a partir dos desdobramentos dos conceitos de contrato e consenso, com
vistas a apreensdo do papel das ONGs neste processo, seguem-se algumas
consideragdes sobre o pensamento habermasiano, abordando alguns conceitos

importantes de sua obra. Esta forma de encaminhamento da discussao pretende
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estabelecer um interlocugcdo tedrica com Habermas que subsidie as reflexdes
realizadas nos capitulos que se seguem. Este momento €, pois, importante, ja que
na sequéncia, a luz do pensamento habermasiano, retoma-se novamente este
movimento tedrico do ponto de vista das ONGs, com o intuito de refletir sobre os
processos de transformagdo pelos quais muitas destas organizagdes passam,

visando compreender com mais profundidade esse processo.
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2 DEMOCRACIA, CONTRATO SOCIAL E CONSENSO: A PROPOSTA
HABERMASIANA

Ha dois tipos de cidadaos: os ativos e os passivos. Governantes
preferem os ultimos, a democracia necessita dos primeiros.

(JOHN STUART).

Pensar o contrato social na alta modernidade conduz a reflexdo quanto aos
processos de regulagdo e regulamentacdo que lhes sédo proprios. Considerando a
relevancia das contribuigcbes analiticas de Habermas, o objetivo deste capitulo é
retormar o pensamento deste autor, procurando em sua teoria elementos que
possibilitem refletir sobre a multiplicidade das formas de participagdo e dos
mecanismos de controle social tanto do Estado para o mercado e sociedade como
destes para o mercado. A reconstrugao tedrica que se segue tem sua razado de ser
na medida em que alguns desses principios/pressupostos serdao questionados na
perspectiva de uma real possibilidade de consolidacdo da democracia neles
embasados.

No inicio do século passado, Weber (1999; 2002) destacou a disjungao
entre a razdo material e a razao formal, criticando esta ultima pela instrumentalizacao
do ser humano, entendendo este processo crescente nas sociedades capitalistas
como um caminho, inexoravel da humanidade, apesar de equivocado, dadas as suas
consequéncias. Para Weber, a modernidade é o resultado de um processo histérico de
racionalizacao de ordem universal na busca de encontrar um sentido para a realidade,
que, afastando-se de um pensamento magico, redunda no desencantamento do
mundo, gerando a perda de sentido (racionalizagéo cultural) e a perda da liberdade
(racionalizagao social). A perda de sentido consiste no descrédito das imagens
religiosas e metafisicas do mundo, na subjetivizagdo da fé e da ciéncia. Esta

subjetivizacdo gera posturas em principio irracionais e irreconciliaveis entre si, bem
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como a separagao entre ciéncia, moral e arte (HABERMAS, 2001a, p.440-46).
Quando o sentido perde seu carater de universalidade, gera-se automaticamente um
conflito de valores — um “novo politeismo” —, pois instauram-se simultaneamente em
um mesmo ambito institucional concepgdes diversas de sociedade, todas lutando
pelo seu espacgo, gerando conflitos inevitavelmente. Com relagdo a perda da
liberdade, esta ocorre porque os bens materiais, sob o capitalismo, seduzem os
homens com um poder irresistivel, transformando-se numa “gaiola de ferro” das
sociedades contemporaneas, ja que as agdes racionais com relagdo a fins se
sobrepdéem a acgao racional com relagao a valores (HABERMAS, 2001a, p.448-49).
Os espagos de acao individual reduzem-se pela intensa burocratizacdo da
sociedade, produzida pelas esferas da economia e da politica, gerando, como afirma
Souza, as “patologias da modernidade”, que tém por consequéncia a produgao de
problemas de orientacdo na esfera privada e problemas de legitimacdao na esfera
publica (SOUZA, 1997, p.106). A tese da perda do sentido implica a impossibilidade
de unidade tanto ética quanto tedrica no mundo moderno. O mundo racionalizado
nao tem mais sentido em si, e as esferas de valor autonomizadas que poderiam ser
produtoras de sentido estdo em insuperavel luta entre si. A razdo perde sua unidade
e universalidade. Sua unidade n&o poderia ser mais reconstituida, na medida em
gue ja nao existiria nenhuma ordem legitima destinada a sua protegédo. A tese da
perda da liberdade, por sua vez, estaria relacionada a autonomizagcdo do sub-
sistema racional-instrumental que ameaca a liberdade dos individuos sob seu
dominio.

Logo em seguida, a Escola de Frankfurt, assumindo em parte essa postura
weberiana, destacou-se na critica deste processo de racionalizacado da realidade, na

medida em que esses pensadores

traduziram a desilusdo de grande parte dos intelectuais com respeito as
transformagdes do mundo contemporaneo, seu ceticismo quanto ao
engajamento politico revoluciondrio, mas também o desejo de autonomia e
independéncia do pensamento (MATOS, 1993, p.5).
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Este grupo contribuiu significativamente para repensar a racionalidade que,
segundo eles, orienta e condiciona a sociedade. Um dos principais objetivos da
Teoria Critica por eles formulada era manter vivo o marxismo sem a ancora do
proletariado e do partido, ou seja, pensar a possibilidade de um materialismo
interdisciplinar. Um dos consensos entre esses pesquisadores era a disjuntiva tedrica
com reflexos praticos entre razao instrumental ou razao técnico-cientifica e razao
critica ou filosoéfica. A primeira estaria a servico da exploracdo e da dominagao, da
opressdo e da violéncia, circunscritas nos conceitos de Industria Cultural de
Horkheimer e Adorno e sociedade unidimensional em Marcuse.

A forma de pensar a racionalidade do ponto de vista “negativo”, na esteira
de Weber e da Escola de Frankfurt, tem em Habermas seu contraponto. Esta visao
negativa entra em crise porque nao encontra uma alternativa propositiva que
possibilite avaliar a complexidade da contemporaneidade, acenando para a
possibilidade de recuperacao da “positividade da razao”. Este quadro demanda uma
“postura otimista em relacdo a uma reabilitacdo da esfera publica [...]", ou seja,
implica em um “otimismo democratico das formas de convivéncia social em que a
sociedade civil passa a ter uma fungédo essencial de decisdo, de modo a regular e
controlar a esfera de atuagdo do Estado” (ARAGAO, 1997, p.13). O diagndstico desse
impasse e resolugdo desse conflito culmina numa solugdo que tenha por origem e
fundamento, portanto, a idéia de democracia. Esta solucdo orienta-se para a
comunicabilidade, para o dialogo e o consenso, visando ao entendimento, sendo
esta uma condigdo imanente a humanidade porque inscrita na linguagem. Reabilita-
se, por consequéncia, o carater emancipatorio da agao na esfera publica.

Fazendo parte da segunda geracédo daquela escola, Habermas afirma em
suas reflexdes a possibilidade de efetivar no cotidiano a idéia de uma “razao
positiva” no sentido kantiano de seu entendimento da modernidade (racionalizada e
dessacralizada), resgatando o projeto racional iluminista que ele denomina como

“inacabado”. Assim, contrapde-se diametralmente as posicoes positivista e pods-
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modernas que minimizam ou radicalmente excluem os processos racionais como
possibilidade de interpretacido da realidade.

O ponto central das reflexdes de Habermas, tal como em Weber, encontra-se
no conceito de “agao”, no contexto do processo de racionalizacido ocidental. O autor
em questido introduz em sua taxinomia um tipo de acdo que ele denomina
‘comunicativa”. Ao lado das agbes teleolégicas (onde o ator realiza ou produz
um estado de coisas que atinja seu objetivo em uma dada situagdo empregando
os melhores meios para conseguir seu objetivo — mundo objetivo —, que pode
transformar-se em acgao estratégica se o autor faz um calculo a partir da expectativa
de pelo menos mais outro agente que também busca seus propdsitos), da acao
regulada por normas (orientagcdo do comportamento para valores “comuns” — o
mundo social) e da agcdo dramaturgica (em um contexto de interacdo, os agentes
mostram-se como publico, pondo-se em cena uns para outros — o mundo subjetivo),
a acdo comunicativa pressupde a linguagem como um meio, tendo em seu interior
processos de entendimento onde os participantes, relacionando-se com o mundo,
apresentam-se uns frente aos outros com pretensdes de validez que podem ser
reconhecidas ou questionadas ou seja, uma interagdo de sujeitos capazes de
linguagem numa relacao interpessoal (HABERMAS, 2001a, p.123 e segs.). A agao
comunicativa se exterioriza no mundo da vida tornando-se fundamento de uma
teoria social que se pretende critica na perspectiva de uma continuidade das reflexdes
da Escola de Frankfurt. Entretanto, o agir comunicativo, fundado na racionalidade
cujo requisito essencial é ser susceptivel de “fundamentacion y critica” (HABERMAS,
2001, p.34), baseia-se na idéia de compreensao que compromete o observador pelo
processo de intercompreensdo subjetiva. Nao € possivel descrever um
comportamento sem demonstrar sua racionalidade prépria, sem tomar partido frente
a uma “pretensao de validadez”. Habermas enumera estas trés pretensbes de
validez como: “la pretension de que el enunciado que hace es verdadero [...]; de que

el acto de habla es correcto en relacion com el contexto normativo vigente [...] y de
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que la intencion expresada por el hablante coincide realmente con lo que éste
piensa” (HABERMAS, 2001a, p.144). Assim, esta pretensdo pode ser em termos de
uma adequacgao tedrico-estratégica, seja em termos de um adequagao moral, seja em
termos de uma sinceridade individual, que podem ser criticadas por argumentos
validos. A acgao coletiva depende deste entendimento, que se baseia na forca sem
violéncia do discurso argumentativo.

Como se vera mais a frente, o conceito de razdo comunicativa é fundamental
para o estabelecimento e formalizacdo da democracia em termos institucionais e
pensar o modus operandi das ONGs, ja que o conceito de agdo comunicativa esta
contido na perspectiva de uma racionalidade comunicativa, em oposi¢cdo a um outro
tipo de racionalidade, a sistémica. A racionalidade comunicativa caracteriza-se por ser
fundada na linguagem e se expressaria na busca do consenso entre os individuos, por
intermédio do didlogo.

A racionalidade cognitiva-instrumental, enquanto capacidade de manipular
informadamente e de se adaptar “as condi¢gdes de um meio contingente”, € menos
inclusiva que uma racionalidade comunicativa.

Convém esclarecer que sistema e mundo da vida sdo possibilidades de
acao e relacdo que se encontram na mesma realidade social, mas no processo de
desenvolvimento histérico houve uma diferenciacdo cada vez maior, tendo seu apice
na modernidade, em que ocorre a cisao entre sistema e mundo da vida. Estas duas
racionalidades gerariam dois principios societarios distintos, que Avritzer, ao comentar
a obra de Habermas, denomina “légica estratégica do sistema que organiza o mercado
e o Estado e a légica da racionalidade comunicativa que leva a organizagao da
solidariedade e da identidade no interior do mundo da vida” (AVRITZER, 1993, p.214).
Ambas as racionalidades estariam num constante choque, constituindo a “disputa
politica fundamental das sociedades contemporaneas”, segundo este mesmo autor.
A dificuldade posta por esta visao dicotdmica do mundo é a possibilidade de pensar

a integragao social num processo de diferenciagao sistémica em um ritmo acelerado.



61

A reflexdo de Habermas mostra que esses dois mundos nao estéo
teoricamente dissociados, propondo que se entenda ‘las sociedades
simultaneamente como sistema y como mundo de la vida” (HABERMAS, 2001a,
p.168; 171), mas, como afirma Ingram (1994, p.154), “o sistema é gerado dentro do
mundo vivo como uma consequéncia inesperada da acao, e permanece ancorado
nele no sentido normativo”. Essa separagao/colonizacdo se deu na modernidade
onde os imperativos sistémicos predominam. Em decorréncia disso, ocorreram o0s
processos de dissociagao e racionalizagao, ou desengate e colonizagao.

Por dissociagdo ou desengate entre sistema e mundo vivido entende-se a
separagao de ambos, em que o Estado e a economia sdo governados por uma
minoria, gerando um empobrecimento do mundo vivido, diminuindo ou destruindo
seu substrato ético, reduzindo as interagdes a uma atitude instrumental com relagao

a si proprio e aos outros. Como afirma Rouanet (1987, p.340) existe

uma intensificagdo sem precedentes da racionalidade instrumental, radicada
na esfera sistémica [...] vivemos, atualmente, uma fase em que a
racionalidade sistémica se torna cada vez mais imperialista, procurando
anexar segmentos cada vez mais extensos do mundo vivido e seus
imperativos funcionais.

A colonizagao ou racionalizagéo é a penetragao da racionalidade instrumental
dentro do mundo vivido, ou seja, a perda da liberdade. Essa colonizagdo do mundo
da vida constitui-se na destruicdo da tradicdo (Weber), o que ameacga a proépria
continuidade da reproducéo da sociedade como um todo.

Apesar da colonizagdo do mundo da vida pelo sistema, o agir comunicativo,
ao contrario do agir estratégico proprio da razéo sistémica, concebe que cada individuo
€ “motivado racionalmente pelo outro para uma agao de adesao” (HABERMAS, 1989,
p.79) ja que este agir comunicativo ndo € meramente uma possibilidade de escolha
uma alternativa tedrica a primeira vista idealista no sentido de desconectada da
realidade, e sim uma necessidade racional. Dessa forma, € proposta uma interagao/

integracdo geral da sociedade através da forga discursiva de uma vontade geral.
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Seu objetivo é renovar o paradigma da modernidade, especialmente o projeto da
filosofia contratualista, ou seja, incluir o agir politico no discurso, face a mediagao de
uma fala argumentativa, de um acordo sobre os principios de uma agao politica
legitima e, por definicdo, ética. Esta atividade depende de uma certa dose de

idealizagao, pois afirma Habermas que

A pratica quotidiana orientada pelo entendimento estda permeada de
idealizagbes inevitaveis... Quando falo de idealizagdes, ndao me refiro a
idéias que o tedrico erige contra a realidade tal qual é; eu apenas tenho em
mente os conteudos normativos encontraveis em nossas praticas, dos quais
ndo podemos prescindir, porque a linguagem, junto com as idealizacbes
que ela impbe aos falantes, é constitutiva para as formas de vida sdcio-
culturais (HABERMAS, 1993, p.96).

A questédo é: por que as pessoas iriam agir desse modo? Segundo Habermas

Em primeiro lugar, eu ndo afirmo que as pessoas gostariam de agir
comunicativamente, mas que elas sdo obrigadas a agir assim. [...] Quando
os individuos e os grupos querem cooperar entre si, isto &, viver pacificamente
com o minimo de emprego da forga, sao obrigados a agir comunicativamente.
[...]1 Em nossos mundos da vida, compartilhados intersubjetivamente e que
se sobrepdem uns aos outros, esta instalado um amplo pano de fundo
consensual, sem o qual a pratica cotidiana ndo poderia funcionar de forma
nenhuma (HABERMAS, 1993, p.105).

A distincdo entre sistema e mundo da vida como acima pontuada é de
fundamental importancia para compreender a trajetéria de muitas ONGs a partir dos
anos 90, bem como algumas criticas feitas a estas organizagcdes no que diz respeito
a incorporacgao de tragcos da racionalidade instrumental as suas praticas cotidianas,
em um processo de institucionalizagao que vise ao controle social. Como sera visto,
0 processo de aumento da participagcdo das ONGs enquanto constru¢ao de um ator
social com uma forma de atuacao a se definir no processo da acéo, teve de orientar-
se por procedimentos administrativos voltados a busca de resultados.
Estes procedimentos instrumentais, quando exacerbados, podem implicar a

negacao de um comportamento que se apresenta como emancipador por parte das

ONGs. Se, para alguns, o processo de racionalizagdo instrumental dessas
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organizagde significa a “perda de sua identidade ideoldgica”, o que é correto se o
processo de “colonizagdo’ se sobrepuser ao mundo da vida, para outros significa um
processo de avangco com relacdo as atividades desenvolvidas. Se a colonizagao
instrumental é assaz prejudicial em termos de orientacdo ideoldgica das ONGs,
negando o vertedouro de suas origens — o seu mundo da vida, a integragcéo destes dois
aspectos, € fundamental para preservar a democracia em seu viés contratualista que
visa a participacao pelo controle social.

Face a diversidade social, delineada brevemente na introducao deste texto, e
aos problemas sociais decorrentes desta, Habermas postula que a formulagao de
‘consensos”, numa concepg¢ao democratica e normativamente restritiva, minimalista,
regulamentadora mas ndo reguladora, como Unica alternativa possivel para
compreender e viver em uma sociedade democratica pluralista, levando-se em conta
a necessidade daemancipacdo social, elemento fundamental do projeto da
modernidade.

Pode-se, entdo, encontrar em Habermas uma Teoria da Verdade Consensual
(FREITAG e ROUANET, 1993, p.21; ARAGAO, 2002, p.110), onde o critério para
assegurar a verdade de um enunciado estaria na possibilidade de se obter um
consenso entre os participantes em uma situacdo de comunicagao ideal. Este
consenso, para ele, € fundamentado dialogicamente em processos argumentativos
segundo razdes ou fundamentos validos para qualquer pessoa. Neste ambito, séo
validos todos os enunciados que possuam e sustentem uma pretensdo normativa de
validade, e este procedimento seria necessario, suficiente e imprescindivel para que
a sociedade nao sucumba em possiveis engodos metafisicos ou ideoldégicos. A
verdade ou legitimidade de uma afirmagéo ou norma esta no consenso dos possiveis
interessados sobre os problemas, e ndo em seus conteudos especificos.

Nessa perspectiva analitica da possibilidade e necessidade de um
entendimento consensual, ele articula a reconstrugdao de um modelo de sociedade

que sugere, circunscreve e fundamenta-se a partir de uma ética do discurso. Assim,
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para entender o conceito de consenso em Habermas, bem como suas implicacbes
tedricas e praticas, € importante reconstruir sua idéia de consenso a partir dos
conceitos de acido comunicativa e ética do discurso.

O problema da integragéo social para Habermas esta vinculado diretamente
ao seu conceito de mundo da vida, onde a categoria de agir comunicativo é fun-
damental. Este autor parte do pressuposto de que “todo dissenso acarreta elevados
custos para a coordenacao da agao” e, frente a diversidade societaria, "a motivacao
racional para o acordo, que se apodia sobre o 'poder dizer nao', tem certamente a
vantagem de uma estabilizagcdo ndo violenta de expectativas de comportamento”
(HABERMAS, 1997, p.40). Essa possibilidade de estabilizagdo envolve necessariamente
uma perspectiva ética para a agao, que, ndo podendo apelar para uma fundamentacgao
metafisica, s6 pode viabilizar-se no ambito de uma ética discursiva.

A “ética do discurso” ou principio (D) postula que as normas do agir podem
sustentar sua pretensao de validade somente na medida em que séo justificadas por
argumentos aceitos livremente pressupondo aqui a racionalidade de todos os
envolvidos enquanto participantes, atuais ou potenciais, segundo as normas de uma
comunidade ideal de comunicagao ou situacao ideal de fala. Assim, “uma norma so6
deve pretender validez quando todos os que possam ser concernidos por ela
cheguem (ou possam chegar), enquanto participantes de um Discurso pratico, a um
acordo quanto a validez da norma” (HABERMAS, 1989, p.86). Seguindo a mesma
linha de raciocinio do autor, a validade desta norma sé seria possivel pelo principio
de universalizagao (U), ou seja, as normas s6 podem ser validas quando ganham o
reconhecimento de todos os envolvidos, o que implica a satisfacdo de interesses
universalizaveis. Em seu livito Comentarios & Etica do Discurso, Habermas assim

define o principio de universalizagao (U):

Todas as normas em vigor tém de cumprir a condicdo de que as
consequéncias e efeitos secundarios, provavelmente decorrentes de um
cumprimento geral dessas mesmas normas a favor da satisfagdo dos
interesses de cada um, possam ser aceites voluntariamente por todos os
individuos em causa (HABERMAS, 1991, p.34);
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A validade universal de um enunciado implica ndo apenas a compreensao
de seu significado como também as pretensdes de validez que fazem com que um
ato de fala indique uma acdo. Desse modo, o entendimento significa que os
participantes visam a um consenso que depende do reconhecimento intersubjetivo
das pretensdes de validade langadas nos proprios atos de fala proferidos pelo sujeito
falante e agente. O reconhecimento destas pretensdes de validade sao criticaveis, o
que supde que aqueles que agindo comunicativamente sao capazes de criticismo
mutuo. Desse modo, tudo decorre do convencimento, sendo que “as convicgdes
assentam-se em Ultima instdncia num consenso ensejado discursivamente”
(HABERMAS, 1989, p.113).

Pode-se entdo afirmar que a legitimidade num periodo pés-tradicional de
justificagdo so6 é possivel pela aceitagao racional por parte de todos os membros de
uma comunidade, numa formacgao discursiva de opinido e vontade, no contexto de
uma situacao ideal de discurso. Esta situacido pressupde os trés principios basicos
da logica aristotélica (identidade, ndo-contradicao e terceiro excluido), bem como a
possibilidade de todo falante poder falar aquilo em que acredita. Essas regras elaboradas

por Habermas levaram Alexy a propor as regras do discurso como segue:

(3.1) E licito a todo sujeito capaz de falar e agir participar de Discursos
(3.2) a) é licito a qualquer um problematizar qualquer assergéo
b) é licito a qualquer um introduzir qualquer asserc¢ao ao Discurso
c) é licito a qualquer um manifestar suas atitudes, desejos e
necessidades
(3.3) Nao é licito impedir falante algum, por uma coer¢éo exercida dentro ou
fora do Discurso, de valer-se de seus direitos estabelecidos em (3.1) e (3.2)
(HABERMAS, 1989, p.112).

Uma das muitas criticas ao pensamento habermasiano esta no fato de que,
ao discutir a formacgao discursiva da linguagem enquanto situacao ideal de fala, ele
acaba por desconsiderar as relagbes de poder implicitas aos procedimentos para

formagao de consenso. Em um esquema elaborado pelo préprio autor, reproduzido a

seguir (HABERMAS, 1996, p.10), observa-se que isto ndo é verdadeiro, mas que sua
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preocupacao esta mais orientada pelas possibilidades de emancipagao do que pelas

possiveis limitacdes.

Acéo Social

~

Acado Comunicativa Agéo Estratégica
J

I 1

| I - |
) Agdo Acéo estratégica evidente Acéo estratégica latente
Acao orientada para o Consensual
_
] 1
. Comunicagao
A(;ao Discurso Manipulagdo sistematicamente

distorcida

Habermas pensa ser possivel encontrar no conceito de consenso uma

possibilidade de emancipacao. A percepcao de que a racionalidade teria um papel

fundamental no sentido de distinguir os falsos dos verdadeiros consensos, ou seja,

quando e como uma afirmacédo ou norma pode ser validada, estimula esse autor a

resgatar o projeto da modernidade.

visto que os discursos estdo submetidos as limitagbes do espaco e do
tempo e tém lugar em contextos sociais; visto que os participantes de
argumentagdes ndo sao caracteres inteligiveis e também sdo movidos por
outros motivos além do Unico aceitavel, que é o da busca cooperativa da
verdade; visto que os temas e as contribui¢des tém que ser ordenados, as
relevancias asseguradas, as competéncias avaliadas; é preciso dispositivos
institucionais a fim de neutralizar as limitagbes empiricas inevitaveis e as
influéncias externas e internas evitaveis, de tal sorte que as condigcbes
idealizadas, ja sempre pressupostas pelos participantes da argumentacgao,
possam ser preenchidas pelo menos numa aproximacdo suficiente
(HABERMAS, 1987, p.115).
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Assim, Habermas encaminha-se para uma discussao a respeito das instancias
onde seriam possiveis (re)construir o consenso de onde a fala poderia ser exercida
em suas condigdes ideais, e sua resposta parece migrar de uma percepgao mais
ampla de “mundo da vida” para um alinhamento teérico mais especifico, ou seja, o

ordenamento juridico. Segundo Souza,

O direito torna-se fundamental para o projeto habermasiano na medida em
que, nas condi¢cdes das sociedades pos-tradicionais, apenas ele permite a
expressao simultadnea de um acordo racionalmente motivado com a ameaca
de sansdes externas. Ele permite, em certo sentido, perceber a relagéo interna
entre constrangimentos sociais inexoraveis e racionalidade, compreendida
esta ultima como a possibilidade de uma condugao de vida (individual ou
coletiva) consciente (SOUZA, 2000, p.84).

Habermas afirma que

O direito vigente garante, de um lado, a implementagdo de expectativas de
comportamento sancionadas pelo Estado e, com isso, seguranca juridica; de
outro lado, os processos racionais da normatizagédo e da aplicagdo do direito
prometem a legitimidade das expectativas de comportamento assim
estabilizadas — as normas merecem obediéncia juridica e devem poder ser
seguidas a qualquer momento, inclusive por respeito a lei. [...] Para preencher
a fungcdo socialmente integradora da ordem juridica e da pretensao de
legitimidade do direito, os juizos emitidos tém que satisfazer simultaneamente
as condigdes de aceitabilidade racional e de decisdo consistente
(HABERMAS, 1997, p.245-46).

Para Habermas, portanto, o funcionamento de uma esfera publica que garanta
os direitos de cidadania, assegurando em ultima instancia a integracéo social por
via da participacdo efetiva do maior numero possivel de interessados no debate
das questbes publicas, estaria no exercicio da argumentacédo para a formulacéo de
consensos em bases racionais em uma institucionalizada e garantida pelo direito
vigente.

Considerando estes aspectos, pode-se afirmar que as ONGs tém
desempenhado um papel significativo neste processo. Ao conferir visibilidade a temas
outrora concebidos como tabus ou ao problematizar questbes que estavam

impedidas de emergir devido ao forte peso de tradi¢gdes culturais, elas tendem a
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oportunizar a materializacdo de espacos ideais de fala, proporcionando uma pretensao
de validez as mesmas, processo cujos avangos nao podem ser desconsiderados.

O paradigma democratico contemporaneo nega a violéncia, a intolerancia e
todas as formas de autoritarismo, legitimando o poder politico através de consensos
sociais, podendo constituir importante elemento fortalecedor do sistema politico. Este
consenso social ndo pode ser fundado a partir de principios, valores e objetivos ja
que, por definicdo, sdo idiossincraticos e, portanto, constituem-se em abstracbes
desnecessarias para se compreender as agdes sociais numa sociedade complexa.
Para isso, a alternativa encontrada por Habermas é a assuncdo de uma postura
procedimentalista, proposta esta explicitada no proximo sub-item, que visa,
garantindo a forma, encontrar um consenso sobre as praticas sociais aceitaveis e
factiveis em um determinado contexto social. Balizar as agdes sociais neste
paradigma implica enormes desafios frente aos conflitos que emergem das diferentes
percepgdes do social, que se refletem em projetos politicos distintos. Nesse contexto,
as ONGs possuem um papel fundamental no sentido de propor, lutar e assegurar a
continuidade, ampliacdo e aprofundamento do numero e da qualidade dessas
alternativas societarias. Pensar o0 conceito de consenso numa sociedade
democratica é considerar como possivel e necessaria a formulacao de respostas as
plurais demandas coletivas num processo dialético que se apercebe de sua
contingéncia, mas que tem nela mesma sua poténcia transformadora que aspira e
luta para transformar-se em ato.

Se a condicdo pluralista contemporanea propicia e, talvez, envereda
fortemente para a desintegracao social em fungao do rapido e crescente processo
de individualizagao social, e também pela diminui¢cado da coercédo via relativizagdo do
aparato ideoldgico-religioso e engessamento do aparato ideoldgico-juridico quanto
aos procedimentos legais, resultando em seu ndao cumprimento, parece que o
conceito de consenso constitui elemento fundamental para a discussdo da

construcao, estabilizagdo e continuidade de um projeto democratico, levando-se em
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conta os problemas de sua instrumentalizagado politica no dominio publico. Este
projeto democratico consiste na participagdo de todas as vozes — consonantes ou
dissonantes — da democracia, execrando perspectivas retilineas e autoritarias
explicitas ou implicitas sob o resguardo de conceitos demagogicamente utilizados
como “liberdade de expressao” ou “politicamente correto”. Faz-se mister entender e
analisar as formas como ocorrem 0S consensos sociais € quais as implicagcoes,
positivas e negativas, deste processo, para a construgao de uma esfera publica que
propicie uma orientacdo social que transcenda as questdes valorativas em seus
aspectos particularistas. Ao mesmo tempo, importa preservar um carater
universalista, pelo menos em termos formais, no que diz respeito ao direito a
igualdade e ao direito a diferenca, ou seja, a garantia de publicizagao, visibilidade e
reconhecimento de identidades particulares, com seus anseios e expectativas
assegurando o seu direito a pretensao de validez de suas expectativas. O consenso
€ uma construcao frente a conflitos e contradicdes diversos, em que, por um lado, se
afirmam as identidades e, por outro, se estabelece o senso de coletividade, evitando
assim todos os processos de naturalizagcao/reificacdo social que invariavelmente
desaguam em processos antidemocraticos. Nesta perspectiva, o conceito de
consenso nao produz uma reducado da complexidade dos fendmenos sociais, mas
pode e é desejavel que afaste o maximo possivel da concepgdo de consenso
weberiana, marcada pelo imobilismo politico, em que uma minoria promove o0s
sentidos da agao segundo seus interesses, cabendo as pessoas a condigdo de
dominadas num processo irreversivel de diferenciacdo social proprio da
racionalidade moderna.

Por outro lado, a construcdo de um consenso racional pode ser facilmente
apontada como uma ilusdo formalista diante de um mundo onde os imperativos
sistémicos tendem a predominar. O exercicio da competéncia comunicativa pode

viabilizar uma transformacéao politica através da reinvencao do cotidiano, desde que
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aprofunde as discussbdes sobre as formas de “ruidos da comunicagido”, tentando
oferecer alternativas para que as mesmas ocorram em menor grau e quantidade.

Distanciando de simplificacbes que visam a um equilibrio facil das forcas
sociais, como, por exemplo, a partir da massificacdo acritica dos membros de uma
determinada comunidade, entende-se que a formulacdo de consensos parece ser
uma alternativa viavel para a formalizacao/resolu¢cao dos problemas oriundos do
pluralismo societario contemporaneo, na medida em que admite a existéncia de
perspectivas distintas e inconciliaveis de orientacdo social; admite os problemas
referentes a massificagdo ideoldgica e as relagdes de poder; admite que a razao
pode oferecer pistas objetivas para os problemas de cada momento histérico em
especifico desde que se possa visualizar um horizonte discursivo onde a “situagao
ideal de fala” adquira uma certa concretude social, muito mais um horizonte de
expectativas do que um fato consumado em si.

E importante valorizar esses espacos enquanto resultado de lutas e
conquistas, como espacos construidos para a participacdo cidada. Entretanto, nao
se pode imaginar que apenas fortalecendo estes espagos, sem a participacao
efetiva dos membros da sociedade, a democracia se expanda. Dai a importancia
de se pensar as ONGs enquanto mediadoras deste processo, ja que a formulagéo
de consensos depende, basicamente, de uma competéncia linguistica, que deriva

em entendimento e participagao critica nas arenas discursivas.

2.1 Democracia como Contrato: Apenas Procedimentalismo?

Segundo Neves (2001, p.136 e segs.), a legitimagao de um modelo politico
democratico pela via procedimental tem varias leituras tedricas neste século. Do
positivismo juridico de Kelsen a perspectiva relativista histérica de Bobbio, da luta
estratégica pelo poder (no ambito eleitoral) de Schumpeter ao “véu da ignorancia” de
Rawls até as abordagens com um maior viés de ordem sociolégica, como Luhmann e

Habermas, a possibilidade de efetivagao dos ideais democraticos estaria assegurada
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por um conjunto de procedimentos previamente escolhido e aceito por todos como
base minima para discussao das questdes sociais. A principal inovacao de Habermas
no que diz respeito ao procedimentalismo €, segundo Santos, o fato de que este
processo “passasse a ser pensado como pratica social e ndo como método de
constituicdo de governo” (SANTOS, 2002, p.52). Esta orientagdo basica e fundamental
de garantia racional de preceitos como igualdade e justica estaria exclusivamente
expressa no ordenamento juridico, nos moldes de um espago agbnico de participagéao
plural da sociedade. Dessa forma, a transformacao gradual em diregdo a uma sociedade
mais justa seria legitima se e somente se fosse realizada pelo ndo rompimento da
ordem democratica. Neste contexto, compete ao Estado zelar pelo surgimento e
florescimento dos processos democraticos, garantindo sua manutengao através do
cumprimento de suas exigéncias normativas.

Apesar de Habermas apresentar uma preocupacgao com o “mundo da vida”
enquanto instancia fundamental para se pensar as relagdes sociais, os problemas
referentes a colonizacdo deste pelo sistema faz com que suas reflexdes sobre a
superacao deste fenbmeno s6 possam ser dadas a partir do estabelecimento das
bases tedricas de uma formulagéo formal da democracia, ou seja, das regras do jogo
democratico, adotando uma postura minimalista de democracia. Para discutir esta
orientacdo procedimental foi escolhida a proposta de Habermas pelo fato desta ser
considerada mais profunda e abrangente, envolvendo a idéia daquilo que
denominamos aqui de duplo consenso. Como dito, para esse autor a democracia
estaria assegurada ao se fundar na possibilidade de consenso tanto em relagao as
regras prévias do debate quanto em relagéo a conclusdo do debate. A inovagao de
Habermas esta no fato de que este autor ndo pressupde um estado inicial ou ponto
de partida em termos de conteudos nos moldes de uma moralidade transcendental e
universal kantiana, mas cogita a possibilidade de formagdo de consensos pela
critério racional. A viabilizacdo de uma vivéncia democratica em sociedade esta,

pois, circunscrita a idéia de espago publico, sendo este o locus do exercicio
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procedimental sob a égide do paradigma racional moderno para a construgao
dialégica de consensos, o que resume, de certa forma, esta concepgido de
democracia. Dadas as criticas com relagdo a capacidade explicativa de seu
esquema tedrico e aplicabilidade pratica de suas reflexdes, o autor passou a
reconhecer “o papel fundamental dos partidos politicos na representagédo dos interesses”
e a atribuir “aos procedimentos juridicos, que estabelecem as normas de implantagéo
e realizacao dos féruns de decisdo, uma imparcialidade capaz de abolir ou pelo menos
minimizar os desequilibrios de posi¢cdes” (ARAGAO, 2002, p.24), possibilitando a
passagem do poder comunicativo ao poder administrativo.

Ao propor a restauracdo da unidade da razao, através do paradigma do
entendimento, enquanto interagcdo geral da sociedade por meio da forga discursiva
de uma vontade geral, Habermas permite ndo apenas reintegrar o espago publico,
como resgatar a propria idéia de contrato ou pacto originario. Mais que isso, € o
resgate da forma contrato, enquanto confrontagdo permanente no seio de um
espaco publico (matriz republicana), baseado em um padréo de reciprocidade (ideal
democratico), que pode se contrapor a ética oligarquica da prevaléncia do privado
sobre o publico. Um interessante exemplo deste processo € o orgcamento
participativo. No Brasil, nas ultimas décadas, constata-se uma proliferacdo destas
experiéncias, como apontado na pesquisa de Pires e Avritzer intitulado O Orgamento
Participativo e seus Efeitos Distributivos sobre a Exclusdo Territorial. Este estudo,
realizado pelo Projeto Democracia Participativa DCP/UFMG (2004), demonstra que
nas gestbes 1989-1992 existiam 12 orgamentos participativos (OP) em atividade,
namero que cresceu para 36 nas gestdes 1993-1996, para 103 nas gestbes 1997-
2000, e para 194 em 2001-2004. Ainda que, segundo a pesquisa, a maior
concentragao dessas experiéncias esteja no sul do Pais e seja pequena em face do
universo dos mais de 5.000 municipios existentes no Brasil, € importante ressaltar
que mais de 100 delas aparecem em cidades com mais de 100.000 habitantes.

O orcamento participativo pode ser considerado uma inovacdo democratica na
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gestdo das cidades, uma vez que relaciona de forma singular a ampliacdo da
participacédo e o estabelecimento de critérios de justica no processo de deliberagao.
Trata-se de uma politica participativa em nivel local que responde a demandas dos
setores desfavorecidos por uma distribuicdo mais justa dos bens publicos nas
cidades brasileiras. Assim como o orcamento participativo, a agcdo das ONGs
favorece a implementacdo da racionalidade procedimental, podendo expandir sua
atuagao a ponto de conseguir resultados tdo bons quanto esta experiéncia supra-
citada, conforme é possivel constatar pelo resultado de iniumeras e diversas
atividades desenvolvidas por estas organizagdes.

A esse proposito parece fundamental o estabelecimento de uma relagcéo
entre a forma contrato, enquanto pacto originario, e contrato institucionalmente/
legalmente estabelecido, como, apesar das falhas, foi desenhado pela lei que institui
as OSCIPs. Em outras palavras, nenhum contrato legal perdurara ao longo do
processo histérico se ndo estiver ancorado em um pacto social originario do qual
participe a uma parcela da sociedade e que contemple, ao menos em parte, seus
multiplos interesses.

A democracia, nao redutivel a um mero formalismo burocratico-legal, faz com
que a busca de seu ideal implique o reconhecimento de se estar experimentando, de
fato, um estado plutocratico ao invés de um estado democratico de direito. Recuperar
o carater ético-normativo da democracia onde a cidadania e a soberania popular
imperem, considerando o carater autodeterminante da democracia e o papel
pedagdgico e transformador da politica, € um dos grandes desafios do pensamento
contemporaneo. Pensar a importancia das instituicdbes e repensar as articulacées
entre as forgas sociais e as instituicdes estatais com vistas a uma regulamentagao
emancipadora na qual as ONGs desempenhem e possam desempenhar um papel
participativo e de controle social ainda melhor é o assunto deste texto.

Talvez o texto mais sintético e elucidativo de Habermas sobre sua concepcéo

(procedimentalista) de democracia em termos de sua normativizagdo e operaciona-
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lizacdo empirica, que ele denomina “politica deliberativa”, esteja em seu ensaio “Trés
Modelos Normativos de Democracia”, onde identifica seu modelo como uma sintese/
complemento/superacido da tensao existente entre duas correntes interpretativas da
democracia: liberal e republicana.

Partindo das consideragcdes de Michelman para realizar a distingcao entre
os modelos liberal e republicano, Habermas entende que, enquanto o primeiro
pressupde uma regulagao social via poder soberano estatal e mercado, o segundo
oferece, nas palavras de Habermas, uma outra possibilidade de integragao social, ou
seja, a solidariedade.

Definidas dessa forma, Habermas destaca trés conceitos norteadores dessas
idéias: o conceito de cidadao, de direito e de processo politico. Para melhor

vizualizacdo destes conceitos, estes foram esquematizado no quadro abaixo.

QUADRO 1 - MODELOS DE DEMOCRACIA

CONCEITO MODELO LIBERAL MODELO REPUBLICANO
Cidadao - A cidadania € mensurada em face da acessabilidade aos - Funda-se nos direitos positivos, isto &, na

direitos frente ao Estado e demais cidadaos. idéia de participagao.

- Garantia dos direitos politicos, como exemplo o direito ao |- Sujeitos responsaveis numa comunidade de
voto. livres e iguais.

- Controle dos cidadaos via poder estatal. - Autodeterminagao dos cidadaos com

- Defesa intransigente do direito subjetivo, entendido aqui garantias institucionais da liberdade publica.
como direitos negativos, ou seja, garantia da agéo - O exercicio do direito e da liberdade
particular dos individuos. antecede a propria politica (autonomia

preexistente).
- Garantia de um processo inclusivo da
formagéo da vontade e da opini&o.

Direito - Define o direito cabivel em cada caso particular. - Primado do teor juridico que possibilite e
- O direito é regido por critérios racionais ou revelagdes garanta a integridade de um convivio
transpoliticas. equitativo, autbnomo e fundado sobre o

respeito mutuo.

- Sua legimitade provém de sua génese
(autodeterminagao do povo e Dominio
impessoal das leis).

Processo - A politica € uma luta pelo poder administrativo, regida pelal- A politica € um processo comunicativo.
politico légica de mercado. - O poder administrativo s6 pode ser aplicado
com base em politicas e no limite das leis

que nascem dos processos democraticos.

FONTE:: Habermas (2002, p. 269-284)
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Considerando os dois modelos acima mencionados, afirma Habermas

(1996, p.277) que:

O terceiro modelo de democracia que me permito sugerir baseia-se nas
condigdes de comunicagao sob as quais o processo politico supde-se capaz
de alcangar resultados racionais, justamente por cumprir-se, em todo o seu
alcance, de modo deliberativo.

Isso é possivel porque

Esse procedimento democratico cria uma coesao interna entre negociagoes,
discursos de auto-entendimento e discursos sobre justica, além de
fundamentar a suposi¢cdo de que sob tais condi¢cdes se almejam resultados
ora racionais, ora justos e honestos. Com isso, a razado pratica desloca-se
dos direitos universais do homem ou da eticidade concreta de uma
determinada comunidade e restringe-se a regras discursivas e formas
argumentativas que extraem seu teor normativo da base validativa da acao
que se orienta ao estabelecimento de um acordo mutuo, isto &, da estrutura
de comunicagéo linguistica (HABERMAS, 1996, p.278).

Assim, pode-se afirmar que para construir uma ordem democratica é
necessaria a criacao de instituicbes capazes de processar a complexa pluralidade de
interesses, identidades e objetivos que mobilizam os atores sociais, dependendo de
processos por vezes demorados e muitas vezes contraditérios de elaboracao
coletiva.

A legalidade discursiva viabiliza a legitimidade das reivindica¢des. O direito
passa a ter uma fungdo pedagdgica e transformadora da sociedade, com forgca e
fungdo integradoras, reequilibrando o mundo vivido com o sistema, aproximando a
faticidade da validade. O contexto discursivo de carater procedimental garante o
exercicio das diferencas ao defender a relevancia da participacéo politica da sociedade
civil. Este conceito é fundamental para entender a dindmica da esfera publica, pois
traz a tona o problema referente a formacéao discursiva da vontade, que diz respeito
a uma cultura politica favoravel ao desenvolvimento do potencial discursivo. A garantia
de reconhecimento da vasta gama de pontos de vista decorre de um alto nivel de

participacdo que nao pode ser confundido com um ativismo politico de carater tao-
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somente superficial-pragmatico, dado as limitagdes das propostas de democracia
direta como acima mencionadas, mas que envolva a idéia de interesse em participar.
A recorréncia ao direito é valida, importante e fundamental para burilar as multiplas
arestas do fenébmeno democratico.

Reinventar a democracia, nesta perspectiva, significa (re)conquistar a
confianca da sociedade nas instituicdes politicas do Estado democratico. A democracia
nao é um futuro estado de coisas nem um conjunto de principios atemporais que
governa o dia-a-dia da atividade politica.

Em obra publicada posteriormente, o autor afirma que “é preciso criar néo
somente um sistema de direitos, mas também a linguagem que permite a
comunidade entender-se enquanto associagao voluntaria de membros de direitos
iguais e livres” (HABERMAS, 1997, p.146).

Habermas afirma ainda que

a analise das condi¢cdes de génese e da legitimagédo do direito concentrou-
se na politica legislativa, deixando em segundo plano os processos
politicos. [...] [e que] [...] A criag&o legitima do direito depende de condi¢cbes
exigentes, derivadas dos processos e pressupostos da comunicagao, onde
a razao, que instaura e examina, assume uma figura procedimental
(HABERMAS, 1997, p.9).

Em outras palavras, o direito estaria sofrendo uma crise de legitimagao por
estar constituido dentro de uma légica sistémica. A superagao desta crise dar-se-ia
pela implantagdo de uma racionalidade dialégica-comunicativa, envolvendo os
atores sociais, dentro de um paradigma procedimentalista. A radicalizagdo do
processo de colonizagao do sistema pelo mundo da vida resulta num encadeamento
de crises de legitimidade normativa que perpassa e se aprofunda quotidianamente.

Segundo Neves,

Diante do exposto, pode-se concluir que o Estado democratico de direito, ao
pressupor reciprocamente uma esfera publica pluralista, legitima-se enquanto
é capaz de, no ambito politico-juridico da sociedade supercomplexa da
contemporaneidade, intermediar consenso procedimental e dissenso
contenudistico e, dessa maneira, viabilizar e promover o respeito reciproco
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as diferencas, assim como a autonomia das diversas esferas de comunicacao
(NEVES, 2000, p.154).

Considerando as afirmacgdes acima, entende-se que o processo de institu-
cionalizacao das ONGs possibilita que o comportamento, nos anos 70 orientado pela
espontaneidade, passe, a partir dos anos 90, a ser substituido por uma
previsibilidade regular. A estabilidade e consisténcia das instituicbes democraticas
proporciona uma tendéncia de se pensar e atuar a longo e médio prazos, assegurando
ganhos na medida em que atingem objetivos que se materializam em termos praticos
e formais.

Concorda-se com Habermas em que a promocido e sustentacdo de um
didlogo social é um importante instrumento para assegurar um futuro mais equanime
e justo nas relagbes sociais no Brasil, alicercado numa instancia legal. O dialogo
constitui-se como um axioma aporético. Sao critérios deste dialogo os principios de
boa fé, do reconhecimento das partes e do respeito mutuo, num processo sempre
em construcado e reformulagdo, sendo repudiadas as praticas que nao atendam a
estes principios. O exercicio destes critérios requer a publicidade dos fatos sociais, um
fundamento normativo previamente delimitado para que o dialogo ocorra, bem como o
reconhecimento legal, ou seja, a aceitacdo de que, ao final da discussdo, sejam
aceitos por ambas as partes os resultados do processo pela construgdo de
instrumentos normativos com eficacia garantida pelos poderes publicos. A
participacdo dos agentes neste processo, de forma voluntaria ou incentivada, nao
pode prescindir da paridade de representacao previamente estabelecida.

Este dialogo, contudo, somente se fortalece mediante a consolidagdo de
organizagdes sociais fortes e representativas dos interesses e demandas populares. As
ONGs, nesse sentido, podem assumir este papel com critérios objetivos, pois, do
ponto de vista desta pesquisa, € atribuicdo dessas organizagbes consolidar os
instrumentos normativos pela sua utilizagcdo em seus respectivos niveis e ambitos de

representacdo. Para que este processo se torne mais transparente, fortalecendo-se, é
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necessario que estas organizagdes se assenhorem do seu papel, possibilitado
legalmente pela Constituigho Federal, mas que primem, igualmente, pela sua
sustentabilidade ideoldgica e financeira, assegurando sua titularidade enquanto
OSCIPs.

Esse processo assume um importante papel no sentido de dinamizar e
arejar as atuais estruturas estatais, pois, ndo fazendo parte delas mas sendo parte
integrante legitima, interage dialogicamente com as mesmas, construindo contratos
e consensos, materializando de modo mais elaborado o ideal democratico. Também
o mercado, ao ser confrontado com uma concepgdo de direito, legalmente

assegurada pelo Estado, tem sua forma de atuagdo modificada neste processo.

2.2 Consenso ou Dissenso?

Considerando as reflexdes feitas anteriormente, advoga-se aqui que o
consenso em seu sentido habermasiano é fundamental para pensar e disseminar
praticas democraticas. O dissenso, apresentado enquanto uma possibilidade
analitica alternativa, coloca em discussdo esta forma de pensar a realidade, sendo
importante, pois, este confronto para assegurar o fortalecimento democratico pelo
debate de suas possibilidades de materializacdo no contexto contemporaneo.

A perspectiva que preserva a tensao nas relacdes democraticas esta presente,
entre outros, no pensamento de Hirst. lulianelli (2001) ao tragar uma comparagao
entre Rawls e Hirst no que diz respeito as instituicbes democraticas, retoma deste
ultimo a idéia de que dentro de um determinado grupo existem divergéncias internas
paralelamente a diversidade de grupos. Assim, hd uma disputa por interesses
(externos e internos) que gera a formacgao de “aliangas taticas”. O agir democratico
consistiria, basicamente, nesta influéncia e tensao reciprocas, numa interagao entre
diversos atores orientados por relacbes de poder. Mas, mesmo assumindo essa
diversidade, acaba por advogar o consenso por meio do conceito de poliarquia, ou seja,

quando uma pluralidade de organizagdes compete pela influéncia de determinada
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situagao, gera-se a possibilidade de (provisérias) coalizbes visando a interesses de
cunho pragmatico, o que possibilita, as vezes, que minorias tornem-se maiorias em
circunstancias ocasionais.

A dificuldade analitica desta postura consensual é explicitada por Young
quando este afirma que a teoria democratica baseada na discussdo tem dois

problemas:

Em primeiro lugar, ao restringir seu conceito de discussdo democratica
estritamente & argumentacao critica, a maioria dos tedricos da democracia
deliberativa supde uma concepgéo carregada de viés cultural, o que tende a
silenciar ou desvalorizar determinadas pessoas ou grupos. Os tedricos
deliberativos tendem, além disso, a supor incorretamente que os processos
de discussdo que visam ao entendimento entre as partes tém
necessariamente de partir de um elemento comum de entendimento ou de
ter como objetivo um bem comum (YOUNG, 2001, p.365).

Nesta linha de raciocinio, argumenta Neves:

Entretanto, é inegavel que a hipercomplexidade da sociedade moderna,
com uma diversidade incontroldvel e contraditéria de valores e interesses,
torna praticamente impossivel uma reconstrugéo racional do mundo da vida
a partir da acdo comunicativa no sentido estrito de uma acéo orientada para
o entendimento subjetivo. A ocorréncia do consenso na interagao é eventual
(NEVES, 2001, p.128-129).

Nesse sentido, o consenso €& eventualmente possivel, apenas uma
probabilidade e nunca uma certeza. Desse modo, seria importante evitar uma
abordagem espontaneista, voluntarista e idilica das praticas procedimentalistas
orientadas para o consenso. Assim, a construgao alternativa a este modelo teérico é
a retirada de foco da idéia de consenso, substituindo-a pela idéia de dissenso.

Uma das propostas no que diz respeito a pensar o jogo democratico nos
termos de dissenso é encontrada em Mouffe, razdo pela qual sera dada maior atencao
as suas reflexodes.

Segundo Mouffe, a explosao de particularismos (expressdes étnicas, religiosas
e outras) nega peremptoriamente a razdo liberal iluminista, em que a manutencao

da democracia implica ndo aceitar as orientacdes universalistas e racionalistas do
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projeto da modernidade. O procedimentalismo pode alcangar, no maximo, um resultado
hegemonico provisorio por forga (e nunca um consenso), sendo o debate racional
uma pura ilusdo, pelos motivos acima ja mencionados. A pluralidade da sociedade
implica um antagonismo que é irredutivel a um enquadramento consensual, mesmo

porque isso seria o fim da democracia. Segundo a autora,

O proprio momento da sua realizagdo [da democracia] seria também o inicio
da sua desintegracdo. Deve ser concebida como um bem que sé existe
como bem enquanto ndo pode ser alcangada. Portanto, uma tal democracia
sera sempre uma democracia “futura”, uma vez que o conflito e o
antagonismo sao, simultaneamente, condi¢cdo de possibilidade e condi¢cao
de impossibilidade da sua total realizacao (MOUFFE, 1996, p.19).

A democracia radical €, em ultima insténcia, uma impossibilidade, ja que o
dissenso nunca pode ser resolvido. Para esta autora, cada uma das multiplas pers-
pectivas sociais tende a anular a outra, o que leva a necessidade de uma constante
rearticulacdo e renegociacdo, sem um ponto de equilibrio ou harmonia final. Um
acordo quanto a procedimentos € insuficiente e mesmo inviavel. Assim, a “solucao”

pressupora o conflito nunca encerrado. Isso porque, segundo ela,

Um processo democratico saudavel exige um choque vibrante de posigdes
politicas e um conflito aberto de interesses. Quando isso falta, podera ser
demasiado facilmente substituido por uma confrontagdo entre valores
morais nao negociaveis e identidades essencialistas (MOUFFE, 1996, p.17).

Sendo assim, € nas contradicdes que a politica efetivamente se exerce e
uma democracia plural e radical ndo pode ser pensada sem a idéia de antagonismo,
pois o politico, por definigcdo, &€ antagdnico. O sugestivo titulo de um de seus livros —
0 regresso do politico — significa justamente recolocar o antagonismo como centro
do discurso democratico.

Para Mouffe, a democracia em sua radicalidade implica na impossibilidade
de uma realizagao final da democracia, dada a tensao irresoluvel entre igualdade e
liberdade. O antagonismo é inerente e condigdo sine qua non da democracia. O fim

do antagonismo ¢é o fim do politico e da democracia, por definigcéo.
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Assim, com o conceito de antagonismo a autora consegue agregar parte
do projeto racional da modernidade (a busca da justica, da igualdade) a elementos
da subjetividade, em niveis macro e microorganizacionais, consideradas as relagdes
de ideologia e poder (DALLMAYR, 2001), defendendo a multiplicidade de possibilidades

do exercicio da democracia. Segundo Mouffe (1996, p.33),

Aquilo de que necessitamos é de uma hegemonia de valores democraticos
(rearticulagdo de um maior niumero possivel de lutas democraticas), o que
exige uma multiplicacdo de praticas democraticas, institucionalizando-as
num numero cada vez mais diverso de relagdes sociais, de forma que possa
ser constituida uma multiplicidade de posi¢cdes de sujeito a partir de uma
matriz democrdtica. [...] Uma tal hegemonia nunca sera completa e, de
qualquer forma, ndo é desejavel que uma sociedade seja governada por
uma unica légica democratica. As relacdes de autoridade e de poder néo
podem desaparecer completamente e € importante abandonar o mito de
uma sociedade transparente, reconciliada consigo prépria, porque este tipo
de fantasia conduz ao totalitarismo. Um projeto de democracia radical e
plural, pelo contrario, exige a existéncia de multiplicidade, de pluralidade e
de conflito e vé neles a raison d’étre da politica.

Esta idéia € compartilhada com Santos (2002, p.77), quando este defende
que a democracia participativa sera fortalecida se lutarmos pelo fortalecimento da
demodiversidade e ampliacdo do experimentalismo democratico.

No entanto, apesar dos significativos avangos desenvolvidos até aqui, a
autora recai, em parte, no que critica. Veladamente, acaba por concordar com a
existéncia de um consenso, j4 que aceita a necessidade de um procedimento
preliminar para assentar as bases da discussdo sendo necessario “um novo 'senso
comum', que transforme a identidade de grupos diferentes, de forma que as
exigéncias de cada grupo possam ser articuladas com as dos outros, segundo o

principio de equivaléncia democratica” (MOUFFE, 1996, p.33). O que ela propde

[...] € que a adesdo aos principios politicos do regime democratico liberal
seja considerada a base da homogeneidade exigida pela igualdade
democratica. Os principios em questao sdo os da liberdade e igualdade e é
evidente que eles podem dar origem a muitas interpretacdes e que ninguém
pode pretender ter a interpretacdo “correta”. Por isso, € necessario
estabelecer um certo numero de mecanismos e procedimentos para chegar
a decisdes e para determinar a vontade do Estado no quadro de um debate
sobre a interpretacédo desses principios.
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Um pouco mais afrente, ela tenta amenizar esta idéia de consenso,

afirmando que:

[...] temos de ver o parlamento [...] como o lugar onde [...] deveria ser
possivel chegar a um entendimento quanto a uma solugéo razoavel, tento
presente que tal entendimento nunca podera ser definitivo e devera
permanecer sempre aberto ao desafio (MOUFFE, 1996, p.174).

Apesar de algumas reservas, a investigadora anglo-saxénica sempre vai

afirmando que

para defendermos o liberalismo politico e o pluralismo numa perspectiva néo
racionalista temos de ver o parlamento, ndo como o lugar onde se pode aceder
a verdade, mas sim como o lugar onde, através da discussao e da persuasao,
deveria ser possivel chegar a um entendimento quanto a uma solugéo razoavel,
tendo presente que tal entendimento nunca podera ser definitivo e devera
permanecer sempre aberto ao desafio (MOUFFE, 1992, p.174).

Analisando acuradamente alguns trabalhos mais recentes da autora,
percebe-se que esta tem mudado o conceito de antagbnico (que expressa a tensao
entre as diversas identidade sociais) para o conceito de agdnico, caracterizado como
a existéncia de regras previamente ajustadas que fazem com que os adversarios
partam sua luta de um ponto comum, o que de resto, assegura a legitimidade.
Mouffe(2003) propdem uma distingdo entre agonismo e antagonismo, procurando se
desvincilhar das dificuldades de sua posicao tedrica, separando os conceitos de
“politico” e “politica”, mas as criticas até aqui realizadas ndo perdem seu significado.

Considerando estas breves reflexdes, fica patente a insuficiéncia analitica da
idéia de consenso para responder a diversas questdes e que sua orientagido
procedimental opera um formalismo pseudo-eficiente para dar conta da pluralidade
contemporanea. Entretanto, a posicao contraria, apesar de fazer pequenos sobrevoos,
acaba retornando ao patamar procedimental-consensualista. Se a idéia de dissenso
€ inviavel em sua radicalidade, também o consenso tem seu calcanhar de aquiles

como acima demonstrado.



83

Um outro ponto, e retomando o pensamento de Habermas, & pressupor o
consenso como alternativa aos problemas sociais, entendendo este conceito muito
mais como Weber o pensa do que como Habermas. Nesse sentido, ja a algumas

décadas, Finley alertava que:

[...] em todas as democracias ocidentais, hoje em dia, existe uma relutancia
em colocar em risco o equilibrio vigente entre os interesses regionais ou de
classes. [...] “A tranquilidade politica e o consenso” tornaram-se,
aparentemente, o interesse nacional dominante [...] O consenso nao é
necessariamente um bem em si (FINLEY, 1988, p.93).

O otimismo racionalista ndo deve ser confundido com covardia otimista,
que se converte numa docilidade neutralizadora de conflitos. Uma discusséo publica
e racional que produziria normas ético-juridicas consensualmente formuladas (dai
sua legitimidade) tem por uma de suas finalidades depurar os conflitos que existem
na sociedade antes da busca do consenso, transpassando-a e condicionando-a. O
“horror” de Habermas ao dissenso tem rua razao de ser, pois a defesa do consenso

€ a propria condicado de existéncia da teoria habermasiana, pois

o alto risco de dissenso, alimentado a cada passo através de experiéncias,
portanto através de contingéncias repletas de surpresas, tornaria a
integracao social através do uso da linguagem orientado pelo entendimento
inteiramente implausivel, se o agir comunicativo n&o estivesse embutido em
contextos do mundo da vida, os quais fornecem um apoio maci¢o ao pano
de fundo consensual (HABERMAS, 1997, p.40, grifo nosso).

O conceito de democracia em seu sentido amplo, para além de um mero
contorno institucional/estatal, estd fundamentado e assegurado por um ideal de
legitimidade politica originario das demandas e anseios de uma coletividade. No
periodo grego, momento de seu exsurge histdrico, a democracia apresentou-se numa
perspectiva reducionista porque, dentre outros motivos, uma grande parte da populagao
nao tinha o status para ser e fazer politica, sendo que esta percepcéo negativa de
democracia foi ciclicamente retomada por diversas abordagens posteriormente

agrupadas sob o nome de elitismo democratico (BOBBIO, 2000, p.325-326). Paralela
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e diferente desta concep¢ao negativa, a nogao de participagao politica em forma de
um espiral crescente espraiou-se chegando as franjas da sociedade a partir de uma
renovada concepgao de cidadania, obrigando a pensar as formas de convivéncia face
a visbes e contradigdes incomensuraveis em termos qualitativos e quantitativos a
respeito dos mais diversos aspectos da convivéncia social. Uma das expressdes mais
contundentes deste processo € o surgimento e ampliagdo crescente do numero de
ONGs, que dado a sua forma de atuacdo e as demandas que reivindicam, expressam
a seu modo as tensdes do atual momento historico.

A percepcao da existéncia de um pluralismo politico-cultural como um
fendbmeno autolegitimavel per si a partir de uma igualdade politica presumivel e aceita
ex ante, que pode e deve ser assegurada por uma organizagdao democratica do Estado
tornou-se um ponto de vista, ao menos analiticamente, hegeménico no mundo
ocidental. Neste contexto de pluralismos que ndo devem ser suprimidos por perspectivas
totalizadoras da realidade e tendo em consideracao as relagcdes de poder que se
exercem na sociedade, a discussao sobre as garantias proporcionadas pela idéia de
cidadania num contexto democratico migraram, por parte de autores como
Habermas, da discussao dos conteudos para a discussao da forma. Se os valores
sao inconciliaveis, compete a sociedade estabelecer uma forma democratica que
assegure o convivio desta multiplicidade pelo consenso a partir de procedimentos
acordados previamente a discussao dos conteudos.

Se a discussao politica esbarra nos limites paradoxais de formulacdes
universais que defrontam-se com a diversidade que por definicdo é anti-essencialista,
a reflexdo politica instrumental da formulagdo de acordos que expliquem, justifiquem
e melhorem as condigbes de convivio social obrigam-se a se referenciarem num lastro
filosofico-moral que impossibilita a tradugao deste enquanto formulagao de politicas
publicas concretas isentas ou que pelo menos diminuam significativamente o sopesar
tendencial de particularismos legitimos destas demandas, consequéncias dos paradoxos

acima mencionados. Nao obstante a existéncia deste fendbmeno, a sociedade continua



85

a existir, rindo-se da falta ou impossibilidade de uma explicagéo causal objetiva que
Ihe compreenda e antecipe, permitindo o oferecimento de um norte especifico as
relacdes sociais, sem, entretanto, sucumbir ao caos.

Dessa forma, € reafirmada a necessidade da busca consensual-
procedimental da atuacdo das ONGs, possivel de ser exercida dentro de
procedimentos formal-legais. Assim, se reafirma, em teoria, a importancia da
assuncao de uma perspectiva minima de democracia pelas ONGs além de outras
organizagbes da sociedade, calcada em discursos e praticas éticas, formais,
consensuais e contratuais.

De posse do instrumental analitico acima explicitado, no capitulo seguinte
procura-se pensar como funciona os processos de controle e participagao social a
partir do pensamento habermasiano, centrado na atuacdo das ONGs e tendo como
foco outras duas categorias: inclusdo e exclusdo social. Elemento de fecunda
relevancia € avaliar a possibilidade do exercicio da politica em sua forma
democratica, considerando a multiplicidade de possibilidades e critérios multiplos

para acao nesta realidade.
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3 ESFERA PUBLICA, CONTRATO E CONTROLE SOCIAL

Onde né&o ha luta pela democracia, ndo ha democracia.

(Spinoza).

Nos capitulos anteriores procurou-se desenvolver uma reflexdo que
permitisse pensar a democracia em sua perspectiva minimalista, destacando como
uma reflexdo balizada pelas idéias de contrato e consenso podem orientar uma
formulagdo critica no que diz respeito a atuacdo das ONGs. Dando atencao
preferencial ao pensamento de Habermas, foi destacada a concepcéao
procedimentalista da democracia como um modelo capaz de conjugar as
fundamentos racionais e de legitimidade do processo democratico, constituindo-se,
desse modo, uma interessante alternativa de analise da democracia contemporanea.
Dando continuidade a este raciocinio, neste capitulo pretende-se apronfundar a
discussao desta perspectiva contratual da democracia, destacando a possibilidade
de seu controle de acordo com uma formulagao critica do conceito de esfera publica.

Nesse sentido, é importante estabelecer um dialogo entre o contratualismo
de Habermas e suas limitacdes, criticando a vertente liberal desta perspectiva, mas
assumindo como uma possibilidade de pensar a intervengdo das ONGs, de modo
critico e construtivo, na medida em que estas organizagdes desenvolvem uma
interlocucdo cada vez maior com as esferas estatal e de mercado. Visando o
atendimento das demandas sociais, o elemento contratual adquire um carater central
na perspectiva de participagdo, formalizagdo, controle e execugdo de programas
publicos, engendrando aqui uma renovada concepg¢ao de esfera publica, cuja

sistematizacédo encontra-se nas linhas que se seguem.
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3.1 Um conceito de Esfera Publica

A historia do Brasil no século XX pode ser pensada, em termos politico-
formais, como uma tensdo continua entre ditaduras e democracias, onde o poder
politico se mostra fenomenologicamente com um forte viés plutocratico. Se a ultima
experiéncia de um regime de excecado deixou marcas profundas, estas cicratizes
paradoxalmente possibilitaram, entre outros fatores, a transformacdo do discurso
democratico-cidadao em uma pratica efetiva, continuamente aperfeicoada. Apesar
do profundo hiato entre as elites e as classes populares, experimenta-se hoje um
momento de estabilidade democratica. Pesquisas ciclicas realizadas sobre a
percepcao da democracia no Brasil, realizadas em 1994,1998 e 2002 e publicadas
no jornal Folha de S.Paulo, mostram sempre um indice de aprovagao deste regime
acima de 60% e a transicdo democratica realizada entre os governos de Fernando
Henrique Cardoso e Luis Inacio Lula da Silva ndo demonstra desgastes significativos
que justifiquem uma eventual ruptura do sistema democratico. Essa percepgao da
necessidade da manutengcdo do regime democratico por parte da populacdo em
geral reforca a idéia da oportunidade de aproveitar intensamente este momento
historico favoravel, fortalecendo as condi¢des de participacao cidada, decisiva para
transformar regimes formais em democracias efetivas.

No Brasil, um dos problemas é aprofundar a cultura democratica, repensando
0s processos de participacdo e o seu desenho institucional em voga, desafio cujas
consequéncias comecam a ser exploradas com maior frequéncia e intensidade, como
por exemplo em Lichmann (2003).

No intuito de adentrar nesta discussao que percebe a existéncia de poucas
e crescentes, por vezes frageis mas significativas mediag¢des institucionais entre
Estado, mercado e sociedade, entende-se que o resgate de algumas questdes
pontuais no Brasil nas ultimas décadas se faz aqui necessario para a retomada tedrica-

analitica deste processo historico.
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Em meados da década de 60, num contexto de ebulicao social, teve inicio
o ultimo periodo ditatorial que a sociedade brasileira teve o desprazer de experimentar.
A alianga entre a corporagao militar e a burguesia, financiada pelo capital interna-
cional pds em marcha seu processo golpista alcangando seu intento em 1964.

Amparado por um nacionalismo exacerbado, este regime ideologicamente
orientado por interesses internacionais consistiu no aprofundamento da ruptura existente
entre sociedade civil e governo, pela obstrugdo dos canais de participagdo como o fim
das eleig¢des, ou possibilidade de formacao de partidos politicos. Para além da esfera
politica-partidaria, a censura a filmes, livros e atuacado dos sindicados, entre tantos
outros exemplos, contribuiram significativamente para obstruir o processo
participativo. A transformacéo da idéia de cidadania em “subversao a ordem” foi uma
das formas de manter o poder repressor, desautorizando a voz e a vontade popular
em suas demandas.

A alteracao desta cadtica situacao foi possivel a partir da conjugagao de
uma série de fatores internos ao governo, como por exemplo a disputa interna pelo
comando politico, destacando aqui como um dos principais elementos, as
organizagbes da sociedade civil, que criam novos espagos sociais e desenvolvem
novas formas de sociabilidade que serdo cruciais para a retomada democratica do
pais, em termos formais, e a continuidade deste movimento apds sua
institucionalizagao.

A partir do ultimo quartel do século XX, enquanto se desenhava uma “abertura
segura, lenta e gradual” do regime militar, concomitantemente varios movimentos
sociais entram em cena (SADER, 1995), dando vez e voz ao popular (DOIMO, 1995).
As crises econbmica, politica e cultural e as novas formas de sociabilidade e valores
emergentes possibilitaram a constru¢do de um novo imaginario coletivo. Na medida
em que é dada uma “visibilidade” maior, uma atencao a estes grupos, multiplicaram-se
as iniciativas, baseadas na mobilizagdo e na organizagdo das comunidades. Enquanto,

paralelamente, os partidos politicos passam a questionar o paradigma politico vigente,
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o sindicalismo renascido logo em seguida ganha contornos nacionais com a forma-
lizagdo da Central Unica dos Trabalhores (CUT). A possibilidade de elei¢bes diretas
e as transformacdes aspiradas por quase todos os setores sociais produzem um
forte movimento que aspira modicagdes estruturais. Os varios setores da sociedade
e, mais especificamente, os movimentos sociais, num processo de diferenciagao
cada vez mais heterogéneo e, por consequéncia, complexo, faz com que os
interesses se multiplicassem e se organizassem, exigindo crescente participagcao na
definicdo e na gestdo dos assuntos de governo. Cria-se a necessidade de multiplos
canais de participacdo, de representagdao, de negociagdo e de articulagdo desses
interesses, muitas vezes conflitantes. Demandando novas modalidades de
participacdo politica, tais movimentos compareceram no cenario publico
reivindicando a autonomia da sociedade em relacdo ao Estado. Neste momento de
enorme convulsdo social, a utopia da possibilidade de uma efetiva transformacgao
social ganhou um alento nitidamente inovador com o surgimento de um grande
numero de ONGs, cada vez mais presentes e atuantes no cenario nacional. Estas
organizagdes, representativas de inumeros interesses, exercem suas atividades em
diversos niveis de espacgos articulados, reconstituindo gradualmente os espacgos
comunitarios e, consequentemente, abrindo novas dimensdes para a insergcao social
e exercicio da cidanania, dirimindo processos de exclusao social. Esta revitalizagao do
cenario politico via questionamento direto do sistema politico vigente e a crescente
complexificagdo societaria geram, entre outros, uma nova forma de pensar a idéia de
movimento social e deste processo de diferenciagao social € que surgem as ONGs.
Nesse momento, trés posicionamentos desta pesquisa merecem ser esclarecidos ao
leitor.

Primeiramente, na breve reconstrucao histérica da qual esta pesquisa nao
poderia se eximir, € necessario estar atento a algumas questdes pontuais para nao
incorrer numa percepc¢ao idealista e evolucionista — considerada aqui equivocada —

ja que nao se pode tratar uma sequéncia particular de eventos ocorridos numa dada
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sociedade enquanto lei historica deterministica que resulte diretamente na
transformacao social. Desse modo, esta reconstrucdo serve mais como inspiragao
analitica, fruto de uma preocupagao empirica, para distinguir e diferenciar uma
realidade percebida como complexa e concebida como pluralista. Mais do que se
preocupar sobre o que aconteceu e fazer previsdes sobre o futuro, o foco estad no
porque destes acontecimentos e seus reflexos na sociedade hodierna, pois o melhor
remédio para o fatalismo histérico e filoséfico € a memodria critica dos
acontecimentos.

Segundo, este processo histérico, como qualquer outro, € dotado de complexas
relacbes como por exemplo a batalha ideoldgica pela bandeira da legitimidade e sua
paternidade, ocorrida neste periodo. Cabe lembrar que ao longo da década de setenta
e na primeira metade dos anos oitenta, o governo militar desenvolveu um processo
de liberalizagao do regime com vistas a aumentar seu grau de legitimidade, tomando
algumas medidas que visavam melhorar a imagem do regime pela construgédo de
canais de representacido de interesses. Desse modo, foram realizadas elei¢des para
cargos do poder executivo, adotou-se uma politica de crescente liberdade de imprensa
bem como de associagdo e de organizagao partidaria. Alguns projetos e programas
governamentais previam a criagao de comissdes ou conselhos que deveriam ter entre
seus componentes representantes da sociedade civil. Se a pressao dos grupos
sociais foi importante neste processo, ha que se considerar na analise 0 uso
estratégico da “abertura” destes espacos.

Terceiro, a defesa empreendida das ONGs nao pode ser tomada como uma
apologética ideoldgica, mas, a partir da recuperagdo da trajetéria destas
organizagbes, atentar para a necessidade de estas organizagdes nao perderem a
radicialidade prépria de sua nascente, mantendo seu carater demiurgico, ainda que
o0 contexto contemporaneo requeira uma metamorfose da sua forma classica de
atuagao, nao generalizavel a todas estas organizagbes, mas importante para a

manutencao do regime democratico.
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Isso posto, pode-se continuar esta linha de raciocinio afirmando a
constatacao de que, a partir da década de 70, ocorreu um impressionante e continuo
crescimento de ONGs em termos de quantidade de organizagdes, bem como de
qualidade de seu trabalho, como atestam Scherer-Warren (1993, 1998, 1999),
Fernades (1994), Landim (1995), Tendrio (1997), Gohn (2000), Roche (2000), Santos
(2000, 2002), entre tantos outros.

A partir do final dos anos 70 e inicio dos anos 80, tornaram-se instituicoes
reconhecidas e socialmente legitimadas, definidas pelas suas competéncias e
habilidades. Estas organizagdes sdo elementos fundamentais para se compreender o
processo de redemocratizagao no Brasil, que, inegavelmente, vem se consolidando
nas ultimas décadas. Desta forma, a reformulagao/criagdo de um novo modus
operandi de se fazer politica resultou na necessidade de se compreender estes
emergentes personagens e suas formas de intervengcdo social. Esta renovada
complexidade societaria, parlela a emergéncia de novos movimentos sociais
manifestava-se sob diferentes formas, demandando uma revisdo analitica deste
processo.

Em suas origens, as ONGs foram fundadas em utopias com vistas a eman-
cipagao pela contraposi¢cao ao regime institucional vigente, e, hoje muitas das criticas
realizadas circunscrevem-se a deteriorizagdo destes ideais. E recorrente, na midia
impressa e televisiva, uma série de criticas em relagao as ONGs como instrumentos
de intereses escusos de nagdes estrangeiras, prioritariamente dos EUA,;
instrumentos de lavagem de dinheiro; instrumentos de difusdo ideolégica e de
arrecadacao de fundos de modo ilicito; a existéncia de um suposto “excesso” do
numero de ONGs para atendimento das questdes sociais; instrumentos da politica
neoliberal enquanto terceirizacdo das funcbes do Estado; beneficiarias de desvios
de recursos publicos, entre outras. Algumas destas criticas procedem, mas elas séo
algo de muito infimo frente ao importante trabalho desenvolvido pelo conjunto destas

organizagdes. O insucesso da proposicao de duas CPIs sobre as ONGs, apesar de
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todas as criticas possiveis a estas comissdes, permite — pelas discussfes a época
levantadas — tomar conhecimento da qualidade do trabalho desenvolvido por estas
entidades.

O fato a ser destacado é que a emergéncia de um sistema democratico a
partir do inicio dos anos 80 trouxe a tona os problemas de legitimidade deste, sendo
esta legitimidade muitas vezes confundida com uma perspectiva liberal de
democracia que se auto-referenda pelo seguimento/cumprimento dos critérios/
cédigos legais constitucionalmente estabelecidos, numa perspectiva positivista e
restritiva do processo, procedendo-se a desqualificagdo de todas as organizagdes que
nao convergem para esta ideologia. No entanto, esta participagcado pode ser realizada
em termos institucionais-legais para que ganhe uma real efetividade e perdure no
tempo, se se entender que este € um processo continuo, sem sucumbir a uma légica
instrumental.

A mobilizacao popular é fundamental na construgcao de uma esfera publica
participativa. No Brasil, o divisor de aguas entre o processo social e a
institucionalizacdo encontra-se na Constituicao de 1988, em funcéo de, entre outros
fatores, preceder um periodo ditatorial e aglutinar boa parte dos interesses sociais
em discussdo, avangando em muito em varias questdes, ndo obstante multiplas
falhas ainda a serem corrigidas. A consequéncia direta desta perspectiva implica
perceber a democracia enquanto um processo constituido e continuado também
pelo seu proprio aprofundamento legal, em termos de um auto-desdobramento num
movimento interno a si mesma. Neste contexto, o ideal emancipador transformou-se,
paradoxalmente, em sua propria negagédo, ou seja, criou-se o dilema de como
assegurar o ideal transformador da realidade avangando o sistema democratico,
pressionando o Estado, sem, contudo, romper com o0 mesmo, ja que este esta agora
legitimado por ser democratico.

Nos anos 80, o modelo neoliberal de organizagao estatal trouxe profundas

modicagdes sociais em fungao de seu carater tendencialmente unidimensionalizante
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centrado no mercado e aprofundou o pogo dos desigualdades sociais. O mercado,
elemento legitimo e necessario para o desenvolvimento social demostrou carecer de
limitacdo e regulagao para que as outras esferas sociais ndo sejam cooptadas pelo
mesmo, tendendo a um equilibrio dindmico das relacdes de poder. Neste contexto, a
idéia de uma participacao “colaborativa’” com o Estado e a concepc¢ao de participagao
enquanto controle do Estado tem sido posturas adotadas por estas organizagoes,
estando subjacente o entendimento de que os direitos sociais e individuais fariam
parte de um conjunto de “interesses comuns”. Assim, democracia é tomada por
estas organizagdes tanto como um meio quanto uma meta para alcangar. Elas nao
constituem-se no produto cego de uma rede de causalidades que se dao a sua
revelia, e € essa imanéncia politica que permite pensar a liberdade e a esperanca.

Com a abertura de novas possibilidades de participacéo para grupos antes
excluidos, habilitam-se novos atores sociais para se tornarem parte do processo
politico, reconfigurando as formas de agdo e o campo da politica e, por definigdo, da
propria idéia de cidadania. Sob a ética dos novos movimentos, de um lado, as condi¢des
de vida cotidiana e reais sdo o ponto de partida para o exercicio da cidadania, a qual
busca materializar os direitos ja4 consagrados na Carta Magna e lutar por outros
ainda gestados pelo processo histérico, procurando assim solucionar os problemas
especificos de forma autbnoma; de outro, a cidadania é um processo continuo de
emancipacgao através de conquistas, relacionando-se estreitamente com o pensa-
mento de Demo (1988), para quem participagéo € conquista. Como todo o conceito
pensado no contexto pés-moderno, o conceito de cidadania ndo tém um significado
nem conteudo rigidos, pois estes sdo redefinidos a partir das especificidades de
cada contexto no qual sdo travadas diversas lutas politicas. Esse contexto convida a
reflexao sobre o conceito de esfera publica.

O conceito de esfera publica sugere a necessidade de repensar o
adensamento no campo da participagao popular, cuja caracteristica principal € a sua

condicdo democratica. Essa reflexao afirma a existéncia de um espaco que, nao
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sendo estatal ou privado, amplia a participacao popular nestas esferas, a partir de
sua organizagado autbnoma enquanto parceira e controladora do Estado. Discutir a
idéia de esfera publica significa pensar os problemas da tensdo entre publico e
privado nas esferas do mercado e do Estado. O conceito de esfera publica
habermasiano parte do pressuposto da existéncia de uma esfera publica
institucionalizada que, ao mesmo tempo, fomente e preserve um espaco de
discussao livre e autbnomo. A presenca de instituicbes democraticas € condigao
estruturante e necessaria para a existéncia e preservacao de uma esfera publica com
as caracteristicas acima. Assim, a proposta de Habermas, voltada para a legitimagéo
dos processos sociais, resgata a possibilidade de emancipagao dos sujeitos sociais
a partir de uma racionalidade dialégica. Em outras palavras, pela legitimagdo que
exsurge do procedimento comunicativo (aqui entendido enquanto “interagées nas
quais as pessoas envolvidas se pdem de acordo para coordenar seus planos de acgao,
o acordo em cada caso medindo-se pelo reconhecimento intersubjetivo das
pretensées de validez” (HABERMAS, 1989, p.79)), fundado na razao dialdgica,

validam-se as agdes sociais pelo critério democratico. Desse modo,

A especificidade da agdo comunicativa consiste no alvo que persegue: o
entendimento entre os parceiros da interagdo. Sendo voltada para o
entendimento mutuo [...], toda agdo comunicativa envolve, implicitamente,
reivindicagdes de validade do que estda sendo comunicado nela. Decisivo,
aqui, é o termo “reivindicagdes”. Ele remete a uma idéia central: a de que a
validade das posi¢cdes assumidas pelos parceiros da interagéo € contestavel
em principio. Se é contestavel, numa interagdo que busca o entendimento, é
também defensavel. Isso significa que, no ambito da agdo comunicativa,
qualquer obstaculo ao entendimento mutuo se traduz inicialmente no
questionamento de reivindicagbes de validade. Isso obriga a explicitagdo das
reivindicagdes em causa, o que envolve uma dimensao reflexiva da acgao.
Obriga também a sua defesa, o que envolve a apresentagao de razbes pra a
posicdo assumida, mediante argumentos. Quando bem-suscedido, este
processo [...] conduz ao consenso bem fundado, porque fundado em razdes
que resistem ao exame; a um consenso racional, portanto. Observe-se como
essa vinculagdo da racionalidade a constituicdo de consensos bem fundados
[...] implica em pensa-lo como processo, como algo em ato, e ndo como um
atributo de alguma coisa dada (COHN, 1993, p.68).
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Cabe lembrar, porém, que essas instancias nao podem coibir os processos
espontaneos de formacgado de opinido e vontade, ja que as ONGs, como outros
grupos sociais, sao estruturas necessarias para a vocalizagdo das diversas
demandas sociais, ndo sendo aconselhavel resumir sua atuacdao a esfera
institucional, ainda que ela seja fundamental no processo democratico.

O grande mérito das ONGs, mas nao apenas delas, foi participar ativamente
no processo de recriacdo do conceito de esfera publica como discutido analiticamente
pelo viés habermasiano, preparando nas ultimas décadas, a seu modo, o caminho para
a redemocratizag¢ao, lembrando os elementos ja teorizado no inicio desta reflexdo. O
conceito de esfera publica € uma criagado cuja origem remonta a Grécia antiga, por
volta do século VIl e VIl a.C., de modo especifico a cidade de Atenas. O surgimento da
polis grega enquanto uma nova concepgao de organizagao do espago da sociedade
resulta ndo apenas de uma nova arquitetura urbana, mas sim do rompimento com
toda uma tradicdo histérica. Esboga-se uma nova concepcido de participagdo da
sociedade, caracterizada pela publicizagdo dos fendbmenos sociais, como o conhecimento
e a politica, influenciando todas as relagdes sociais. Também hoje, rompendo uma
tradicao historica, recria-se a idéia de uma esfera publica tensionada continuamente
por interesses diversos, influindo sobre todos os processos sociais contemporaneos;
dai a afirmacéao sobre o recriar deste conceito.

Uma das possibilidades de minimizar as tensdes sociais oriundas da distincao
publico/privado esta na retomada dos principios gregos de organizagdao da pdlis,
conceitos estes utilizados no primeiro capitulo: isonomia, isotimia e isagoria,
remontando a igualdade plena e total dos membros da sociedade enquanto principios
a serem buscados. Nesse sentido, concorda-se com os esclarecimentos de Telles,

quando afirma que este espaco possui dupla dimensao:

de um lado, desenvolve processos de formagdo democratica da opinido
publica e da vontade politica coletiva; de outro, vincula-se a um processo de
praxis democratica radical, onde a sociedade civil se torna instancia
deliberativa e legitimadora do poder politico, onde os cidadaos sao capazes
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de exercer seus direitos subjetivos publicos [...] instdncia geradora de
decisbes coletivas e legitimadora da democracia (TELLES, 1999, p.128).

Hodiernamente, a discussao a respeito da governabilidade a partir da organi-

zagao da sociedade ganha cada vez mais espaco. O conceito de Publico é ressignificado,

pois percebe-se que

O publico nao é sinbnimo de Estatal [...]. O estatal é por definigdo publico,
mas o publico ndo se reduz ao estatal porque a sociedade civil também
delibera e decide em matérias de interesse coletivo e, além disso, porque o
Estado e outras instancias [...] nem sempre deliberam ou decidem com
critérios de racionalidade coletiva, e sim em funcdo de interesses
particulares. Em conseqiiéncia, pode-se falar de um Espago Publico estatal
e de um Espaco Publico ndo-estatal (VELASQUEZ, 1999, p.262).

A concepcao de necessidade de uma Reforma do Estado posta em pratica

em meados dos anos 90, assentada sobre pressupostos liberais-burgueses, sugeriu

a institucionalizagdo do chamado “Publico N&o-Estatal’, onde atuam, segundo

Pereira e Grau, “organizagbes ou formas de controle publicas porque voltadas ao

interesse geral, nao

estatais porque ndo fazem parte do Estado” (PEREIRA, 1999,

p.22). Estes mesmos autores entendem que a esfera publica deve ser encarada

como a “fonte das fungdes de critica e controle que a sociedade exerce sobre a coisa

publica” (PEREIRA e GRAU, 1999, p.22). A esfera publica é, nesta perspectiva,

significativamente ampliada, necessitando possuir representacao direta no espago

estatal, além da representatividade politica assegurada pelo voto democratico, com

énfase

[...] em sua dupla dimensdo como controle social (democracia como controle
direto) e como forma de propriedade (produgéo de bens e servigos coletivos
por entidades nem no Estado nem no mercado, fortalecendo direitos sociais
e processos de organizagao [...], e cujo funcionamento, em termos coletivos,
se caracteriza por uma racionalidade extramercantil, extracorporativa e
extrapartidaria (PEREIRA, 1999, p.7 e 37).

Ha que se considerar que este processo ndo se resume a uma mera esta-

tizagdo da esfera publica, mas constitui-se numa nova forma de encarar as relagdes
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entre Estado, mercado e sociedade civil. Sendo assim e mudando a perspectiva
ideoldgica com que a questdo veio a tona, a idéia de esfera publica passa a ser
sinbnimo de participacdo social, de modo amplo, irrestrito e direto, com funcao de
controle na execucéao das politicas publicas.

A medida que se transformam as concepcdes e os limites da sociedade civil,
do Estado e do mercado, a concepc¢ao de uma esfera publica ampliada traz vantagens
no sentido de melhorar substancialmente as condi¢cées de vida, de modo geral, da
populacdo. Essa atuagao, em poucas palavras, significa denuncia aliada a competéncia
instrumental, um protagonismo préprio, profissionalismo, gestdo compartilhada, sendo
todos estes elementos dimensionados para uma reflexao democratica. As metamorfoses
da relagdo entre publico e privado orientam no sentimento de fortalecimento
institucional que teve e tem o reconhecimento da opinido publica, cuja necessidade
de participacdo no processo decisorio € evidente, visto que as ONGs
instrumentalizam a agao da sociedade civil nestas duas esferas. Elas se situam
dentro e a partir das relagbes com essas duas instancias, tranformando e sendo
transformadas por elas.

A esfera publica estatal, para tornar-se realmente publica, depende do
fortalecimento da critica e do controle da sociedade sobre o Estado e o mercado, a
partir, também, de uma renovada visdo da legalidade. A existéncia de regras legais
que assegurem as liberdades individuais e coletivas é condi¢ao sine qua non para a
existéncia e autonomia da esfera publica. O problema esta em como alinhavar esta
transformacao. Este processo de emancipacado no sentido de materializagao de uma
esfera publica participativa e cidada pode ser desenvolvido através de uma
reformulacao das relagdes sociedade-Estado-mercado, na medida em que pressiona
o Estado e o mercado para a satisfacdo das suas demandas por meio dos
movimentos populares, associagdes, sindicatos — e aqui destacam-se as atividades

realizadas pelas ONGs.
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O século XX caracterizou-se pela ampliacdo e a afirmacao dos direitos
sociais. As transformagdes ocorridas na organizagao dos Estados nacionais a partir da
modernidade resultaram, neste século, na consolidacdo de uma concepg¢ao de
cidadania que envolve, além dos direitos fundamentais e politicos, também questbes
referentes a protecdo ao meio ambiente, as relacbes de consumo e a defesa de
minorias, entre outras. Este dado remete-nos a discussao a respeito da significativa
mudanca que vem ocorrendo nas relagdes que se estabelecem na esfera publica. E
inegavel a emergéncia crescente de organizagbes que, de forma autbnoma e
interconectada com a realidade, desenvolvem atividades que influenciam na
constituicdo do tecido social, realizando atividades de fomento e exercendo mediagdes
orientadas para o resgate dos direitos individuais e coletivos. Emergindo num contexto
de luta por reivindicagées no campo dos direitos — das mulheres, dos negros, do meio
ambiente, entre outros —, as ONGs conquistaram um espacgo proprio, incentivando a
mobilizagdo e a organizagdo de amplos setores da sociedade. Cumpre ressaltar que
a logica da solidariedade nao pode ser pensada como um remendo a um sistema de
direitos falho, onde a concepcao de cidadania se reduz a assistencialismo.

Considerando as questdes acima pontuadas, fica a sugestao de refletir e
desenvolver a concepcao de cidadania enquanto participagcao e controle social como
algo imanente e, ao mesmo tempo, historicamente construido no cotidiano. As ONGs
demonstram objetivamente que essa perspectiva € possivel, na medida em que
estas concentram uma postura politico-democratica voltada para o enraizamento de
uma cultura politica que aspira continuamente a emancipagao. Para Dagnino, uma das
principais herancas dos movimentos sociais dos anos 70/80 foi o desenvolvimento da
nocdo de cidadania como o “direito a ter direitos". A esse respeito, assinala:
“na organizagdo desses movimentos sociais, a luta por direitos — tanto o direito a
igualdade como o direito a diferengca — constituiu a base fundamental para a
emergéncia de uma nova nogao de cidadania [...]". (DAGNINO, 1994, p.104). Esta

tendéncia pode também ser estendida as ONGs.
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A novidade e importancia dessas organiza¢gdes no cenario social ndo se
resume meramente a um conjunto preestabelecido de objetivos, mas sim por
representarem alternativas enquanto possibilidade de critica as instituicbes sociais,

dado que sao marcadas pela originalidade de sua forma de atuacéo, pois

Na realidade, estas demandas nao eram novas porque as caréncias de
bens e servicos sempre existram. O novo foi a forma e o modo de
equacionar e de encaminhar as demandas. Criou-se a figura do comunitario,
figura hibrida, pois ndo € nem publico nem privado. Trata-se de um publico-
privado nao estatal. A novidade esta na redefinicdo de idéia de comunidade
ndo como um Jocus geografico espacial, mas como uma categoria da
realidade social, de intervengao social nesta realidade (GOHN, 1994, p.7).

A citacao de Gohn, amparada pelo argumento histérico, constata que essas
organizagdes nao criaram valores novos, apenas os redefiniram com possibilidades de

atuacgao diversificada. Para Raichelis, num contexto de crise de um Estado autoritario,

a luta pela democratizagao social e politica estimulou o surgimento de novos
espacgos de representagao politica e de publicizagdo dos conflitos sociais.
Este processo revelou, contudo, a crise de grandes proporgdes
experimentada pelo sistema de representacdo da democracia formal
(RAICHELIS, 1998, p.80).

Ainda na década de 80, as ONGs passaram a ter, a partir da edi¢cdo da
Constituigdo Federal de 1988, um papel central no processo de consolidagao da
democracia pela ampliacdo da esfera publica. Mesmo existindo mecanismos que
auscultavam a vontade popular ainda em meados dos anos 80, como por exemplo o
mecanismo da Acao Civil Publilca, foi a partir da atuagao destas organizagbes na
luta em prol dos direitos, de modo particular os coletivos e difusos, pelo
reconhecimento juridico de sua titularidade processual de representacdo coletiva
(legitimagao extraordinaria) expresso naquela Carta Constitucional que sua praxis,
antes legitima, passou também a ser legal. Estas organizagbes tém promovido uma
mudanga qualitativa na sociedade, pois, orientadas por uma racionalidade do tipo
comunicativa e amparadas na legalidade, flexibilizam e revitalizam a idéia de uma

esfera publica pela sua inser¢cdo no meio social, com atuagao pautada por consensos
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democraticos, resultando no aprimoramento do exercicio da cidadania pela revisdo e
luta em prol dos direitos, de modo especial os direitos coletivos e difusos.

Ressaltar e estimular este importante processo tem por consequéncia a
ampliagédo do exercicio da cidadania, referendando os direitos ja consagrados na Carta
Magna, expandindo e aprofundando o conceito de esfera publica. Mas, apontam-se
ainda sérios desafios para a construgdo de uma sociedade justa, livre e pluralista,
possiveis e necessarios pela consolidagdo e manutengdo de mecanismos que viabilizem
a democracia representativa de modo mais amplo, participativo e fiscalizador.
A democracia em seu sentido lato exige mudangas em todas as esferas decisorias da
administragdo publica e das relagbes mercantilizadas, gerando no conjunto das
relacdes sociais um envolvimento maior da sociedade civil.

Nesse contexto de discussao sobre a esfera publica, ganham cada vez
mais relevancia as idéias de “poder local”’, “governanca local” e “participagao cidada”,
conceitos que permeiam as obras de Telles (1999), Gohn (2000) e Teixeira (2001),
entre outros. Nestas reflexdes ressalta-se o papel do cidadao e seu compromisso com a

realidade no sentido de uma intervengao necessaria e direta nos 6rgao governamentais.

Segundo Teixeira (2001, p.30), participagao cidada é o

processo complexo e contraditério entre sociedade civil, Estado e mercado
em que os papéis se redefinem pelo fortalecimento dessa sociedade civil
mediante a atuagdo organizada dos individuos, grupos e associagoes.
Esse fortalecimento da-se, por um lado, com a assungdo de deveres e
responsabilidades politicas especificas e, por outro, com a criagdo e
exercicio de direitos. Isso implica também o controle social do Estado e do
mercado, segundo parametros definidos e negociados nos espacos publicos
pelos diversos atores sociais e politicos. [...] utiliza-se ndo apenas de
mecanismos institucionais ou a serem criados, mas articula-os a outros
mecanismos e canais que se legitimam pelo processo social. Ndo nega o
sistema de representagdo, mas busca aperfeicoa-lo, exigindo a responsabilizagéo
politica e juridica dos mandatarios, o controle social e a transparéncia das
decisdes [...].

Assim, a esfera publica ganha, no Brasil, um sentido redefinido/reorientado

a partir dos anos 80, na forma de uma espiral em continuo crescimento, que amplia-



101

se nos anos 90, no sentido de tecer mecanismos que viabilizam a participacao e o
controle social, sendo as ONGs importantes articuladores deste processo, ao lado de
outras formas de organizacgao social.

Parte-se do pressuposto de que nao existe sociedade politicamente
transparente onde a vontade popular seja completamente representada, pois nao
raras vezes o0s interesses particulares sobrepdem-se aos interesses publicos. Decorre
desta constatacido a necessidade do estabelecimento de um sistema politico pautado
pela autonomia em relacdo ao Estado. E preciso, hoje, pensar a representatividade
das instituicbes e como tem se dado a participacdo dos cidadaos nestes espacos.
Propor, pressionar e intervir na dindmica do Estado tem sido uma necessidade para
a garantia da independéncia e da autonomia dessas organizagdes, sendo
fundamental pensar em possibilidades de mecanismos de controle.

As reflexdes enunciadas até aqui sugerem que as ONGs assumam de
modo cada vez mais amplo e efetivo o papel de parceiras e controladoras do Estado
— como muitas ja o fazem —, atuando em conselhos, féruns e outras arenas publicas.
Tomando como referéncia o perfil das ONGs associadas a ABONG, segundo a
catalogacgao realizada em 2002, percebe-se que, das 248 organizagdes que a época
faziam parte da ABONG, entre as 196 instituicdes que responderam ao questionario,
apenas 17 delas deixaram em branco o item “conselhos, redes e féruns em que
participa”. Ressalte-se que varias delas apontaram a participagdo em varias destas
entidades, o0 que sugere a percepgao de uma militdncia ativa dessas organizagdes,
as quais tém, fundamentalmente, o desafio de ocupar os espacos publicos,
aumentando o poder decisério da populacdo, em prol da cidadania, dado seu
espaco privilegiado de atuacdo, criando novos desafios para a construgdo de uma
sociedade melhor. Toda a capacidade ético-politica, interventiva e intelectual pode
se direcionar, assim, para a defesa intransigente da eqlidade e da universalidade como
signo de luta pelo efetivo processo de democratizacdo do acesso e usufruto dos

direitos de cidadania e dos servigcos produzidos por politicas sociais, sonho de uma
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sociedade que clama por justica social. Assim, esfera publica passa a ser sinbnimo
de participacao social em todas as esferas da sociedade, de modo direto, com
funcdo de controle na execugao das politicas publicas. A luta pela construgao de
novos espagos de participagdo se consolida pela ocupagdo de espagos ja
existentes, espacos estes de fundamental relevancia para a consolidagcdo desta
esfera de participacao.

Construir a cidadania transcende os limites da delegagdo de poderes
instituidos pela democracia representativa. Urge organizar de modo mais atuante
essas formas de controle através das ONGs, de modo que proporcionem maior
visibilidade dos mecanismos utilizados, sua importancia, necessidade e seus resultados,
com vistas ao envolvimento de outros segmentos de mobilizagdo social como
sindicatos e associagdes. Aponta-se, desse modo, para o fortalecimento da légica
que tem orientado essas organizagdes pelo respeito a diversidade, descen-
tralizacdo e autonomia, que possibilita fundar uma pratica politica nova e diferente,
em que nao se busque necessariamente o consenso mas o entendimento, em que a
grande heterogeneidade possibilite um ambiente criativo num contexto de multiplicidade,
continuamente expandido e ressignificado. Nesse sentido, € importante retomar alguns
aspectos analiticos da trajetoria das ONGs e a idéia de contrato para repensar este

processo.

3.2 Esfera Publica e a Critica ao Conceito de Contrato

Se o conceito de contrato possibilita uma reflexdo analitica importante no
desenvolvimento das atividades exercidas pelas ONGs no contexto democratico no
sentido de demarcar os limites da esfera publica, convém destacar que este
processo também tem seu calcanhar de Aquiles, a ser devidamente considerado
para sua persecucao e concretizagdo. A acao destas organizacdes tanto na esfera

publica como na esfera privada traz para o debate a possibilidade de salutar
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participacdo que exige em contrapartida maior investimento na capacitagao técnica e
por outro pode estagnar o carater combativo proprio destas organizagoes.

Nesse sentido, o contratualismo sugere um processo de racionalizagao
que, adotato pelas ONGs, pode constituir-se numa forma de “acomodacao social’ e
nao de transformacgdo da realidade. Para ajudar a pensar esta problematizagao,
chamamos um dos principais representantes da Escola de Frankfurt, Adorno. Este
autor, critico dos processos de dominagao via racionalizagdo da realidade e do
progresso como um fim em si mesmo resgata do pensamento de Marx, uma
tentativa de analisar e superar este processo. Sua reflexdo esta voltada ao
estabelecimento de uma postura analitica marxista que desvincula o proletariado e o
partido, ampliando as possibilidades de superagdo dos limites apresentados. Se,
para Marx, a revolucdo estava inscrita na historia, a teoria critica demonstra a
necessidade de um processo proé-ativo e a criagcdo de novas formas instituintes da
realidade sendo este um dos grandes desafios contemporaneos. Desse modo, é
possivel pensar uma radical transformacado da realidade radicada em novas formas
instituintes da realidade sendo que as ONGs podem ser enquadradas neste perfil.
Esta possibilidade fica mais clara a partir dos tedricos da segunda geragédo desta
escola de pensamento, que tem em Habermas seu principal representante.

A forma de atuagao das ONGs exige, num linguajar habermasiano, que as
possibilidades comunicativas estejam ancoradas no mundo da vida, com a
participacdo efetiva da sociedade civil nas arenas decisérias. E importante lembrar
que uma participagao efetiva também corre o risco de significar uma inversdo dos
objetivos iniciais na medida em que a concepgao de participagao politica altera-se,
ao levantar-se duvidas significativas quanto a existéncia e atuagédo das esferas ja
instituidas. Em outras palavras, seria a aquisicdo de uma racionalidade instrumental,
propria das esferas estatais, sobre o corpo social. Sinaliza-se entdo para um perda

da base de sustentacdo das ONGs no mundo da vida e para um possivel
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“institucionalizagdo” ou “burocratizagao” (para falar em termos weberianos) da
sociedade civil.

O contratualismo constitucional dos moldes habermasianos, fundado numa
postura consensual orienta-se pela possibilidade de acordo racional entre os
agentes envolvidos, assumindo a divergéncia de interesses entre estes agentes ou
coletividades. Como estes interesses divergem por multiplos fatores cujo limite
estaria na guerra de todos contra todos como postulada por Hobbes, ha o problema
de diminui¢cao ou diluicado das expectativas divergentes chegando-se a um conjunto
minimo de preferéncias. Estas opgdes devem ser destituidas de elementos
substantivos, como nos ensinam os criticos da modernidade, mas que possibilitem, a
seu modo, uma aproximagao com o conceito de bem coletivo, uma vontade geral
aos moldes de Rousseau, assegurando a existéncia e ubiquidade do desacordo a
partir dos interesses divergentes. Para o contrato ser viavel, deve expressar a
vontade geral e ao legislador compete cuidar para que a legislagdo garanta este
principio, o que significa compreender as relagdes de poder e com elas operar. O
contrato, entdo, impde permanentemente a necessidade de novos experimentos, de
novas formas de interacdo, de novas reflexbes sobre o existente e suas
interpretacdes. Esta relativizacido do conceito de contrato consistiria em assumir que
os interesses distintos dos membros de uma sociedade sdo negociaveis € nao
concilidveis, ou seja, desempenham simultaneamente a inclusdo e exclusdo dos
membros de uma sociedade. A grande questdo que ronda esta reflexdo é a
discussao referente sobre o que poderia legitimar o rompimento de um contrato,
gquando e como, sem que isso se transforme numa real ameaga ao regime
democratico.

A producgao da fala consensual, que assegura e reafirma a institucionalidade
do Estado, é de natureza ambigua, contraditéria e complexa e ndo se reduz a um
acordo fatico. As relacdes de poder sao tragadas em bases técnicas mas a

dimensao politica atua em primeiro plano. A verdade é o consenso formado por forca
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politica, ou seja, muito mais uma imposicdo do que propriamente um conceito
verdade. Gera-se, pois, um tom conciliatério — uma fala consensual que ndo nega a
necessidade de medidas concretas e urgentes, mas apresenta pressupostos como
se fossem igualmente consensuais. Exemplificando, um governo nunca negara seus
“‘compromissos” feitos em campanha. Apenas diz que cumprira suas metas dentro
da possibilidade, gerando uma indugédo ao conformismo. Analisar como se da a
formulagado desta fala consensual, as relacbes de poder que as sustentam, como se
criam as aparéncias de consenso e analisar suas consequéncias € fator relevante neste
processo.

A legitimagao produzida pelo consenso, possivel num contexto legal-formal,
nao pode resumir-se a reducao do exercicio da politica ao poder coercitivo proprio do
poder judiciario, porque a acdo social ndo se confunde ou reduz a legalidade. E
falacioso delimitar e garantir o espectro do agir humano através de exigéncias legais
indistintas a todos os sujeitos sociais, reduzindo sua atuagdo ao espaco social dentro
dos limites do que a lei faculta ou permite.

Além do problema da burocratizagao, outro aspecto a ser considerado é o
de que o contrato funda-se e tem sua legitimidade e validade no conceito de
inclusao, enquanto respeito aos interesses coletivos diversos. Contudo, duas criticas
devem ser feitas ao conceito de inclusdo, via contrato social, de ordem interna em
relacdo ao processo de institucionalizagdo e de ordem externa em relacdo aos
interesses dos nao-membros de uma dada instituigdo. Assim, mesmo que seja possivel a
reconstrucdo de um espaco de inclusdo, os processos burocraticos e a massificacao
ideolégica irdo se sobrepor, inviabilizando esta perspectiva e, em superando-se 0s
problemas de ordem burocratica, ndo se pode eludir da constatacao de que qualquer
processo de inclusdo necessariamente trara consigo um processo de exclusao dos
demais membros da sociedade.

Com relacao a primeira critica, parte-se do pressuposto de que a inclusao

dar-se-ia pela institucionalizacdo de demandas sociais reprimidas. Entretanto, a
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institucionalizagdo gera um efeito perverso, contrario ao resultado esperado, via
processos de burocratizagado indesejaveis mas necessarios, aos moldes do Leviata
hobbesiano. Nas instituicdes, o contrato tem caracteristicas de baixa flexibilidade,
dado o seu carater eminentemente burocratico (WEBER, 2002), impondo um certo
padrao de rigidez a conduta esperada. O que ocorre € uma tipificagdo reciproca,
formal, das agdes sociais por graus hierarquicos de cada ator. Fundado no controle,
tem uma realidade objetiva: ela antecede e continua a existir mesmo apos a morte
do individuo. Por um processo de autolegitimacao que o explica e justifica, ndo raras
vezes acaba tendo um fim em si mesmo. A manutengdo de suas regras, sua
previsibilidade, € condigdo de sua existéncia. Segundo Alberoni (1991), o movimento
social é forjado a partir de ideais muito claros entre aqueles que o compartilham.
O seu crescimento, entretanto, implica ndo raras vezes em burocratizacido, pela
necessidade de ampliagdo do quadro técnico com pessoas eventualmente nao
comprometidos com os ideais do movimento. Com o passar do tempo, ocorre um
distanciamento dos interesses que o fizeram surgir, gerando uma apatia em relagéao
aos acontecimentos. Estes grupos, ao se transformarem em instituicdes, desgastam-
se com o tempo, perdendo seu carater e motivagao iniciais e entdo um movimento
antiinstitucional se forma, abalando as ja fragilizadas bases da instituicdo existente,
dando origem a uma nova instituicdo, num processo ad infinitum. A resisténcia a
este processo de desagregacao gera anacronismos institucionais que distorcem ou
erradicam totalmente os principios iniciais de sua formagao.

A segunda critica diz respeito ao processo de inclusdo. Segundo Santos,
todo contrato se funda em processos de inclusao, que € também critério de exclusao
como ja dito. A exclusdo se materializa no contrato de forma pré-contratualista ou
pos-contratualista e, “embora a contratualizagdo assente numa légica de inclusao/
exclusao, ela s6 se legitima pela auséncia de excluidos” (SANTOS, 1999, p.34).
O pré-contratualismo sugere a exclusao pela nao inclusdo, e o pés-contratualismo

sugere a exclusao dos cidadaos pela retirada de seus direitos. No primeiro,
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grupos e interesses até agora incluidos no contrato social sdo dele
excluidos sem perspectiva de regresso. Os direitos de cidadania, antes
considerados inalienaveis, sdo-lhe confiscados e, sem estes, os excluidos
passam da condicdo de cidaddos a de servos. O pré-contratualismo
consiste no bloqueio do acesso a cidadania para grupos sociais que
anteriormente tinham a expectativa fundada de a ela aceder (SANTOS,
1999, p.45).

O raciocinio do autor, ao afirmar um crescimento continuo dos processos
de exclusdo, conclui que estariamos rumando a um fascismo social, sugerindo a
recriacdo ou reordenacdo do pensamento democratico como alternativa a este
nefasto processo.

Por essas e outras dificuldades, é importante ressaltar que a redugao da
democracia ao seu aspecto formal concluiria pela sua prépria destruicdo. Ndo obstante
essas criticas, sem a participacéo efetiva da sociedade civil nos processos legais de
construgdo do Estado muito ficaria a desejar. Por isso, € melhor correr o risco de
enfrentar as questdes acima apontadas do que adotar uma postura aquém das
responsabilidades sociais.

Face a estas dificuldades, também o procedimentalismo habermasiano é
passivel de criticas, como as que se seguem.

A teorizagdo habermasiana € corroborada por um grupo significativo de
pesquisadores ainda que existam diversas criticas levantadas a esta teorizacéo,
relativamente ao seu alto grau de idealismo, por exemplo, como aponta Santos
(2000), ou, ainda, por ser “cega a realidade das instituigdes”, como aponta Bubner,
ou implicar em anarquia, conforme Hoffe citado em Habermas (1997), sendo elas
importantes e necessarias, pois ampliam e aprofundam o debate sobre o tema da
democracia.

Desse modo, optou-se por destacar alguns dos aspectos lacunares de tal
perspectiva. Considerando que esta abordagem ¢é originaria de moralismos
normativos de bases metafisicas-transcendentais sob a alcunha de “racionais”, e

deriva, em um circulo vicioso, nestes, nos quais se retroalimenta, procurar-se-a
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analisar o reflexo desta problematizagdo sobre a categoria democracia. Em seguida,
sera criticado alguns fundamentos do pensamento democratico contemporaneo com
relagao a viabilidade pratica desta perspectiva tedrica.

Um dos problemas a ser considerado consiste no fato de “quando” se deve
abrir mao de alguns posicionamentos em prol do “consenso”. A idéia de consenso
levado ao seu extremo gera dois tipos de situagdes que inviabilizam o procedimento
democratico. Se se adota uma postura weberiana, a critica afirmativa da sociedade
deixa de existir. Por outro lado, se ndo existem regras universais, mas apenas
consensos que podem ser mudados a qualquer momento, entdo as instituicdes
deixam de existir. As instituicdes, em termos de conteudo que as definem, é
conduzida, para sua manutencao, a uma solidificacdo de determinados preceitos e
temas, o que as torna, de certo ponto de vista, a-historicas. A busca de consenso,
portanto, € a propria negacao da instituicdo, pois significa um rearranjo consensual
que pode fugir a definigdo da instituichio mesma. Por outro lado, Habermas

argumenta:

o Estado é necessario como poder de organizacdo, de sansdo e de
execugao, porque os direitos tém que ser implantados, porque a
comunidade de direito necessita de uma jurisdicdo organizada e de uma
forca para estabilizar a identidade, e porque a formagao da vontade politica
cria programas que tém que ser implementados. Tais aspectos ndo constituem
meros complementos, funcionalmente necessérios para o sistema de
direitos, e sim, implicagbes juridicas objetivas, contidas in nuce nos direitos
subjetivos (HABERMAS, 1997, p.170).

A suposi¢cao de um espacgo racional dialdégico nos moldes habermasianos
esta sensivelmente prejudicada pelos aspectos voluntaristas e idealistas de sua

visdo de realidade. Segundo Eder,

0 conceito de comunicagdo discursiva ndo explica adequadamente a
produgcédo de uma ordem social na sociedade moderna porque ela ndo pode
controlar seu ambiente institucional. Ao contrario, a comunicacgao discursiva
chega a servir a fins que contradizem suas intengbes. As associagbes nao
existem apenas em discussoes etéreas. Sendo parte de um sistema social
mais amplo, ndo sao independentes do sistema de poder inerente a ordem
social. Elas estao ligadas a uma estrutura institucional. O universo simbolico
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produzido pela comunicagao discursiva € usado para legitimar objetivos no
interior desta estrutura institucional. Para captar este aspecto da realidade
social da sociedade moderna devemos investigar as lutas sociais que
acompanham e controlam os processos de comunicacgao discursiva (EDER,
2002, p.52).

A estas criticas somam-se as de Aragao (1997) referentes a um
fundamento a priori, deterministico e transcendental, que € e orienta a pratica discursiva
e que Habermas nega peremptoriamente. Desse modo, € preciso evitar uma
abordagem espontaneista e idilica dessas praticas procedimentalistas orientadas para o
consenso. Pensar a liberdade do individuo e sua capacidade critica € pensar a
mobilizagdo dos individuos e grupos por interesses individuais e/ou pressédo de uns
sobre outros. A sociedade é conjunto resultante destes embates permanentes, deste
jogo de forgas nao simétricas, de taticas difusas, mas que compdem um quadro
social dentro de uma ordem espaco-temporal especifica, dificuldade tedrica que se
considera possivel superar ao se pensar a sociedade em redes, ja que esta agrega
estes conceitos numa perspectiva inter-relacional. Nessas articulacées, as redes
oferecem novas leituras para a realidade, atribuindo novos significados as
transformacdes sociais, dos quais Scherer-Warren (2003) destaca a
desfundamentalizagdo — o fim da crenga em uma Unica orientagcdo para a
transformacao social; o descentramento — atores diversos reivindicando projetos
distintos; o combate aos essencialismos em direcdo ao interculturalismo -
reconhecimento das diferengas sem totalitarismos; e o engajamento dialégico na
rede, para a superagao da distingdo teoria e pratica, ou seja, entre a produgao
intelectual, as mediacbes e as militAncias, elementos importantes para o
aprofundamento da democracia nas sociedades contemporaneas.

Numa concepgao de prévio contrato (a condigdo procedural que garante e
legitima os processos decisérios em sociedade), o que se tem a decidir € qual é a
melhor acdo a ser feita. Isso pede uma reflexdo e defesa de valores, e nao uma
decisao essencialmente neutra-equanime e racional, alocada, portanto, no ambito da

metafisica, pois a idéia de valor é indissociavel dos liames a-historicos e
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essencialistas de uma postura tedrica ou pratica qualquer. Sua postura é
contraditéria, ao negar a metafisica ao mesmo tempo em que faz dela seus

pressupostos. Segundo Aragéo,

apesar de toda a sua tentativa de romper com a tradicdo metafisica,
Habermas permanece estreitamente vinculado a ela, n&o sé pelo conteudo
principal de obra — a razdo — como também pela forma em que a trata, como
um a priori que fundamenta e determina a condicdo humana, sua existéncia
social e sua evolugdo (ARAGAO, 1997, p.14).

Esta mesma autora, citando Habermas, afirma que ele “intui” os conceitos
de acdo comunicativa e mundo da vida (seus conceitos centrais), nao utilizando,
portanto, nem um método indutivo nem dedutivo (ARAGAO, 1997, p.17), ocupando-se
assim de categorias fenomenoldgicas que sao contrarias a sua posicdo “pos-
metafisica”. Apelando, sem respaldo cientifico, para idéias metafisicas, quer oferecer
bases normativas para uma ciéncia social critica. “Assim, Habermas mantém uma
relacdo transcendental (apesar de nega-la) ao alicergar sua obra na razao tratada
como um a priori que fundamenta e determina a condicdo humana, sua existéncia
social e evolugao” (BAUMGARTEN, 1999, p.147), abstraindo-se as desigualdades
multiplas dos seres humanos, sejam elas decorrentes de processos socio-culturais.
Desse modo, ndo escapa ao problema ontolégico-metafisico — o que € melhor para

a sociedade —, pelo contrario, aprofunda-o. Aragao aprofunda esta critica ao afirmar:

Ele [Habermas] inverte o papel que caberia as ciéncias na relagdao que
propde entre as ciéncias e a filosofia: ao invés de realizarem o teste
empirico do esquema filoséfico ou conceitual em seu préprio campo de
pesquisas, suas analises cientificas ja aparecem determinadas pela
necessidade de demonstrar que aquele esquema conceitual é util, e por
isso mesmo verdadeiro. Chama a atencao o fato de que Habermas nao se
acanha em omitir dados que atrapalhem sua finalidade. O resultado de tudo
isso € 0 de que nado sido os dados que determinam a validade ou ndo da
teoria, como aconteceria num procedimento cientifico, mas, ao contrario,
sao os dados que devem se adaptar ao esquema conceitual de modo a
corroborar a teoria. Torna-se mais importante salvaguardar a teoria do que
analisar a realidade tal como ela se apresenta (ARAGAO, 1997, p.16).
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Assim, a teoria habermasiana nao realiza o teste empirico de seu esquema
teérico em seu proprio campo de pesquisa, e, sim, estas anadlises ja aparecem
determinadas pela necessidade de demonstrar que aquele esquema conceitual é
util, e, por isso mesmo, verdadeiro. Assim, os conceitos habermasianos sdo normativos-
filosoficos, e ndo descritivo-socioldgicos. Corre-se o risco, portanto, de que a formu-
lagdo de consensos seja insuficiente para responder a diversas questdes e que sua
orientacdo procedimental opere um formalismo pseudo-eficiente para dar conta da
pluralidade contemporanea. Entretanto, a posicdo contraria, que implica assumir o
conceito de dissenso, como pensado acima por Mouffe, apesar de fazer pequenos
sobrevbos, acaba retornando ao patamar procedimental-consensualista. Se a idéia
de dissenso € inviavel em sua radicalidade, também o consenso tem seu calcanhar
de Aquiles, como foi demonstrado.

A formacdo de consensos, além dos limites em seus aspectos morais,
esbarra nos limites do problema da desigualdade entre os homens, lembrando aqui,
novamente, o pensamento de Rousseau. Uma questao fundamental é a convicgcéo da
igualdade dos seres humanos, quaisquer que sejam e onde quer que seja, ja que é
isso que permite que se discutam e decidam racionalmente questdes num ambiente
democratico. Constata-se aqui a tentativa de Habermas de tentar fugir da ontologia e
nao conseguir, jA que esta igualdade de todos no debate € um pressuposto
ontoldégico e nao procedimental. Entre outras coisas, Habermas afirma que é a
coletividade dos individuos que garante legitimidade ao procedimento e esquece-se
das desigualdades biolégicas e ideoldgicas dos membros de uma sociedade,
assumindo uma concepg¢ao neoliberal ao afirmar uma igualdade inexistente em
qualquer grupo social. Acrescente-se a essa questao o problema do livre-arbitrio, por
excesso ou por falta do mesmo. Por excesso, levanta-se o problema funcional de
quantas pessoas podem participar, ou melhor, como todos os que quiserem,
independentemente da quantidade e localizagdo destas pessoas, podem participar.

E, por falta, ha o fato de que um membro da sociedade pode n&do querer participar
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da discussao de um problema qualquer ou de todos os problemas. A solucéo a esta
alternativa, dada pelo cliché “quem cala, consente”, parece um tanto superficial para
assegurar a legitimidade plena do processo, ja que ndo havera consenso, mas uma
aquiescéncia inconsequiente com relacdo ao conteudo em questao.

A possibilidade do consenso, formulado num paradigma linguistico de
argumentagao, apresenta quatro grandes dificuldades Uma primeira observacao
refere-se ao fato de nao existir uma linguagem pura, neutra e universal, dados os
aspectos culturais da sociedade humana. Uma segunda observagéo reside nas
“‘pretensdes de validez” dos atos de fala. Estas pretensbes, como muito bem
nominado por Habermas, sdao apenas “pretensées”. Percebe-se aqui uma concepgcao
evolucionista na medida em que 0 consenso aparece como um impulsionar
permanente para uma condicado melhor, pressupondo a impossibilidade de conhecer
a priori quais sao os limites da experimentacdo humana, destituindo, portanto, todo o
projeto democratico de qualquer conteudo. Paralelamente, deparamo-nos com o
problema da real existéncia das “pretensdes de validez”, ou seja, um certo simplismo
idilico de pensar que as pessoas se encontram, como diria Rawls, sob um véu de
ignorancia, buscando, independentemente de suas inclinagdes particulares, um bem
comum universal nos moldes do imperativo moral kantiano. Habermas mistura
argumentacao/convencimento com auséncia de aspectos ideoldgicos. Num discurso
governamental, por exemplo, sobre fome ou meio ambiente, ressaltam-se os
numeros dos efeitos e nunca das causas, de ordem histérica, de comprometimento
do Estado com interesses inescrupulosos indiretamente consentidos por um Estado
ineficiente no que se refere a fiscalizacdo do cumprimento das mesmas medidas
alardeadas nos discursos oficiais da imprensa. Utilizando termos que sensibilizam a
opinido publica, como soberania, desenvolvimento e autodeterminagao, o Estado
afirma e reafirma sua fala consensual institucionalizada, que estabelece efeitos de
verdade e produz fatos de seu ponto de vista. A mesma argumentagado pode ser

feita também em relacdo ao mercado.
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Um terceiro problema reside na “qualidade” da representagao linguistica da
realidade. Numa argumentagao, ao levantar determinado tema, existe entre a minha
fala e a realidade uma enorme distancia, como apontaram céticos como Pirro ou
Bacon, quando comenta os idola fori, entre tantos outros, ja que este problema
perpassa a histéria da humanidade. Enfoques diferenciados, neologismos,
expressdes que ndo podem ser separadas de seus contextos e muitos outros
problemas indicam as falhas (ou “ruidos”) inevitaveis da comunicagéo, tornando a
idéia de uma situacao ideal de fala muito mais uma teoria do que uma possibilidade
pratica, pois, como afirma Baugartem (1999, p.27), “Os tipos puros de acgao
orientada para o entendimento mutuo séo casos limites”. Em relacido a este terceiro
problema, Habermas sustenta que os falantes tém de se comunicar em dois niveis: o
da intersubjetividade, e o de experiéncias e estados de coisas sobre os quais se

deseja chegar a um entendimento.

A competéncia comunicativa, a que se referia Habermas, diz respeito a
capacidade dos falantes e ouvintes de produzirem e entenderem nio s6 as
sentengas gramaticais (os conteldos proposicionais), mas esses modos de
comunicagao e conexdo com o mundo externo, através dos quais a fala se
torna possivel na linguagem ordinaria (ARAGAO, 2002, p.114).

Outra dificuldade importante do pensamento habermasiano encontra-se no
que se refere as relagcdes de poder. Constata-se um equivoco por parte de Habermas
ao localizar as relagdes de poder e, se assim € possivel supor, os problemas de
ordem ideoldgica, exclusivamente na esfera sistémica (os subsistemas poder e
dinheiro la se localizam), conferindo ao mundo da vida uma condigcao naturalistica e
transcendentalmente neutra. Paralelamente aos moldes de uma condi¢gao de estado
natural nos moldes de pensadores modernos como Rousseau, em vez de tomar esta
categoria do ponto de vista daqueles, ou seja, ndo como algo localizado historicamente
mas meramente como uma categoria analitica inicial, Habermas pretende consumar
na realidade tal situagcédo, envolvendo-se num idealismo romantico sem nexo com a

realidade.
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Em Habermas, a praxis discursiva presente nas arenas do sistema politico
pode ser entendida como local de contestacéo, de argumentagcédo e de deliberagéo.
Esta teoria do consenso, avessa ao pensamento marxista, apesar de um tom
dialético, nega o antagonismo de classe para justificar a possibilidade de avangar rumo
a uma sociedade justa sem romper com o capital, por meio da ampliagdo continua
dos direitos individuais e sociais, promovendo um reducionismo evolucionista da
sociedade a uma mera soma de individuos possiveis de se desenvolver de forma
harmdnica — e que querem fazé-lo. Nessa linha de pensamento, fruto de uma ficcéo
da igualdade de todos frente ao poder, todas as classes tém um interesse comum na
manutencio e aperfeicoamento de valores civilizados, e seria este interesse comum
que é, ou deveria ser, o objetivo da atividade politica. A sociedade civil desenvolvida,
em ultima instancia, conteria e transcenderia a todos os interesses e pontos de vista
setoriais, de classes. Nesse sentido, o paradigma procedimental-consensualista
democratico pode ser interpretado como instrumento de legitimacdo para
manutencido de um determinado sistema.

Outra problematica importantissima reside nas consideragdes acerca do
conceito de contrato que funda a institucionalidade habermasiana em seus moldes
procedimentais. Neste autor, o conceito de contrato € muito proximo da idéia de
mercado, pois este ndo reconhece nenhum direito que ndo nasca do contrato, ou
seja, a livre disposi¢ao da vontade dos individuos no intercambio entre mercadorias
e equivalentes. Ou seja, prevalece uma légica instrumental. Ainda que Habermas
nao aceite incondicionalmente as regras do jogo, na medida em que pressupde, pelo
consenso, que as regras do jogo sejam aceites de modo incondicional. Pode-se,
assim, questionar a legitimidade de um processo democratico? Desse modo,
Habermas, em ultima instancia, justifica, a seu modo, a dominagao legal, ja que,
segundo ele, esta forma de dominagdo pode propiciar a emancipagao social. A

legalidade obtém sua validade sobre a legitimidade de uma ordem juridica.
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Frente a essas criticas ao pensamento habermasiano, como € possivel
pensar o contrato, o consenso, a participacdo e o controle social, considerando as
demandas da reflexdo democratica contemporanea? Julga-se que seja pertinente
tomar o referencial analitico habermasiano ndao em termos de uma explicacdo da
realidade no sentido desta se conformar a teoria. Pela contrario, o pensamento
deste autor pode ser tomado como um paradigma analitico, o que possibilita o
aproveitamento de muitos de seus importantes pontos de analise, sem torna-la uma
“camisa de for¢a” da realiade.

Se a teoria habermasiana apresenta todos estes aspectos altamente
questionaveis, e possiveis muitas outras que aqui nido explicitamos por nao
compreendé-las ou conhecé-las, a realidade impde-se. Nao existem alternativas
magicas aos problemas da realidade, e se a argumentagado habermasiana é eivada
de dificuldades, isso nao significa que sua teorizagdo merece ser desprezada. Muito
pelo contrario, as observacgdes e reflexdes decorrentes do seu pensamento em muito
nos ajudam a refletir sobre as problematicas do processo democratico
contemporaneo. Nesse sentido, concorda-se com o pensamento de Bobbio, que
insiste que o processo de democratizagao consiste na ocupagao, pelas formas ainda
tradicionais da democracia, como € a representativa, de espacos até agora
dominados por organizagbes de tipo hierarquico e burocratico. “Tudo pode ser
resumido na seguinte férmula: da democratizacdo do Estado a democratizacédo da
sociedade.” (BOBBIO, 1992, p.54-55). A experiéncia histérica, no Brasil, também

parece encaminhar-se nesse sentido, como afirma Doimo, pois

O sentimento de recusa ao espago institucional, prevalecente no periodo
autoritario, ceda lugar, progressivamente, a sua contraparte dada pela
linguagem dos direitos, assentada em praticas que requerem a
institucionalidade politica (DOIMO, 1995, p.127).

Em seu artigo, Neves (2001) afirma que o Estado democratico de direito,
ao pressupor reciprocamente uma esfera publica pluralista, legitima-se enquanto é

capaz de, no ambito politico-juridico da sociedade supercomplexa da
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contemporaneidade, intermediar consenso procedimental e dissenso contenudistico
e, dessa maneira, viabilizar e promover o respeito reciproco as diferencas, assim
como a autonomia das diversas esferas de comunicacao.

A construgdo de novos arranjos institucionais s6 se completa com

o

estabelecimento de novas formas de articulacido entre Estado, sociedade civil e

Q)

mercado. Através destas novas formas de articulagao, observa-se uma tendéncia
inclusdo de novos atores na formulacao e implementacéo das politicas publicas.

Para justificar este ponto de vista, pode-se tomar como exemplo, dentre
tantos outros, a andlise de iniciativas de governos subnacionais inscritas no
programa Gestdo Publica e Cidadania. Segundo o estudo de Spink & Keppke
(1998), entre as 200 iniciativas finalistas (dentre 926 programas inscritos em 1996 e
1997), 72,5% caracterizavam-se pela existéncia de parceria com a sociedade civil ou
com entidades empresariais. A inclusdo de novos atores — da sociedade civil e do
setor privado — na formulagdo, implementacdo e controle das politicas sociais no
nivel local assinala uma inflexdao importante com relacdo ao padrdao de acido do
Estado no campo social no Pais.

Percebe-se, com isso, que estaria ocorrendo uma ruptura com o padrao
nao democratico de articulagdo entre Estado e sociedade, caracterizado pelo
clientelismo, pelo corporativismo e pelo insulamento burocratico. Caminha-se, ainda
que de forma muito contida, para a ampliacdo da esfera publica, o que inclui a
publicizagdo do proprio Estado, com a incorporacdo destes novos agentes sociais.
Esta leitura dos processos em curso nao pretende afirmar tratar-se de um processo
homogéneo e consolidado, imune a retrocessos e ao convivio com praticas
tradicionais. Como afirma Nunes, a introdu¢ao de novas instituicdes e gramaticas de
relacionamento Estado e sociedade no Brasil ndo tem significado a eliminagao das
precedentes, havendo combinagdes entre o antigo e o novo que nao devem ser

negligenciadas (NUNES, 1997).
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Considerando as reflexdes acima desenvolvidas, percebe-se uma enorme
gama de pesquisadores que se debrugam sobre os problemas referentes a participagao
democratica das ONGs esta interessada em avaliar o alcance efetivo do papel
desenvolvido por estas organizagdes. Seja em funcgéo de justificar verbas recebidas
ou a receber, seja por uma questdao de demonstracdo da relevancia social destas
organizagodes, tém proliferado cada vez mais estudos que remetem a discussao do
alcance das ag¢des das ONGs. Os estudos de Roche (2000), Cano (2002) e muitos
outros tém se orientado na perspectiva de avaliagdo das ONGs pela reflexdo critica
dos programas desenvolvidos e seu impacto social. Considerando a critica de que
muitas ONGs podem estar “terceirizando” fungdes estatais, o principal papel a ser
assumido por estas organizagbes € o controle do Estado, via participagdo nas
instancias oficiais do Estado, na esfera federal, estadual ou municipal, trilhando um
caminho de aprofundamento da democracia em sentido lato a partir do exercicio dos
procedimentos legais constituidos no regime democratico em seu aspecto formal.
Além desta participacdo direta no aparelho estatal, promovendo uma nova
dimensionalizagcdo da esfera publica, ndo se pode olvidar o desdobramento desta
pratica no que tange as organizagdes privadas da sociedade, conforme destacado
mais adiante.

Dando continuidade a essa reconstrugao histérica, no quarto capitulo é
demarcado o momento de transicdo, nao extensivo a todas as ONGs, de um modelo
de critica do Estado para um modelo de participagdo no Estado a partir de um
processo de autonomizacido das ONGs que sofre uma revisdo conceitual e pratica de
suas atividades. Com o objetivo de apresentar uma reflexdo desta praxis,
analisando-a sob a luz do pensamento habernasiano, o intuito da pesquisa € mostrar
como o processo de institucionalizacdo, aos poucos, amplia o binbmio relacional
ONGs-Estado para ONGs-Estado e mercado, ja acima brevemente anunciado. O
desafio é pensar aqui a tensdo e os paradoxos que esta transicdo apresenta, as

caracteristicas e consequéncias deste processo de focalizacdo das politicas publicas
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e os efeitos que este novo desenho institucional, que vem se reafirmando, exerce sobre

a democracia.
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4 A PRAXIS DEMOCRATICA PELO FOCO DAS ONGS: PERSPECTIVAS
INSTITUCIONAIS

Ninguém cometeu maior erro do que aquele que
néo fez nada s6 porque podia fazer muito pouco

(Edmund Burke).

No seminario intitulado "Agenda Pos-Neoliberal”, Francisco de Oliveira
sugeriu que a democracia sO sobrevivera se for reinventada. Sua intervencéo,

naquele momento, se deu nos seguintes termos:

Por que motivo deveriamos considerar a democracia representativa como
ultimo estagio do desenvolvimento da politica? Em nome de que este
respeito, esta reveréncia? Acaso ndo aprendemos que a democracia sé
sobrevive se for constantemente reinventada? (Oliveira, 2004).

Reinventar a democracia, radicalizando-a, implica estabelecer uma reflexao
e uma aposta em processos de participacdo que se efetivam dos mais diversos
modos na sociedade. Nesse sentido, este capitulo procura estabelecer um dialogo
entre as ONGs e as possibilidades legais de sua atuag&do, enquanto parceria e
controle das esferas do estado e mercado procurando exemplificar e demonstrar as
possibilidades acima aventadas.

O Brasil, neste inicio de milénio, apresenta um cenario inovador que aponta
para uma reformulada concepcdo de poder nas esferas estatal e do mercado,
reconstruindo-as e reconfigurando-as. E patente a percepcdo de se avangar na luta
pela consolidagdo da democracia nos assenhorando dos instrumentos de
emancipagao que nos foram oferecidos por esta propria democracia, ou seja, uma
orientacao voltada para o interesse publico, calcada em agdes politicas conscientes,
autodeterminadas e, portanto, legitimas, pautadas pela criticidade e vontade livre.

Esses principios se materializam em resultados quantificaveis, concretos, possiveis de
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ser submetidos a avaliagdes e que possibilitam, principalmente, um maior controle
social sobre a res publica.

Como ja se afirmou anteriormente, a agdo das ONGs no que diz respeito a seu
papel pré-ativo na consolidacido destes principios da democracia transcende a visao
minimalista de participacdo publica, indo muito além de uma atuagdo meramente
instrumental ou assistencialista, repensando o Estado e também o mercado, ambos
num processo de liberalizagcado crescente. A substituicdo do primado do Estado pelo
primado do mercado modifica substancialmente as relagdes entre politica e
economia e, por consequéncia, as dindmicas sociais como um todo, conferindo
extrema importancia as atividades desenvolvidas por essas organizagoes.

A batalha descentralizada e orientada para o resgate da cidadania em seus
multiplos projetos, alternando entre micro e macropoliticas, sugere uma redobrada
atencgao sobre a influéncia do mercado e/ou do Estado, no sentido de se proteger ou
promover um processo de “descolonizacdo” do mundo da vida, para utilizar uma
categoria habermasiana. Desse modo, merece destaque as acgdes realizadas pelas

ONGs nestas esferas do Estado e mercado, como se seguem.

4.1 Democracia, Estado e Mercado

A razao esclarecida pressuposta pelo iluminismo, como se destacou
anteriormente, pode exercer um significativo papel ao contribuir para a consolidagéao
de um processo de mediagao dos interesses sociais pelo viés democratico. Isso nao
significa, em hip6tese alguma, uma opgao por um assistencialismo que venha a
intermediar os grupos desfavorecidos frente ao Estado. Pelo contrario, implica na
luta pela radicializagao do processo democratico e efetivagao da universalizacdo dos
direitos humanos.

Por isso, € de fundamental importancia o acompanhamento estratégico das
decisbes tomadas nestas esferas, para que a participacdo social, nas suas mais

diversas possibilidades, possa ser exercida da melhor forma possivel. Esse
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importante papel de informar e divulgar agdes que atendam a esses interesses tém
sido realizado — para citar apenas dois exemplos, pela Associacdo Brasileira de
ONGs (ABONG) e pelo Grupo de Institutos, Fundagbdes e Empresas (GIFE), em seus
sites, www.abong.org.br e www.gife.org.br respectivamente. A ABONG, entre outras
acdes, realiza um acompanhamento dessas atividades através de seu boletim
informativo. Este boletim trata, por exemplo, do universo das instituicdbes sem fins
lucrativos no Brasil, da producao de relatorios sobre os PLs em andamento para
subsidiar a formagao de opinido dos parlamentares sobre 0 mérito desses projetos, do
apoio as assessorias para a proposicao de emendas e requerimentos, da realizagao
de audiéncias publicas e da articulagdo com outras organizagées. O GIFE
disponibiliza servicos para investidores sociais privados que contribuem para o
aperfeicoamento e a difusdo dos conceitos e praticas do uso de recursos privados
para o desenvolvimento de projetos sociais. Entre outras agdes realizadas, oferece
aconselhamento estratégico, cursos (pos-graduagao e especializagdo), painéis de
interagdo, congressos e divulgacdo de eventos de tematicas pertinentes a esta
discusséao.

A articulagao entre os interesses da sociedade e suas legitimas demandas
através do aparato institucional-legal, aprofundando o processo ora em curso € nao
se restringindo a agbes compensatorias, e delimitando uma nova concepgédo do
conceito de bem publico e finalidade publica é fulcral para o desenvolvmento do
processo democratico. Os conceitos de bem publico ou finalidade publica aqui
utilizados referem-se aos interesses coletivos e difusos, isto é, vado desde saude e
educacao até uma concepgao lato sensu de “qualidade de vida” que envolve as
questdes ligadas ao meio ambiente e para além dele. A luta pela universalizagéao
destes bens sociais significa, em sua radicalidade, ndo aceitar nenhuma postura
restrita ou restritiva da coletivizacdo destes bens, implicando, portanto, um processo
de emancipacao politica e humana, como diria Marx, numa perspectiva ético-

humanista.
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O processo democratico demanda pela ampliagao dos instrumentos legais,
legitimos e formais, continuamente melhorados para defender o ideal de liberdade
nela pressuposto, materializando o ideal de democracia com agbes menos
episoddicas e emocionais sobre a esséncia e os mecanismos de exercicio do poder
politico e mais proximas da realidade. Esse ideal de democracia, radicado numa
concepgédo de estado democratico de direito, esta expresso no art. 3.° da Constituicao
Federal, quando afirma que os objetivos fundamentais da Republica Federativa do

Brasil sdo

construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento
nacional, erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades
sociais e regionais e promover o bem de todos, sem preconceitos de
origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

Este sentido afirmativo é instituido ndo através de regulacao a fortiori, mas
a partir de praticas discursivas que resultem da intensa e constante negociagao, via
um processo de participagao cada vez mais ampliado entre os agentes econémicos,
0s poderes publicos e os mais diversos grupos sociais.

Esta articulagao constitui um movimento de pressao “de fora para dentro”,
ou seja, de uma participagao radical e efetiva, apropriando-se dos mecanismos ja
existentes, melhorando-os sempre que possivel e necessario, conscientes dos riscos
e abertos as oportunidades por eles ensejadas. A democracia, como mecanismo de
regulamentagao e nao de regulagéo dos interesses sociais, parte do principio de que
a sociedade depende de algumas regras e de instancias de mediagcao que assegurem a
vigéncia de valores consensuados como fundamentais, tendo como horizonte de
expectativas a solucdo de problemas sociais que incentivem o seu desenvolvimento.
O equilibrio dinamico entre Estado e mercado exige responder aos interesses da
sociedade civil, sendo estas duas instancias servos e parceiras da terceira, e nao
seus senhores. Se existem posicoes nao-negociaveis da parte de qualquer dos
entes da coletividade, estas circunscrevem-se ao ambito substantivo, mas nao seria

interessante se esta tensdo fosse registrada no parametro formal. Nao advoga-se
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aqui o formalismo liberal que equipara todos a uma mesma posicao, nos moldes do
pensamento que remonta ao periodo grego (considerando aqui todas as singularidades
daquele periodo, como ja aventadas nas paginas iniciais deste texto), ou ainda, que se
recaia em quaisquer outras idealizagdes. Advoga-se, sim, a possibilidade de estar
assegurados mecanismos de controle, previamente acordados, para manutengédo de
um determinado sistema social. Esses mecanismos (enquanto formas de organizar
previamente a participacao de todos os entes e seus interesses sociais) assegurariam
a legitimidade do sistema, pois esta jamais € dada de forma automatica. Assim, num
sistema onde haja espago para a discussao racional, € necessario que a opiniao
arbitraria seja posta ao lado e em prol de uma discussdo que atenda ao consenso,
demarcada por um procedimentalismo delineado ex ante e que permita algum grau
de independéncia e nao indugdo na tomada de decisdes, ficando evidentes os
critérios de articulagdo, contingéncia e situagado nos espagos histéricos conjunturais.
Este processo nao se restringe a uma mera abstracdo, mas representa um modelo
“tipo-ideal”, como um horizonte de expectativas, como se explicitou anteriormente.
Esse processo de regulamentagéo, que esta orientado para a emancipacao,
tem se construido por um caminho de mao dupla. De um lado, tém-se a articulagao
crescente do chamado Terceiro Setor, imbuido de uma concepcéo de responsabilidade
social que vem tomando conta dos debates e acbes das empresas de modo
crescente. Pesquisa realizada em dezembro de 2003, em nove regides
metropolitanas nas cidades de Goiania (GO), Belém (PA), Belo Horizonte (MG),
Curitiba (PR), Fortaleza (CE), Porto Alegre (RS), Recife (PE), Rio de Janeiro (RJ),
Salvador (BA), Sdo Paulo (SP) e Distrito Federal, indica que 462 mil empresas
brasileiras (59%) com um ou mais empregados declaram realizar, em carater
voluntario, algum tipo de acgédo social para a comunidade. Destas, dois tercos
afirmam que a pratica social é habitual e 39% das empresas declararam que

pretendem aumentar sua atuacao nesta area num futuro préximo.
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Outra pesquisa, realizada entre 2000 e 2004 mostra que cresceu de 35%
para 44% a parcela de consumidores brasileiros que consideram que as empresas,
além de atender a oferta de bens e servicos, devem também atuar no sentido de
consolidar uma nova percepcdo de seu papel social. Trata-se da pesquisa
Responsabilidade Social das Empresas — Percepcao do Consumidor Brasileiro 2004,
lancada em 15/12/2004, em Sao Paulo. A iniciativa desta pesquisa foi de dois
organismos, o Instituto Akatu e o Instituto Ethos, em parceria com a empresa de
pesquisa de mercado GFK Indicator e com o apoio do Carrefour, como parte do
estudo internacional Corporate Social Responsability — Global Public Opinion on the
Changing Role of Companies, Esta mesma pesquisa também aponta que 76% dos
entrevistados acreditam que, como consumidores, podem interferir na maneira como
uma empresa atua de forma responsavel e 72% estdo muito interessados em
conhecer mais 0s meios que algumas organizagbes estao utilizando para ser
socialmente responsaveis.

Ja a revista EXAME faz todos os anos um suplemento intitulado guia
Exame da Boa cidadania corporativa. Na edicdo de dezembro de 2004, foram
elencadas agdes sociais nas areas de crianga e adolescente, cultura, educacao,
saude, geracao de renda, meio ambiente, terceira idade, financimento de projetos,
portadores de deficiéncia. As 256 empresas que responderam ao questionario,
somaram para avaliagdo 1178 projetos sociais desenvolvidos ou apoiados por
empresas.

Ha que se questionar a compreensdao dos conceitos de “empresa
socialmente responsavel’, “voluntario”, “trabalho social e marketing” e outros
conceitos, mas nao se pode simplementes esquecer deste crescente grupo social
que tem assumido, a seu modo, a bandeira social. Bem ou mal, as ONGs tém se
beneficiado deste processo de expansao destas praticas empresariais, o que implica

a necessidade de refletir sobre este processo.
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Do ponto de vista do Estado, importantes passos tém sido dados. Se, no
capitulo anterior, o raciocinio foi ilustrado a partir de premiacdo enquanto incentivo
de tal pratica, agora é destacado outro exemplo, dentre os muitos possiveis,
embasado no reconhecimento da interagcao entre estas e as esferas do mercado e
do Estado, sugeridas pela pela Secretaria Especial do Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social (SEDES), ligada a Presidéncia da Republica,
que tem discutido e sugerido a presidéncia da republica, via Cartas de Concertagao,
sugestbes para ampliacdo e aprofundamento destas parceriais. Destas cartas,
destaca-se a terceira, intitulada “Fundamentos para um Novo Contrato Social’. Nela
fica explicita a necessidade da construcdo de uma nova contratualidade social,

tendo o Estado o papel de indutor deste processo, pois:

[ltem 13]: [...] A) Tanto o livre mercado quanto o intervencionismo, quando
implementados de modo radical, sdo escolhas que ndo conseguem atender
as expectativas de um processo de desenvolvimento que amplie as
capacidades individuais e a liberdade humana, devendo portanto o Estado
promover este equilibrio, de forma ao mesmo tempo presente e
comprometida com o dialogo permanente com os agentes econdmicos e
sociais.

Este papel indutor ¢é justificado enquanto um projeto estratégico para o pais
face ao impacto que este posicionamento pode ter na sociedade brasileira. Nesse

sentido,

[ltem 25]: Nao € menos importante, para um projeto estratégico de pais, que
entre os seus fundamentos esteja o reconhecimento da necessidade de se
ampliar o controle publico do Estado, passando inclusive pelo reforgo
institucional e pela valorizagcado do servidor publico, através da multiplicagao,
da racionalizagdo e da integracdo de conselhos, féruns e comissdes de
monitoramento, fiscalizagéo, indugdo e consulta, formados prioritariamente
por integrantes da sociedade civil. Tais instituigbes de carater publico ndo
estatal sdo instrumentos de aprofundamento e de inovagdo democratica
capazes de dissolver as barreiras burocraticas que separam o Estado do
cidaddo comum. A atividade econdmica ndo se pode realizar em um vazio
institucional, juridico e politico. Pelo contrario, precisa de estabilidade e
garantia da liberdade individual e da propriedade. A inseguranga, a
corrupgao, o enriquecimento ilicito, a especulagao e a agao de monopdlios e
oligopdlios sao fatores impeditivos do desenvolvimento, sendo dever do
Estado assegurar e promover o bem comum. Considerando que o governo
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gestiona praticamente um terco do PIB, deve haver um impacto positivo
importante na economia do pais, associado a uma melhoria dos servigos
publicos e dos indicadores de produtividade do Estado que sublinha
veementemente esta forma de articulacao.

Sempre esta presente, contudo, as observagdes de Costa, quando este

autor afirmar que:

Os mecanismos construidos para a participagdo ndo podem, entretanto,
deixar as associagdes vulneraveis a uma institucionalizagao imobilizadora e
as tentativas de cooptagao politica. Sobretudo, parece fundamental que os
desenhos institucionais para a participagao politica das associagdes civis
preservem o carater autbnomo e necessariamente descontinuado de sua
constituicido e operacao. A delegagdo, a partir do Estado, de fungdes
politico administrativas as associagbes civis poderia sobrecarregar seus
processos internos de coordenagao, provocando a ruptura de seu delicado
e sensivel ancoramento social. Se consumado o desenraizamento social
das organizacgdes civis, estas deixardo de ser as co-responsaveis pela
tradugcdo e transmissdo para a Oorbita politico-institucional dos anseios
difusos gestados nos intersticios do tecido social. Tampouco contribuirdo,
agindo na direcdo oposta, para o enraizamento dos valores democraticos
nas praticas cotidianas (COSTA, 2002, p.36).

A idéia de democracia, pensada como contrato, como visto na parte anterior,
nao pode ser retomada sem se atentar a estes cuidados acima explicitados para os
quais Costa nos alerta.

Considerando o ponto de convergéncia analitica desta discuss&o, ou seja,
o papel das ONGs, reafirma-se aqui, novamente, que estas organizagées né&o
precisam necessariamente passar por um processo de institucionalizacdo,
assumindo os espagos democraticos que ajudaram a construir e para elas
destinados. Afirma-se apenas que esses espacos poderiam ser cada vez mais
ampliados pela participagao critica dessas organizagbes, aprimorando o sistema
democratico, sem esgotar seu potencial transformador. A importéncia de processo
coletivo de busca e construgdo democratica dos direitos de cidadania em termos de
acesso aos bens publicos e de direito social — sempre em construcao, - deve-se a

necessidade de ampliar e aprofundar a nogéo de cidadania, pois
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Quando o bem-estar é visto como uma questdo basicamente privada, a ser
resolvida no &mbito da familia e da comunidade imediata, e ndo como um
assunto pertinente a atividade e a organizagéo politica, se impde uma barreira
permanente a extens&do da cidadania social (RAICHELIS, 1998, p.146).

O acesso ao bem estar social ndo pode se tornar refém de praticas clientelistas
ou excessivamente burocraticas que impecam seu acesso, nem aos ditames de viés
privatizador por parte do mercado, que possui uma clara tendéncia de elitizagao de
acesso aos bens publicos.

Para assegurar o processo de ampliagdo e aprofundamento do processo
democratico, enquanto exercicio de cidadania, permitindo a materializacdo — para
utilizar uma expressao de Santos — da “democratizagdo da democracia”, demanda-
se a atuagcdo sem tréguas das ONGs, que defendem a delimitagdo mais clara e
profunda de varios processos sociais no que diz respeito as disputas pela orientacao
estratégica das ac¢des do Estado e do mercado.

E notério, como se viu no capitulo anterior, que as a¢des publicas tendem
a ser mais eficazes se realizadas em parceria. Assim, o que seria interessante
prevalecer é a capacidade de harmonizar o campo institucional-estatal democratico
e as demandas populares na defesa das mudancgas, bem como sua capacidade para
tal mobilizagcdo, espraindo seus tentaculos para toda a sociedade. Esta atuacgéo
pode ser também realizada no espago institucional-legal enquanto praticas de
carater pedagdgico que visem a pratica de comportamento autbnomo.
A publicizacdo legal e seu (re)conhecimento fazem parte dos processos de
estabilidade e transformacéo, ou seja, do projeto democratico em si mesmo, ja que a
responsabilidade do poder publico e do mercado para as questdes de ordem social
nao se assegura simplesmente pela idoneidade dos que se ocupam com seus cargos.

Face aos largos passos alcangados pelas ONGs, o “éxito” no alcance de
seus objetivos ndo se demarca e reduz a uma otica instrumental que se refira
apenas ao custo-beneficio das atividades desenvolvidas por estas organizagdes.

Num momento de crise dos paradigmas tradicionais de integragao social, propria
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deste contexto de alta modernidade, “fluido”, como diz Bauman, a construcdo da
cidadania e sua formalizagao pela idéia de direitos consolidados em diplomas legais
implica a participagao efetiva nos processos de construgcdo de politicas publicas,
fortalecendo sua dimensao de participacdo e controle social, para manter a pré-
condicao democratica de livre deliberagao consensual.

A discussao sobre o recebimento ou ndo de financiamento oriundo de fundos
publicos ou privados, em que pese a discusséo ideoldgica desta questédo, continua
sendo um problema constante destas organizagdes. Se se tomar como referéncia os
dados da ABONG com relagdo as origens de seus recursos, as agéncias de
cooperagao lideram o ranking tanto em valores nominativos quanto percentuais, mas
0s 6Orgaos publicos e empresas privadas vém aumentando significativamente sua
fatia de participacdo. Outro dado interessante é a crescente dependéncia dessas
organizagdes aos recursos publicos. De acordo com um levantamento realizado em
1995 pelo Instituto de Estudos da Religido (ISER) o Estado era responsavel por
14,5% do financiamento das ONGs. Ja a pesquisa realizada pela Fundagéao Getulio
Vargas — Mapa do Terceiro Setor -, esse percentual, em 2005, é de 21%. Mesmo
considerando estas numeros, fica dificil afirmar se estas organizagdes aumentaram
ou ndo sua independéncia politico-ideolégica, dado ao carater subjetivo deste
processo apesar dos controles realizados sobre estes recursos, como apresentado
mais adiante.

As ONGs, ao longo dos anos, agregaram aos seus ideais de emancipagao
a instrumentalidade necessaria para o alcance deste objetivo, como a implementagéo
de infra-estrutura via recursos nacionais ou estrangeiros e a busca pelo
desenvolvimento de conhecimentos técnicos e recursos humanos cada vez mais
qualificados. Dessa forma, sua atuacdo deixa de ser um mero experimentalismo
voluntarista para se transformar em empreendimentos de amplo e profundo impacto
social, desenvolvendo um trabalho de qualidade em parceria com 6rgaos publicos e,

também, junto as organizacdes da esfera do mercado.
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Evidentemente, estas caracteristicas ndo podem ser generalizaveis a todas
as ONGs, nem podem ser apontadas como uma espiral evolutiva particular de todas
essas organizagdes. O crescimento das ONGs denota um aumento do compromisso
da sociedade com a cidadania, resultando no empoderamento social pela conduta
em prol da busca e exercicio da democracia. Muito mais que uma simples
demonizacdo maniqueista do Estado e do mercado, o que importa é ressaltar as
dificuldades que |hes atravessam e lembrar que, considerando a esfera social
definida por oposicdo a estas duas instdncias, ela comporta uma efetiva
“incapacidade” em promover as mudangas necessarias, ponto em que se sublinha a
importancia de estabelecer um “principio de prote¢ao”. Este principio significa pensar
a democracia no seu aprofundamento, a partir dos mecanismos juridicos que |he dao
vazao, idéia que, avessa ao paternalismo que esta palavra possa eventualmente
evocar, conduz a uma reflexao sobre a legitimidade.

Apesar de seu crescimento quantitativo e qualitativo, existe uma grande
possibilidade no sentido de ampliar a atuagdo das ONGs, haja vista o potencial das
organizagbes da sociedade civil, principalmente no que tange ao seu papel de
controladoras dos mais diversos mecanismos do aparato social, numa luta sem
tréguas contra as desigualdades sociais. Estas desigualdades tém se mostrado de
modo inequivoco pelos mais diversos indicadores sociais, necessitando a rapida
reversdo deste processo. Como €& de conhecimento publico, os numeros das
condigbes sociais no Brasil sdo, no minimo, alarmantes. Apenas para pontuar alguns
destes dados, cabe lembrar que, segundo pesquisas e relatdrios fornecidos pelo
World Bank - World Development Report e pela Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilio do IBGE, os 10% mais ricos detém 46,8% da renda, enquanto os 20% mais
pobres detém apenas 3,6%. O indice de Desenvolvimento Humano (IDH) Brasil
confere ao Pais a 72.% posigao no ranking mundial (PNUD/ONU) e, segundo o IBGE -
Censo 2000, 16,29 milhdes de brasileiros acima de 15 anos ndo conseguem ler nem

escrever. Ainda, um terco dos domicilios brasileiros € comandado por um analfabeto
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funcional e apenas 52,2% dos domicilios tém esgoto sanitario, entre muitas outras
mazelas. Segundo o relatério “Situacdo Social Mundial 2005 — o problema da
desigualdade”, produzido pela ONU explicita que o Brasil aparece como o um dos
trés paises com pior distribuicdo de renda do mundo, ou seja, os 10% mais
abastados tém uma renda equivalente a 32 vezes o que recebem os 40% mais
pobres. A resposta a esta problematica, sugerida pela ONU, esta na promogao da
democracia e do estado de direitos, além do acesso mais igualitario da populagéo
aos recursos, bem como a implementacédo de sistemas de protecao social para os
mais pobres.

A reflexdo critica sobre a democracia, portanto, permite levar em
consideragao os elementos objetivos resultantes de forma de organizagao politica. O
que é afirmado é que a qualidade da democracia em uma sociedade pode ser
testada pelo padrao de igualdade/ desigualdade nela presente. Bauman (2003)
utiliza a metafora da ponte para refletir sobre esta questdo, ao enunciar que o poder
de carga desta nao se mede pela média de todos os seus pilares, mas pela for¢a do
pilar mais fraco. Da mesma forma, a qualidade de uma sociedade ndo se mede
sisplesmente pelo seu Produto Interno Bruto - PIB ou outro indicador que tome as
caracteristicas da populagdo pela sua mediana, mas pela qualidade de vida dos
seus membros mais vulneraveis, aos quais o principio de protecéo se aplica.

Se as relagdes de poder representam um fator inegavel nas relagdes sociais,
asseguradas, perpetuadas, fundadas e orientadas por ideologias, constituidas histo-
ricamente e em processo constante de redefinigdo a partir de mudangas conjunturais,
estruturais, econbmicas e outras, € bem-vinda a construcdo de mecanismos que
possibilitem a reflexdo e revisdo de seu exercicio para a produgdo do jogo
democratico. Repensar estas relacbes demanda discutir a arena onde este debate se

materializa, a saber, a esfera publica. Nesse sentido, a reflexdo que se segue objetiva
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apresentar alguns aspectos de delimitagao e analise do conceito de esfera publica e

o papel das ONGs na consolidagado da democracia numa perspectiva praxioldgica.

4.2 Democracia e seus mecanismos formais

Discutir a democracia e seus mecanismos formais conduz a duas ordens
de perguntas distintas e correlatas. Nesta perspectiva, é aproveitada a reflexdo
formulada por Pinto (2004), quando esta faz o seguinte questionamento: “Quando a
sociedade civil € chamada a se apresentar, quem se apresenta?” Esta autora, ao
estudar os conselhos e a participacado institucionalizada da sociedade civil, nos
convida a pensar os motivos pelos quais as pessoas efetivamente participam ou nao
das discussbes na esfera publica, pois as possibilidades de participacdo, como
evidenciado a seguir, sdo amplas. A predisposicdo ao ativismo politico ou a
orientagao subjetiva para o mesmo constituem um importante ponto de partida, mas,
nesta pesquisa, dar-se-a énfase a uma segunda ordem de questdo, a saber, 0s
espacos institucionalizados de participacao.

O pressuposto das reflexbes aqui realizadas reside no fato de que os
mecanismos coercitivos do sistema legal, oriundos do monopdlio legitimo do Estado,
podem atuar como elementos corretivos necessarios a representacdo politica em
voga no Brasil. O problema ndo esta apenas na formulagdo de leis e em sua
representatividade, mas, também, no cumprimento das leis vigentes. A aposta feita
aqui consiste na possibilidade de uma atuagdao conjunta entre sociedade civil,
Estado e mercado, para o aprofundamento democratico, é partilhada, entre outros,
por Dagnino (2004). O processo democratico € algo extremamente amplo e
complexo, mas pode ser radicado em uma sociedade civil pujante e em um Estado
eficiente e eficaz, amparados por um mercado que atenda as demandas sociais.

A necessidade de estabelecimento e contextualizacdo de bases normativas
amparadas nas experiéncias subjetivas e nos ideais possiveis pelo exercicio da

racionalidade (ainda que assegurado o ceticismo em relacdo as categorias universalistas
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e ao processualismo formal) indicam a necessidade de um substrato ético substantivo,
calcado na pluralidade da razdo. Como se vé no item anterior, para Habermas, os
padrées normativos estao validados segundo o processo em curso que transcende
contextos materializados historicamente, tendo grande necessidade, para sua efetivagao,
o desenvolvimento da capacidade de autodeterminacdo. Cabe ressaltar que as
ONGs, além de agentes de transformacdo social, também fornecem as condigbes
necessarias para o desenvolvimento da condicdo humana, ja que a vida associativa
€ elemento central para a pujanga da esfera publica.

O desafio do século XXI ndo é o de lutar contra um governo, mas fazer um
governo, intervir no jogo politico para além de discursos simplificadores, simplistas e
insustentaveis. Esta concepcdo se aproxima do conceito de empoderamento
(empowerment) social. A prestagao ou promog¢ao de servigos sociais basicos tem-se
transformado em um meio de empoderamento (com vistas a emancipagao) e ndo em
um fim em si mesmo. Nesse sentido, ndo se trata apenas de conhecer direitos e
exercé-los, mas também de construir novos direitos e influir em politicas publicas e
dentro da esfera do mercado. Essas diferenciagdes pavimentam o caminho para
um passo adicional, qual seja, mostrar que a diversidade de identidades e formas
de vida culturais concretas existentes ndo sao um obstaculo, mas condicdo de
possibilidade para a concretizagdo de uma politica global que atenda a diversidade
dos interesses humanos.

O papel das organizagbes populares € muito importante nesse processo,
pois as mudangas sociais nao decorrem apenas da criagdo de mecanismos legais
mas, sobretudo, do uso de tais instrumentos. Nao basta que o governo federal cumpra
seu papel de garantir os recursos, repassar o poder e o dinheiro. Ser cidadao nao é
esperar que outros, seja o Estado ou o mercado, nos coloquem como alvo ou objeto
de suas acgdes. A cidadania ndo pode ser dada ou oferecida como um favor — ela
exige que cada um saiba reconhecer o seu direito, direito que somente sera

reconhecido pelo outro se for, primeiro, auto-reconhecido.
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Olhando a histdria recente do Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 introduziu
importantes mecanismos de intervencao direta dos cidadaos na participacdo e na
tomada de decisdo, como atestam, entre outros, Draibe (1998) e Telles (1999). A
Constituicdo Federal abriu espago e permitiu que novos espacos pudessem ser
abertos segundo as demandas da sociedade brasileira, sejam elas ha muito
requeridas, sejam demandas emergentes.

Este documetno legal criou uma nova "institucionalidade publica" (GOHN,
2001, p.85), que passou a vigorar a partir de entdo em alguns setores importantes
das politicas publicas. Essa nova orientagdo trouxe consigo duas importantes
mudangas no processo de elaboragdo de politicas governamentais: a
descentralizacdo, isto é, a transferéncia da responsabilidade decisoria para as
unidades subnacionais (estados € municipios), e o viés claramente participativo que,
a partir daquele momento, caracterizaria o processo decisério. Uma expressao
fundamental dessas mudancgas institucionais sdo os diversos conselhos gestores de
politica publica, que se constituem na nova arena, essencialmente participativa, em
qgue o processo decisorio ocorre, sendo, em alguns casos, condicdo necessaria para
repasse de recursos financeiros.

Para Teixeira (2002), existem multiplas possibilidades de se pensar a atuagéo
das ONGs segundo as possibilidades da Constituicdo Federal, desde a fiscalizagdo de
contas de instancias publicas até a denuncia de irregularidades nos procedimentos, com
espaco para uma intervencgao pro-ativa neste processo.

Para melhor visualizagdo das possibilidades de atuagao, foi transcrito logo
abaixo um quadro contendo algumas possibilidades de atuagdo das ONGs dentro da

esfera estatal.
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TIPO

ALVO

BASE LEGAL

IAcompanhamento de sessdes
parlamenrtares

Camara, Assembléia

Lei Organica e Regimento Interno

Peticdo sobre informacéo

Mesa da Camara, Presidente de Comissao

CRFB Art. 58, §2

Prestar depoimento

Comissao

CRFB Art. 58, §2

Discussao de Projeto de Lei

Plenaria da Camara Municipal

LOM, Regimento Interno

IApresentagéo de denuncias,
debates, sugestbes

Plenaria da Camara Municipal

LOM, Regimento Interno

IAudiéncias Publicas

Comissoes

CRFB Art. 58, §2, Il

Participacdo no debate de projeto
das comissdes

Presidente da Camara e comissoes

Regimento Interno

Defesa de projeto de iniciativa
popular

Plenaria da Camara

Regimento Interno

IAcao Civil Publica

IAutoridade

Leis 7347/85; 7853/89; 8069/90;
8078/90

Representagédo ao Ministério
Publico

Ministério Publico

Lei 8666/93; Art. 101

Mandado de Injungao

Supremo Tribunal Federal ou Superior Tribunal de
Justica

CRFB, Art. 5, LXXI

IAcao civil coletiva de
responsabilidade

IAutoridade

Lei 8078/90, Art. 91

Habeas data

IAutoridade competente

CRFB, Art. 5, LXXII

Representagao ao Ministério
Publico

Ministério Publico

CRFB, Art. 129, IlI

IAcdo, com rito sumario

Poder Judiciario, Poder Executivo

CRFB, Art. 208, §2

Representagédo do Ministério
Publico para agéo de crime de
responsabilidade

[Tribunal de Justica, Prefeito

CRFB, Art. 5, §4

Pedido de informagao

Orgaos publicos

CRFB, Art. 5, XXXII

Peticdo de defesa de direitos

Orgéos publicos

Art. 5, XXXIV a da Constituicdo
Federal

Peticdo contra ilegalidade/abuso
de poder

Orgéos publicos

CRFB, Art. 5, XXXIV a

Obtencéo de certiddes

Orgaos publicos

CRFB, Art. 5, XXXIV b

Denuncia de
Irregularidade/ilegalidade

Gestor Publico

CRFB, Art. 74, §2

IAcompanhamento de obras em
realizacdo

Orgéos publicos

CRFB, Art. 74, §2

Participacao no planejamento
municipal

Prefeito, Camara

CRFB, Art. 29, §10

Participacdo no planejamento,
controle e avaliagao de politicas,
planos e decisbes administrativas

Prefeito, Camara

LOM, CE

Particiipagado na politica

orcamentaria

Prefeito, Camara

CRFB, Art. 29, § X

FONTE:: Menezes (2002, p. 345-347)
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Essas inovacdes requerem, em contrapartida, uma participagao qualificada
para que a agao nestas esferas nao se converta em barganhas clientelistas, cooptagdes
ou engodos por desidérios legislativos, a primeira vista insuspeitos. A interface das
ONGs com o Estado poderia ser no sentido de assenhorar-se dos mecanismos que
possitibilitam maior participagao social. Se a estratégia de intervencéo nas politicas
publicas, assumindo e ocupando os canais abertos a participacido, € importante em
todas as esferas do poder (federal, estadual e municipal), igualmente relevante é
a consolidagao desta participagédo legalmente possivel e que depende de alta dose
de voluntarismo para a assunc¢do desses espacos sociais. E necessario desenvolver
uma cultura civica, ou seja, o desenvolvimento e afirmacédo de valores, crencgas,
sentimentos e conhecimentos que orientam os comportamentos sociais adotados
pelos individuos.

Alguns anos atras, Souza Santos formulou uma interessante reflexao no
sentido de eleger temas importantes para discutir o que ele intitulou de uma sociologia
dos tribunais, sugerindo, em suas reflexdes, trés grandes grupos tematicos, a saber:
“0 acesso a justica; a administragdo da justica enquanto instituicao politica e organizagao
profissional, dirigida a produgédo de servigos especializados; a litiogisidade social e
0s mecanismos da sua resolugao existentes na sociedade” (SANTOS, 1995, p.167).

Um exercicio analitico interessante seria retomar esses trés elementos de
analise dos tribunais de modo ampliado, e pensa-los também considerando a perspectiva
dos sujeitos sociais, trazendo esta reflexao para o contexto nacional.

A idéia de acesso a justica significa ter conhecimento e usar de todos os
expedientes legais, intervindo sempre que o0 momento exigir, para a construgcéo de
uma ordem legal mais proxima aos interesses sociais, acompanhando o
desenvolvimento histérico da humanidade.

A busca dessa sociedade justa, que se materializa no acesso a justica,

possui varios entraves, dos quais destacam-se a apatia com relagdo aos instrumentos
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legais, morosidade, custos, e complicados mecanismos burocratizados que, uma vez
conjugados, causam sensiveis danos a estrutura democratica da sociedade.

A contraposicdo a esse processo de desgaste estd na criagdo de
mecanismos coletivos, intermediarios e representativos que rompam com as
barreiras de acesso a justica. A¢des de classe constituem, normalmente, uma
maneira mais barata e eficiente de lutar pelos direitos. O acesso a legislagao, a
divulgacao de material informativo sobre as possibilidades legais de realizar atos de
defesa dos interesses de uma dada coletividade e informacbes quanto ao
funcionamento do judiciario sdo alguns elementos prementes para se discutir esta
questdo. Resgatar a confianga nas formas democraticas construidas historicamente
€ condicdo elementar para a melhora dos quadros sociais, € as ONGs tém um
importante papel neste processo.

Para consolidar uma cultura de direitos no Brasil, e a titulo de exemplo, a
ONG FASE (Federacdo dos Orgdos para Assisténcia Social e Educacional) esta
investindo na divulgagdo do artigo 6.° da Constituicido Federal de 1988 — que
prescreve quais sao os direitos sociais fundamentais de cidadaos e cidadas — por
meio de uma grande campanha: O Brasil tem fome de direitos. A intengédo da ONG é
criar uma cultura nacional de exigir direitos sociais, por meio da pressao politica dos
movimentos populares organizados e das instituigdes da sociedade civil. O artigo
pode dar base a luta cidada contra as desigualdades, a pobreza e a discriminagéo, de
tal modo que o pleno reconhecimento dos direitos habilitara os grupos marginalizados
a conquistar uma cidadania plena. Conforme a coordenacdo da campanha, a
iniciativa tem trés pontos principais: 1) contribuir para a formagéao de uma cultura de
direitos por meio da divulgagdo do artigo 6.° da Constituigdo Federal, que trata “do
direito a saude, educacdo, trabalho, lazer, moradia, previdéncia social, protecdo a
maternidade e a infancia, seguranca e assisténcia aos desamparados”; 2) oferecer

subsidios para a feitura de relatérios de violacdo de direitos e de como e a quem
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encaminha-los; 3) debater uma plataforma de agdo pelo cumprimento dos direitos
inscritos no artigo

6.° com os movimentos e instituicbes da sociedade civil, por meio da articulagéo
de um nudcleo ou férum regional. Para tal, a FASE Nacional esta produzindo varios
instrumentos de divulgacdo, debate e capacitagdo, como panfletos, cartazes,
adesivos de carro, videos que serao apresentados em 70 tevés comunitarias,
programas que serdo veiculados em 1.200 radios, um guia dos direitos sociais,
cartilhas e material sobre os direitos econémicos, sociais e culturais.

O nivel de desenvolvimento de uma nacdo também pode e deve ser
avaliado do ponto de vista da democratizagdo de seu aparato judiciario, ou seja,
como e de que meios dispde o povo para ter acesso ao aparato judiciario do Estado.
Segundo Rocha (2002), é comum incorrer no erro de aferir o grau de evolugao de
uma sociedade considerando exclusivamente fatores de ordem econbmica, tais
como o0 acesso a tecnologias sofisticadas ou a certos bens de consumo. Ainda

segundo a autora,

€ a sociedade quem determina a dinamica dessa busca de justi¢ca de acordo
com suas necessidades. Por esta razdo, o mais seguro indicador de
desenvolvimento social de um povo é o seu nivel de acesso ao aparato
judiciario do Estado, na medida em que quanto maior o acesso a Justica
maior também sera a perspectiva de paz social (ROCHA, 2002, p.36).

As ONGs, em paralelo a outras formas de organizacdo da sociedade,
cumprem um papel fundamental de atencéo a estas demandas sociais, ou seja, todo
um contingente populacional de grande envergadura que nao consegue usufruir dos
direitos e exercer seus deveres assegurados por lei a todas as pessoas. Quando
estas organizagbes avangam sobre as causas dos problemas sociais, reivindicam que
tais direitos sejam cumpridos e universalizados pelo poder publico. Apontam
deficiéncias e se fazem ouvir aos geralmente moucos ouvidos governamentais no que
diz respeito a exclusdo social, ao desrespeito aos direitos humanos, preservagéo

ambiental e outros, contrariando interesses enraizados nas estruturas de poder. A
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democracia, enquanto liberdade de debates de idéias, pressupde a legitima pressao e
mobilizagao social na defesa de interesses que sdo de natureza politica, antes de
ser partidaria. Tais interesses se revelam na luta pelo reconhecimento e pela
implantacdo dos direitos econbmicos, sociais, culturais e ambientais neste pais,
direitos estes que estdo na Carta Constitucional Brasiliera. Revelam-se, ainda, na
capacidade de produzir novos direitos, fazendo-os reconhecidos por toda a
sociedade, fortalecendo a representagdo de interesses populares e rejeitando a
politica de destruicdo das estruturas publicas e de submissdo dos interesses
nacionais ao capital e as regras do “mercado” em seu viés nacional e internacional.

A cidadania assegurada pelo Estado democratico de direito pressupde uma
maior e efetiva participagdo do povo na definigdo de politicas publicas. E certo que o
cidadao ainda encontra dificuldade para influenciar a vontade do seu representante
politico e as regras do jogo democratico sofrem a falta de uma reforma politica que
enfrente com seriedade a crise de representacao politica. Desse modo, a pressao sobre
as esferas legalmente constituidas para que realize direitos constitucionalmente
reconhecidos tende a se intensificar, sendo razoavel rediscutir-se os instrumentos
processuais disponiveis para que se alcance uma maior efetividade de atuacéao
neste aspecto. A agcdo das ONGs é de fundamental importancia para questionar esta
realidade, pois a implementacdo de uma cultura politica pode vir acompanhada pela
implementacdo de um cultura juridica que permita a consolidagao e continuidade da
primeira.

E bom lembrar que este papel ndo cabe exclusivamente as ONGs. Além
dos reclames diretos ao poder publico, queixas podem ser enviadas aos sindicatos,
partidos politicos/parlamentares, as mais diversas comissdes e conselhos ou aos
Tribunais de Conta do Municipio, Estado ou da Unido, e também ao Ministério
Publico e a Defensoria Publica. Destaca-se uma vez mais que a interlocucao
institucional das ONGs com os procedimentos legais podem, em muito, potencializar

a atuacéao destas entidades.
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No que diz respeito a participagcado e controle social, é facil a constatacao
da inoperancia de muitas leis, seja pela falta de informacéao, seja pela for¢a politica
exercida pela elite governamental local, que impossibilita movimentos de controle
mais expressivos e frequentes. A utilizacdo destes mecanismos indutores da acao
social pelo Estado de forma alguma pode inibir a autonomia da sociedade civil no
sentido de auto organizar-se e em relagao aos seus objetivos. Ao Estado compete
estimular o desenvolvimento das atividades exercidas pelas ONGs, fomentando a
acao e atuagcao destas. Em estruturas sociais marcadas pela desigualdade, o
sentido de comunidade nao pode se perder na idéia genérica de sociedade, ou seja,
a idéia de integracdo social ndo pode sucumbir a naturalizacédo das diferengas e
desigualdades sociais, definhando a esfera publica.

A idéia de controle ndo se restringe a uma conotagcdo negativa associada
ao autoritarismo mas constitui uma relagdo multilateral cujos beneficios atingem toda
a comunidade. O controle publico é fundamental para o desenvolvimento consciente
da cultura nacional e de uma nova esfera publica. O conceito de publico, como aqui
destacado, ndo constitui-se um Jlocus no sentido espacial, mas uma qualidade de
relacbes, ensejando processos politicos — nao burocraticos, formalistas ou
censorios. E necessario superar uma compreensdo mistificada do Estado como
detentor exclusivo do monopdlio de representacado publica, inserindo outras formas
de participacao para além daquelas da democracia representativa como o voto. As
disputas sociais exigem nao apenas os canais institucionais-legais, mas também a
discussao sobre a legitimidade que as representagdes dos diversos segmentos
sociais tém alcangado nos espagos de negociacao e participagdo na gestao da coisa
publica. Este projeto alternativo de desenvolvimento do Brasil carece ainda de um
fortalecimento institucional para combater esta racionalidade de excluséo.

O ponto arquimediano desta analise, o conceito de atuacao social pelo viés
da legalidade, leva em consideragdo a idéia de utopia ou utopianismo, como

expressa por Scherer-Warren (1993, p.27): “uma critica profunda das atuais
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condigdes sociais de vida; um projeto de mudanga, como contraposigdo a melhoria
da situacao presente”. Para efeitos de comparacgao, e resumindo a perspectiva aqui
adotada com relagdo a esta tematica, o apelo legal pode ser utilizado pelas ONGs
como um importante instrumento de acao social para aprofundamento da pratica
democratica, mas néo é conveniente restringir-se exclusivamente ao mesmo. Nesse
sentido, retoma-se novamente a argumentacgao histérica, objeto do proximo capitulo,

para auxiliar a reflexao sobre esta problematica.



141

5 A PARTICIPAGAO QUE SE INSTITUCIONALIZA — AS ONGS NOS ANOS 90

A dificuldade nédo esta nas idéias novas, mas em escapar das antigas.

A ampliagdo com amparo legal das possibilidades de atuagao das
entidades sociais, de modo especifico das ONGs, demandou a necessidade de
formalizacao destas entidades no sentido de simplificar os processos de fiscalizagao
destas organizagbes bem como credencia-las para participar das agendas
institucionalmente acordadas. Nesse sentido, a discussdo desenvolvida neste
capitulo procurara delinear o processo de constru¢ao da instituicionalidade de parte
das ONGs enquanto OSCIPs e também como a participagdo articulada em
conselhos, féoruns e em outros espacos altera a racionalidade preponderante do
Estado, do mercado e, mutatis mutandis também das ONGs.

A promocéao do desenvolvimento social nas atuais condi¢cdes da sociedade
globalizada e informatizada possibilita, necessariamente, uma mudanca de
paradigma de acdo: acgdes pontuais e isoladas precisam dar lugar a redes
horizontais de cooperagcdo, que possibilitem maior intercambio e eficacia na
implementagéo de projetos e politicas publicas na area social. A democracia exige,
pois, mudangas em todas as esferas decisérias da administracdo publica e privada,
compreendendo também mecanismos que orientem o conjunto das relagbes sociais
da denominada sociedade civil.

Pensar a democracia ndo se restringe simplesmente a uma analise de um
determinado cenério de organizagdo do Estado ou do mercado. E, mais do que isso,
a mobilizacdo participativa da sociedade nos processos decisorios para além das
restricdbes institucionais, de forma continua, ampla e permanente para sua
transformacao e/ou melhoria. Este carater mobilizador da sociedade sugere uma
multiplicidade de possibilidades de modelos de democracia, que devem ser

pensados como uma "meta-ideologia cidada", num processo ‘"inacabavel"
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(ROUSSIAUD e SCHERER-WARREN, 2000), e eventualmente, com o fim do Estado,

pois como afirma Abensour,

Tal como a desordem que ndo se destina a tornar-se uma ordem outra, a
democracia tem um sentido irredutivel, enquanto recusa da sintese, recusa
da ordem, enquanto invengao no tempo da relagao politica, que transborda
e ultrapassa o Estado. Se a democracia pode opor-se ao Estado, é porque
o politico ndo cessa de confrontar-se com ele (ABENSOUR, 1998, p.132).

Como transformar o projeto democratico da modernidade, calcado nas
idéias de contrato e consenso como acima discutidos, num projeto viavel na alta
modernidade, fluida por defingdo, € o desafio que a histéria nos impdem. Esta é a
expressao de uma crescente convicgao de que tanto os direitos individuais quanto
coletivos nao poderao ser sustentados, a longo prazo, a menos que se construam
mecanismos que Viabilizem condi¢gdes de coexisténcia desses interesses no interior
da diversidade social, 0 que é possivel apenas com uma pratica democratica. Ao
incentivar reivindicagdes coletivas sobre os interesses diversos da sociedade, varias
organizagoes sociais, dentre elas as ONGs, apresentam-se como um espaco fulcral de
negociagao, o que, em ultima instancia, caracteriza a democracia.

A questdo desafiadora das ONGs estd no ambito do proprio processo
participativo enquanto critica e controle do poder publico e da esfera do mercado. A
experiéncia factual dessas organizag¢des permite pressuposi¢des e analogias quanto
a consolidagao de praticas proximas de um ideal de democracia, ja que elas estao
presentes nos mais diversos ambitos das multiplas esferas sociais, combinando
desde pequenos projetos em nivel local e comunitario com agdes de maior impacto e
visibilidade em escala global. As iniciativas podem ser permanentes ou efémeras, se
apresentando de modo claro, objetivo e quantificavel pela utilizagdo estruturada e
mobilizagao de recursos institucionalmente estabelecidos.

O processo histérico de organizagao social nos anos 90 levou a revisao
tedrica dos movimentos sociais. Em seu texto seminal, Scherer-Warren (2000),

refletindo sobre o papel histérico dos movimentos sociais, questiona por onde andam
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as teorias. O esforgco realizado pela autora no sentido de buscar indicagoes,
caminhos, pistas, aqui e acold, temas e categorias de analise, tem se mostrado fértil.
Esta instigante pergunta sugeriu algumas ponderagdes interessantes, como por
exemplo a percepcao da existéncia de um vazio tedrico para a analise dos
movimentos sociais nos anos 90, sugerindo a pesquisa destes movimentos por
novos caminhos. Nesse sentido, urge retomar e revisar as lentes analiticas que se
impbéem ou se fazem necessarias, revendo, nas formas de organizagdo da
sociedade civil, suas transformacgdes e continuidades em termos de acao social.

Considerando as reflexdes acima, parte-se do pressuposto que o centro
gravitacional do debate sobre a atuagdo das entidades sociais, de modo especifico
das ONGs, oscila da idéia de consenso para a idéia de negociagédo, o que implica
fortalecer a sociedade civil e ndo negligenciar as relagdes ideoldgicas e de poder
presentes ativamente nestes processos. A histéria apresenta-se como a
sobreposi¢cao de interesses negociados. Espacos democraticos sao espagos
conquistados ndo em arenas consensuais, mas em negociagdes onde se observa
explicitamente o exercicio das relacbes de poder a partir de um procedimentalismo
previamente consensuado. Pode-se inferir, a partir destas idéias, que as ONGs
cumprem seu papel social, por elas autodeterminado em fungdo de demandas
sociais diversas, pela ocupagdao de espagos na esfera estatal, conquistados e
conduzidos por liderangas destas organizagdes. Esse processo se efetiva pela
utiizacdo de instrumentos que atendam as exigéncias que originaram e
impulsionaram estas organiza¢gdes em prol dos fins alcangados, ao lado de outras
possiveis formas de participagao fazendo a interface entre o jogo politico e a ordem
juridica.

As ONGs tém a responsabilidade histérica e a legitimidade para usar estes
canais, sem ceder, contudo, ao simplismo de pensar que as pessoas € grupos
sociais, considerando seus pontos de vista particulares e as relagcdes de poder que

lhes permeiam, busquem um bem universal. Entre a a-historicidade (utopismo
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puro) e o determinismo (impossibilidade de mudanga de perspectiva) € importante que
adote como postura a possibilidade/viabilidade da reconstru¢do da democracia a partir
de orientagdes racionais que se sobrepdem aos interesses, ndo negando a

subjetividade pluralista do mundo social.

5.1 O Processo Historico

Um primeiro passo para iniciar a discussdo sobre as relacdes entre as
ONGs, o Estado e o mercado é recuperar a trajetdria historica deste processo.
A articulacao destas trés esferas derivou na ampliacdo e aprofundamento da esfera
publica em termos de participacdo e controle, permitindo uma compreensao mais
consciente desse processo.

Recuperar essa trajetoria significa reconhecer o esforgo realizado pela
sociedade, em particular por parte das ONGs, para consolidar o Estado democratico.
Desenvolver com eficacia este papel, considerando as questdes contemporaneas,
requer este olhar sobre o passado, que, ndo se resumindo a um saudosismo, aponte
para a ampliacdo e aprofundamento do processo democratico.

Se nos anos 70 e 80 a categoria "sociedade civil" foi basilar para se pensar
as ONGs, parece que hoje a discussao tende a se mover para um outro pdlo, ou
seja, para a discussdo sobre a reconstrucdo da esfera publica, em seu sentido
institucional, e o impacto das ONGs neste processo. A concep¢ao de mudanca social
passa pela porta estreita da democracia, sugerindo que os classicos paradigmas da
transformacao social ganhem novas alternativas e status analitico. A discusséo
referente aos reflexos de sua agdo fez com que as ONGs se interrogassem sobre
seu impacto social, resultando na construgao de novos significados quanto ao seu
papel na sociedade. A ampliagdo da esfera publica em termos institucionais conduz
a pensar as ONGs a um s6 tempo como sujeito e objeto das disputas politicas, legais

e mercadoldgicas da e na sociedade contemporanea.
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A partir dos anos 90, a concepcgao de direitos fundada e assegurada na
legalidade constitucional vai, aos poucos, deixando de se associar a um conjunto
utdpico de assertivas cristalizadas no papel (mas distantes da pratica) para assumir
um papel catalizador das aspiracoes e lutas, muitas delas até bem pouco tempo nem
pensadas como objetos de direitos em termos legais. Este € o caso, por exemplo,
das questdes de género e, até certo ponto, das questdes de ordem ambiental.

No inicio dos anos 90, Bobbio afirmava que

0 problema grave de nosso tempo, com relagdo aos direitos do homem, nao
era mais o de fundamenta-los, e sim o de protegé-los. [...] Com efeito, o
problema que temos diante de nds nao é filoséfico, mas juridico e, num
sentido mais amplo, politico. Ndo se trata de saber quais e quantos sao
estes direitos, qual é sua natureza e seu fundamento, se sdo direitos
naturais ou histéricos, absolutos ou relativos, mas sim, qual € 0 modo mais
seguro para garanti-los, para impedir que, apesar das solenes declaragoes,
eles sejam continuamente violados (BOBBIO, 1992, p.25).

Nessa época, no Brasil, Benevides (1991, p.12) fazia suas observagdes sobre
a idéia de "cidadania ativa", afirmando a participagao popular enquanto "aquela que
se realiza através dos canais institucionais para a intervencgao direta na atividade de
producao das leis e de politicas governamentais".

Nos ultimos 15 anos, as grandes cadeias midiaticas passaram a dar um
sentido positivo a agao das ONGs, produzindo uma opiniao publica extremamente
favoravel ao papel desenvolvido por elas. A visdo positiva dessas organizacdes é
expressiva nos jornais, o que orienta também a opinido publica nesse sentido. Nao
obstante algumas criticas pontuais e sensacionalismos de pirotecnia jornalistica, a
defesa quase apaixonada das ONGs € uma presenca constante, fendbmeno que nao
parece dar ares de mudanca, pelo menos para breve. E neste momento histérico
que se abrem caminhos para a fundagdo de um novo pacto social, que resgate as
dividas sociais nao atendidas, com a convicgado de que sao possiveis mudangas

estruturais com e a partir da democracia.
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Segundo Gohn, nos anos 90 as ONGs passaram por profundas

transformacdes:

Primeiro, a grande maioria delas adotam a perspectiva de intervencao direta
no meio popular e ndo mais apenas a de assessoria. A intervengao direta
confere as ONGs um novo protagonismo: trata-se de exercer um papel
ativo, que tem como perspectiva produzir conhecimentos e democratizar
informacgdes. Segundo, as ONGs se especializam em temas e assuntos tais
como atuagcdo com mulheres sobre problemas da saude, criangas e
adolescentes (principalmente depois do estabelecimento do ECA); politicas
publicas (saneamento, problemas urbanos, e especificidades no seu interior,
como o orgamento publico), formagédo sindical, produgéo alternativa no
campo, entre outras. (Gonh, 2000, p.30)

Nas ultimas décadas, e em uma espiral crescente, pessoas das mais
variadas classes sociais, culturas e etnias organizaram-se de diversas formas para
promover causas que compreendem desde a defesa dos direitos humanos até a
preservacdo do meio ambiente, passando pela educacao ou assisténcia social, num
rol de perspectivas quase ilimitado. A emergéncia e protagonismo interno e externo
destes atores € um fendmeno que complexifica ndo sé o relacionamento entre
governo, mercado e sociedade no interior de cada pais, mas também a proépria
dindmica das relacbes internacionais. Uma das questbes centrais que essas
organizagbes trouxeram a tona refere-se a reflexdo sobre o conceito de esfera
publica e seu aprofundamento a partir do processo de sua institucionalizacdo, como
visto acima. Se no modelo neoliberal a sociedade civil € meramente um conjunto de
individuos possuidores de direitos, a ldgica das ONGs priorizou a idéia de cidadania,
na defesa dos interesses publicos (por mais temerario que seja este conceito), num
rol mais amplo com vistas ao aprofundamento, ampliacdo e melhoramento do
exercicio da democracia. Ora fundadas sobre uma ideologia clara e objetiva, ora
sobre um certo espontaneismo sem uma instancia centralizadora de tomada de
decisdes, sem se preocupar com proselitismos de qualquer ordem, as ONGs tém se
apresentado como um radical e novo modelo de construgdo de uma nova

institucionalidade, o que Ihes confere alto grau de legitimidade social, como
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demonstram os numeros das pesquisas que se seguem. Além disso, um outro bom
indicador da percepgao da importancia destas organizagbes e da aproximagao
destas com o poder publico € que, nas eleicdes de 2002, todos os candidatos a
presidéncia da republica apontaram positivamente e unanimemente a importancia
das ONGs.

As ONGs sao as instituicbes mais confiaveis para os americanos e 0s
europeus, enquanto governos e empresas estdo perdendo credibilidade aos olhos
dessas populacdes. Essa é a principal conclusao de uma pesquisa sobre confianca
e credibilidade apresentada no Férum Econémico Mundial, em Davos e publicada no
jornal Estadao em janeiro de 2003. Esta pesquisa, em sua quarta versao, consultou
850 formadores de opinido entre 2001 e 2002, mostrando que na Europa a
credibilidade das ONGs, que estava em 42% subiu para 45% neste periodo. Nos
EUA, o indicador de confianga nas ONGs passou de 38% para 49% em igual periodo,
equiparando-se ao patamar de credibilidade que os americanos depositam nas
empresas privadas. No ranking das marcas de maior credibilidade na Europa, as
quatro primeiras sao ONGs.

No Brasil, pesquisa realizada pelo Ibope demonstrou que 58% da
populacdo aprova a atuagao das ONGs, demonstrando esta tendéncia também em
ambito nacional. Entre as 2 mil pessoas entrevistadas, 27% afirmaram "ja ter ouvido
falar de Organizagdes Nao-Governamentais"; deste universo, 31% afirmaram que
"as ONGs s6 ajudam a sociedade brasileira", e 27% consideram que elas "mais
ajudam que atrapalham", totalizando 58% de aprovacéo em relagdo ao trabalho
dessas organizagdes. Treze por cento dos entrevistados reprovam o trabalho dessas
instituicdes, sendo que 8% consideram que elas "mais atrapalham que ajudam" e
5% que elas "sO atrapalham"; 10% afirmaram que elas "nem ajudam nem
atrapalham", e 18% n&o opinaram. Esta pesquisa também indagou sobre a
participacdo das pessoas em organizagdes nao-governamentais, revelando que 27%

"nao participa, mas gostaria de participar"; 61% "nao participa e ndo gostaria de
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participar"; 3% participa de alguma instituicdo; e 9% nao sabe ou n&o opinou sobre o
tema.

A atuagcédo das ONGs é avaliada de forma mais positiva pela juventude.
Entre as pessoas de 16 e 34 anos, 64% aprovam o trabalho dessas instituicoes. Ja
entre os 13% que desaprovam sua atuacao, 18% tém entre 45 e 54 anos e 22% tém
acima de 55 anos. A maioria dos entrevistados que aprovam as atividades das ONGs
mora em cidades com mais de 100 mil habitantes (63%); tem renda familiar acima
de 10 salarios minimos (73%); pertence a classe A/B (67%); € possui curso superior
(71%). Entre os que afirmaram participar de ONG, a maior concentragao esta entre
as pessoas que tém maior grau de escolaridade e renda familiar acima de 10
salarios minimos.

Do ponto de vista geografico, os residentes da Regiao Nordeste do Pais
sdo, proporcionalmente, os que mais participam de ONGs. A juventude também é o
grupo que mais demonstra interesse em participar. Entre os que "nao participam,
mas desejam ingressar’, 36% tém entre 16 e 24 anos. Este grupo também é
caracterizado pelo maior nivel de escolaridade (colegial e superior — 30%) e
rendimento mensal superior a 10 salarios minimos (31%). A Regido Nordeste
também registra grande concentragdo de pessoas que desejam participar de ONGs
(33%), sendo superada apenas pelas Regides Norte/Centro-Oeste, com 34%. Os
entrevistados que "nado participam de ONG e ndo gostariam de fazé-lo" (61%) tém
entre 45 e 54 anos, residem na Regido Sudeste (68%), nas Capitais (71%) e nos
municipios com mais de 100 mil habitantes (70%).

A pesquisa também revela o quanto o acesso a informacdo ainda é
elitizado no Pais. O termo ONG é conhecido pela populagado de classe A/B (56%),
que possui curso superior (81%) e renda familiar acima de 10 salarios minimos
(63%). Os grupos sociais que menos conhecem as ONGs estdo sobretudo entre as

pessoas com idade acima de 55 anos (83%), pertencentes a classe D/E (84%), com
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baixo grau de escolaridade (primario — 89%), renda familiar de até 2 salarios
minimos (84%) e residentes em municipios com até 20 mil habitantes (79%).

Estes numeros indicam, entre outras informacdes, a existéncia de uma
legitimacao a priori destas organizagdes, ainda que estes dados possam representar
apenas uma tendéncia circunstancial neste momento histérico. O
redimensionamento na agcdo das ONGs iniciada nos anos 90, como apresentado
mais adiante, tem como horizonte de expectativas assegurar os mecanismos
necessarios ao aumento da eficacia, eficiéncia e efetividade da administracéo
publica, além de criar novas condigdes que possibilitem tornar mais democratica a
relacéo entre o Estado, o mercado e a sociedade civil. Para isso, a ampliacao de seu
numero, conjugado com seu fortalecimento institucional, constituem-se elementos
fundamentais para que sejam consolidadas as alteragées requeridas na esfera
estatal. Como essas mudancas afetam grandes interesses politicos e econémicos, é
fundamental a estruturacdo de coalizagdes democraticas que sustentem este
processo.

A ampliacido da cidadania se da pela maior participagdo nos processos
decisérios, numa perspectiva ativa e deliberativa, mas também pela cobranga junto
aos canais institucionais destinados para tal finalidade. Mas, muitas vezes, a
condigdo legal funciona mais como freio do que como estimulo do exercicio da
atividade politica. Sua orientagdo, muito mais no sentido de assegurar interesses
privados individuais, aliada aos meandros burocraticos e hermenéuticos, entre
outros fatores, como ja descritos referentes ao acesso a justiga, inviabilizam a
participacdo das organizagbes no poder publico, se estas ndo possuem em seus
quadros profissionais tecnicamente qualificados. Discutir as questdes pertinentes a
implementacdo e as condicdes de viabilidade e eficacia daqueles mecanismos no
Brasil € uma das principais metas a serem assumidas pelas ONGs. Nao basta
discutir a criagdo de novas leis, mas principalmente, lutar pela implementacdo

daquelas que ja existem, de modo a assegurar a emancipagao social, promovendo o



150

resgate e a releitura das formas do contrato social contemporaneo, enquanto
confrontagcdo permanente no seio de um esfera publica baseado em um padrédo de
reciprocidade — reconhecimento da figura do outro através do paradigma do
entendimento.

As transformacodes pelas quais as ONGs tém passado nos ultimos quinze
anos, aqui genericamente chamadas de processos de institucionalizagcdo legal,
trouxeram novos problemas e desafios para a sua pauta de discussao.

Essas transformag¢des decorrem, segundo varios autores, da expansao
acelerada do numero dessas organizagdes; do aumento do grau de especializagéao
de seus agentes, refletindo numa racionalizagdo de suas agdes; de um processo de
assalariamento e profissionalizacdo crescente dos seus quadros; das idéias de
cidadania, participacdo, responsabilidade social e terceiro setor que passaram a
integrar os discursos académicos, politicos e do mercado, além de outros fatores.

Se esse processo foi significativo para essas organizagdes, o discurso da
perda de sua identidade e/ou ideologia também entrou em pauta, ja que, a medida
que se tecniza, o planejamento exige menos adesao ideoldgica, juntamente com um
processo de burocratizagao do modelo de gestao, planejamento e encaminhamento
organizacional como um todo. Ressalte-se que nao € produtivo dissociar a questao
da participagdo cidada das instituicdes democraticas ja legalizadas no sistema
politico nacional. As reivindicagdes junto aos parlamentares ou a utilizagao de outros
mecanismos disponiveis para o exercicio da cidadania continuam sendo sistemas
que operacionalizam o modelo democratico, sendo interessante sua manutencgao.

Esta postura é reafirma por, segundo Bava (2003), quando pondera

criticamente que,

Poucas vezes nds langamos mao de uma agao civil publica para questionar
uma politica, uma alocagao de recursos. Ha instrumentos a nossa disposigao
que nos nao usamos. Se essa omissao expressa o entendimento de que ndés
recusamos a disputa democratica no plano do judiciario, eu diria que isso é
um erro. Se isso expressa, ainda, uma inexperiéncia nossa em exercer
cidadania nesse espaco, entdo nds temos que nos capacitar para isso.
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Essa percepgao é reflexo da compreensao de que as politicas governamentais
e as relagcdes de mercado estdo marcadas por ritmos e restricdes do contratualismo
democratico.

A divulgacgao de informagdes e denuncias, utilizando-se, por exemplo, dos
canais da midia, € de extrema importancia para o processo democratico. Mas, mais
do que isso, a responsabilizagado formal constitui um segundo passo, decisivo, para a
implantagao de uma nova proposta de organizagao social.

Os desdobramentos do ideario democratico no século XX apresentam-se
enquanto um extraordinario crescimento da participacdo popular nos planos local,
nacional e internacional, em que a sociedade civil adquire um espaco, representatividade
e respeito em niveis nunca antes alcangcados em termos de escala numérica e
abrangéncia, na forma de diversos movimentos associativistas e de representagao
politico-institucional, de modo particular nas ONGs, em que o termo "cidadao" torna-se
0 escopo, fundamento e referéncia de tais praticas. Aprofundar, ampliar e radicalizar
este movimento se faz possivel na perspectiva democratica de organizagao politica
do Estado, extensiva aos demais setores da sociedade.

Atualmente, as ONGs representam uma das possibilidades de fortalecimento
da sociedade civil na medida em que fazem o salto qualitativo do "n&o-governamental"
as parcerias, recebendo incentivos econémicos do Estado e do mercado. E preciso
uma postura critica, pro-ativa, no sentido de ampliar a democracia fora da esfera
instituicional, mas também por dentro desta esfera, ndo descuidando de uma nem de
outra. Neste ponto, considera-se a perspectiva de Costa, mas entende-se que o

movimento conjunto também é importante. Segundo o autor,

...as contribuicbes democratizantes da sociedade civil ndo podem ser
enxergadas unicamente a partir das instancias institucionais. Suas
possibilidades residem precisamente em seu "enraizamento" em esferas
sociais que sao, do ponto de vista institucional, pré-politicas, e € no nivel de
tais drbitas e articulagdes que os movimentos estabelecem entre estas e as
arenas institucionais que podem emergir os impulsos mais promissores para
a renovacgao da democracia (COSTA, 2002, p.35).



152

Convém lembrar que, frente a uma conjuntura externa desfavoravel e as
exigéncias de um protagonismo interno de novo tipo, as ONGs estdao confrontadas
com o duplo desafio de aperfeicoamento de seus instrumentos de trabalho e construgcao
de mecanismos mais solidos de auto-sustentacao financeira. Assim, nas décadas de
70 e 80, marcadas tanto pela abertura de novos canais de comunicacdo entre
Estado e sociedade quanto pelo agravamento das condigdes quotidianas de vida,
em fungao da crise econbmica que levou alguns analistas a intitularem-na de década
perdida, a sociedade civil organizada, o mercado e o Estado — para usar o classico
modelo tripartite de clivagem social — passam a se preocupar em atender as
demandas sociais, ora por pressdo, ora por conscientizagao, e, tardiamente, o
mercado também iniciou um processo que pode-se nominar de metamorfose a partir
de algumas novas acgdes, inéditas neste setor, em conjunto muitas vezes com
diversas outras organizagdes da sociedade. Imbuido algumas vezes por um ideario
social, por outras apelando para estratégias de marketing para auferir maiores
lucros, utilizando-se de discursos politicamente corretos, o mercado passou a ter um
papel consideravel neste processo, muito em fungdo de seu potencial encondmico.
O resultado é o crescimento de um fenbmeno que se pode chamar de "filantropia
empresarial", ou seja, uma preocupagao cada vez maior em investir uma parcela
expressiva de recursos em programas de desenvolvimento social e comunitario,

como ja acima demostrado e parcialmente criticado.

5.2 Regulacao X Regulamentagao

A experiéncia dessas organizagdes num contexto de profundas mudancgas
no cenario mundial, ocorridas em grande velocidade, faz com que ainda nao seja
possivel precisar seus reais significados e consequéncias. Os processos de
globalizagdo apresentam o desafio de compreender este processo dialético e
continuo de articulagdes e clivagens, continuidades e descontinuidades, integracéao

e desintegragcido, que sugere, entre outras coisas, pensar a governabilidade sob o
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prisma democratico, ou seja, com base em principios livremente discutidos e
acordados pelos atores politicos e sociais em prol da cidadania (OLIVEIRA, 2002).
Esta discussao é significativamente importante se considerado que vivemos em
meio a uma crise de representacgao politica, agravada pelo aumento das demandas
sociais em face de um esgotamento do Estado de Bem-Estar Social, que oscila ao
sabor do neoliberalismo. A partir de meados dos anos 90, o padrao de financiamento
internacional destas organizagbes sofre transformagdes, gerando uma crise de
recursos financeiros entre as ONGs sem precedentes. Muitas sao as causas
apontadas para explicar este fenbmeno mas pode-se elencar, entre outros motivos,
um crescimento significativo do numero de ONGs e a ampliagdo de seus
orgcamentos; a realocagao dos recursos das agéncias européias para paises do leste
europeu ou atingidos por catastrofes naturais; a priorizagéo crescente dos problemas
do continente africano; aumento do desemprego e caréncias no interior das
sociedades européias. Também contribui para este processo a percepcido de que,
apesar das atividades desenvolvidas pelas ONGs, persistiam muitos dos problemas
sociais no Brasil em paralelo aos constantes casos de corrupcdo que
frequentemente fazem parte das manchetes dos jornais nacionais e internacionais.

Esse fendmeno fez com que a racionalidade sistémica instrumental burocratica
e mercantil introduzisse para dentro das ONGs conceitos como capacitagao, gestao de
informagbdes, reorganizagdo, responsabilidades, autonomia, participagao,
desenvolvimento e aprimoramento, entre outros. Esses conceitos, compreendem
um poder normativo, em termos administrativos e burocraticos, que antes néo
haviam ai, ou, para usar a nomenclatura habermasiana, ocorreu uma colonizacao
deste mundo da vida pelo sistema.

Estas organizacbes passam a adotar um perfil institucional comum e
especifico quando se autonomizaram frente as outras formas de representacao social e
se sedimentaram na sociedade brasileira, ramificando-se até, e principalmente, as

franjas da mesma. Estas instituicdes até entdo estranhas ao cenario institucional,
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voluntarias, apartidarias, promotoras do desenvolvimento para além da mera
produtividade e centros de pesquisa fora do ambito académico, simbolos e
instrumentos por exceléncia de integragéo social, tornam-se instrumentos para a
criacao e reprodugao de uma nova ordem social.

A critica radical ao Estado de certa forma se relativiza e compromete quando
o conceito de "colaboragao" torna-se mais importante, pois ndo basta criticar, é preciso
cooperar. Desta colaboragdo a composicao de um quadro institucional marcado por
processos de participagao e reconhecido pelo Estado € um salto que cada dia mais
se ensaia entre as ONGs. Os padrdes de regulamentagcdo presentes nas diversas
organizagdes propiciaram, orientaram e desembocaram num processo crescente de
institucionalizagdo. Emerge, assim, a demanda por qualidades préprias de uma
racionalidade instrumental que se manifesta no conjunto de relagdes especificas dos
sistemas de percepcao, avaliagdo das praticas e padrboes de acao destas
organizacgoes, reproduzindo, em parte, o aparato estatal.

Ha que se ter redobrada atencdo para nao confundir os procedimentos de
legalizagdo com legitimagéo, pois esta ultima esta para além da legalidade. Na
contramao deste movimento comeca a haver cada vez mais uma necessidade de
resgatar aquilo que ficou denominado como empoderamento social, isto é, o
desenvolvimento e capacitacdo de agentes sociais a partir de sua experiéncia,
gerando autonomia e emancipagdo no desenvolvimento de praticas coletivas. Este
procedimento €& concretizado em termos de habilidades, competéncias e
conscientizagdo para a emancipacao social, extrapolando um telos particular que
algumas organizagdes eventualmente possuam.

Existem algumas consequéncias interessantes desse processo. Previsto
em legislacdo e desejavel que ocorra na pratica, as parcerias entre as ONGs, 0
Estado e o mercado fizeram com que aumentassem substancialmente os indices
de exigéncia na delegacado de atribuicdes a estas organizagdes. O discurso pela

competéncia, qualidade e resultados tornou-se comum e, depois, central. Outra
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mudanga importante foi o0 aumento da percepcao do que significa ser publico, que
nao € algo que se reduz ao estatal como acima sublinhado, mas que envolve e
sugere uma participacédo ativa dos membros de uma coletividade, participagao esta
que visa tanto colaborar exercendo atividades de complementacéo, suplementacao e,
de certa forma, terceirizagao (elementos criticaveis, tendo em vista a questao de qual
seria o papel do Estado), como também preocupando-se com a prestagédo de contas,
ou seja, com a regulacdo estatal, o que torna de suma importancia a macica
participacao dos cidaddos em conselhos e outras entidades representativas.
Transparéncia e responsabilidade sdo elementos fundamentais para garantir e
fortelecer a confianca e credibilidade neste segmento.

O ideal de transformacgao da realidade presente no surgimento das ONGs e
motivo de sua constituicdo continua presente em sua atuacao hodierna, na medida
em que estas organizagdes reivindicam a satisfagdo das demandas sociais, de
forma reconhecida e legitimada pelo Estado e pelo mercado, garantida pela
Constituicao Federal de 1988 e instrumentalizada pelo aparato legal do Estado como
acima disposto, contribuindo para a consolidagdo e ampliacdo do processo
democratico desencadeado a partir da década de 80. Mesmo havendo um maior
destaque para a atuagdo das ONGs no que se refere a projetos/programas em
parceria com instituicbes publicas ou privadas, nacionais ou internacionais (gerando
discussbes a respeito de uma possivel submissdo destas organizacbes aos
interesses de quem as financia), as ONGs nado perderam seu carater combativo
presente em suas origens histéricas (como eventualmente é aventado em algumas
discussbes) enquanto oposigdo ao sistema politico-econdmico vigente, mantendo
um policiamento e mesmo um controle das politicas publicas nas areas de
educacgao, saude, ambiental e outras. Isso pode ser demonstrado pelo modo como
as ONGs filiadas a ABONG tém utilizado, de modo crescente, o canal legal como
possibilidade de luta social, conferido ao conjunto total das ONGs na Constituicao

Federal de 1988, contribuindo para uma melhoria dos quadros sociais. Se, 1996, o
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cadastro da ABONG contava com 13 organizagdes que atuavam na area de
“servigcos de assisténcia juridica”, em 2002 temos 76 organizagdes sob a rubrica de
“justica e promocgao de direitos”. Ainda que os critérios da organizagao/classificagéo
destas ONGs tenham sofrido uma alteracdo entre um e outro levantamento e que
este numero esteja circunscrito apenas ao universo das ONGs filiadas a ABONG,
nao passa desapercebida a relevancia que a atuacéao legal, nos moldes legais, como
€ este caso, tenha aumentado significativamente, ainda que esteja aquém das
possibilidades existentes.

A complexidade contemporanea e as mudancgas estruturais ocorridas nas
ultimas décadas sugerem pensar o papel do Estado a um sé tempo ativo enquanto
elemento indutor, mas também coativo e parametrado por um consenso societario
razoavel no sentido de se estabelecer metas desejaveis, realistas, oferecendo um
norte para que estas sejam atingidas. Mas também € importante que o mesmo seja
flexivel para possiveis e necessarios ajustes pragmaticos/programaticos, mantidos
os fundamentos estratégicos, origem e objetivos destas organiza¢des. Desse modo é
imprescindivel a construcdo e transformacdo substancial da realidade através da
combinagao da luta institucional com a criagdo de uma grande forgca hegeménica
alternativa, apoiada na grande massa explorada e dominada da populagao,
associada a um projeto de transformagéo que atenda aos interesses desta grande
maioria, € ao mesmo tempo, promova democracia econdmica, social, politica e
cultural. Essas mudancas propiciaram a entrada de novos atores, vindos de outros
horizontes politicos e espacos econdmicos. A busca da delimitagdo de um marco
legal no sentido da criagdo/manutencdo de leis que orientam a agao dessas
organizagbes foi um fruto natural deste processo. A confianga, credibilidade e
legitimidade das ONGs passam a ser percebidas como um equilibrio entre seu
formato institucional e sua forma de atuacao.

Pensar as ONGs no sentido institucional ndo significa reduzir-lhes a uma

postura naturalista no que diz respeito as relacbes de dominacdo e a indiferenca
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politica das sociedades de massa, instaurando relagdes efetivamente democraticas
para que todos possam se sentir motivados a participar no destino comum. Nas
sociedades modernas, as intervengcbes dos governos sao burocraticas e
funcionalizantes, fundadas exclusivamente na idéia de reproducdo social das
sociedades massificadas. Por isso, a vitalidade das associacbes que trilham a
perspectiva da resisténcia mostra ndo apenas o fracasso existentes em muitos
aspectos das instituicbes tradicionais mas, também, que o futuro ainda pode ser
encarado com uma certa dose de confianca. Nao basta que a causa das
organizagdes seja justa; € necessario que a justica se expresse nos mecanismos de
sua execucdo. No comego desta pesquisa falava-se da argumentagao racional, um
dos conceitos chave da modernidade, enquanto possibilidade de emancipacéo.
Nesse sentido, falar da emancipacédo da sociedade civil implica que afirmar que ela
seja autbnoma em relagdo ao Estado e ao mercado, consolidando e legitimando
uma nova institucionalidade que a reconhega como sujeito politico e como ator
social.

A discussao aqui realizada se desdobra em duas questdes a serem feitas
nos itens que se seguem. A primeira diz respeito a possibilidade de, tendo as ONGs a
possibilidade de serem participes dos processos institucionalmente legalizados em
forma de parceiras ou atuando como representantes legitimas de diversas
demandas sociais, caberia a elas se institucionalizar, adequando-se ao rigorismo
legal exigido pela legislacdo brasileira. Desse modo, € importante discutir
pontualmente as questdes referentes a formalizagao destas organizagbes em OSCIPs. A
segunda questao, tratada mais adiante, relaciona-se a prépria idéia de mediagéao
que perpassa esta discussao, ou seja, a legitimidade da representacgao.

A discussdo a respeito da institucionalizacdo dos movimentos sociais, de
novas formas de participacido politica e agao-direta, ndao € nova. Lembre-se, aqui,
en passant, o trabalho desenvolvido por Doimo (1995, p.58 e segs.), que resgata

esta discussdo nos anos 80, a partir dos trabalhos de Offe, Cardoso, Gondim,
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Moisés, Vigevani e Oliveira, que fazem uma acida critica ao processo de
institucionalizagdo dos movimentos. Entretanto, esta discusséo é revista hoje a luz
das consequéncias e das oportunidades verificadas a partir da Constituicao de 1988
e do processo por ela desencadeado, bem como da configuragdo particular e
especifica sob a qual as ONGs se organizaram e emergiram diferencialmente no
processo historico. Nao é necessario hoje, segundo as palavras de Offe naquele
momento histérico, proceder a uma "reengenharia institucional, no sentido de
atribuicdo de status publico aos grupos de interesse" (DOIMO, 1995, p.60), mas,
efetivamente, discutir a apropriagcdo da esfera publica pelo publico,
institucionalmente organizado. Nesse sentido, é pertinente as reflexdes de Arato
quando este afirma que ele e Cohen estabelecem uma "distingdo entre sociedade
civil como movimento e sociedade civil como instituicdo". A primeira seria uma
sociedade civil constituinte, criadora da segunda, sua versdo constituida e

institucionalizada. E esclarecedora a reflexdo desses autores, quando afirmam:

Em primeiro lugar, o desenvolvimento da teoria politica, mesmo o da teoria
da democracia, pode ser visto como um fim em si mesmo. Mas, da
perspectiva dos atores, a questdo principal tem de relacionar-se sempre
com as possibilidades de institucionalizagao de aspiragdes normativas que,
desse modo, se transformam em projetos. Inversamente, em muitas
circunstancias empiricas, quando os atores estdo em busca de orientagéo,
eles precisam se remeter tanto aos diagnoésticos cientificos quanto aos
argumentos normativos. Estes ultimos apenas |Ihes s&o pertinentes quando
mediados por uma teoria de médio alcance que ao mesmo tempo tenha
enfrentado a questdo das possibilidades de institucionalizagcdo e seja
formulada numa linguagem mais préxima a dos préprios atores. Nos dois
casos, a teoria da sociedade civil proporciona no¢des de mediagdo que
permitem a mobilizagdo empirica de conceitos normativos, livres tanto de
um excesso de utopia — que, sem sombra de duvida, resultaria de uma
teoria normativa ndo-mediada — quanto de uma relagado acritica com a
realidade politica — resultante de uma completa desconsideragdo das
perspectivas normativas (ARATO; COHEN, 1994: 128)

Ainda que o autor, quando fala de institucionalizacéo, esteja pensando em
partidos politicos, entende-se que, mutatis mutantis, esta idéia também pode ser

aplicada as ONGs. A questdao emergente implica indicar, objetivamente, quem esta
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autorizado a tomar as decisdes coletivas e com quais procedimentos. As possibilidades
apresentadas pela criagdo de uma nova institucionalidade nos anos 90 é conjugada
com as preocupagdes com seu rigor analitico como apontadas por Borba (1999) e
Avritzer € Navarro (2003).

A formalizagao institucional das ONGs trouxe, para o ambito legal, uma
série de dificuldades. O termo ONG é uma designacao a posteriori de um fenbmeno
social ainda nao delimitado, apesar da grande quantidade de estudos feitos sobre
esta forma de organizagdo social, alguns dos quais aqui referenciados. O
reconhecimento social da importancia dessas organizagbes e de seu papel no
contexto contemporaneo confere a elas uma legitimidade de agao a partir de sua
atuacao na sociedade civil e suas interfaces com o mercado e o Estado, mas isto
nao significa que elas tenham um reconhecimento legal. Cabe lembrar que a
legislagao brasileira reconhece como entidades juridicas apenas as "associagdes" e
"fundacdes". Desse modo houve, num primeiro momento, a preocupacido de se
tentar "enquadrar" essas instituicdes em termos de associacao e fundacao, no intuito
de exercer um controle sobre as mesmas.

Apesar desses esforgos, o vacuo legal continuou existindo face as condi¢des
particulares de emergéncia e atuagao dessas organizagdes. A preocupacao principal
era avancgar no sentido de ampliar os avangos da Constituicdo Federal de 88, visando
garantir a liberdade de associagdo, de maneira autbnoma e eficiente, ndo se
curvando e perdendo seu papel social frente a interesses excusos do mercado ou do
Estado, os quais deturpariam o ethos dessas organizacdes. E evidente que estas ja
possuiam, segundo o cédigo civil, todo um enquadramento legal, porém nao especifico
as ONGs.

Quando o carater contabil das ONGs foi questionado na CPI das ONGs,
realizada em dezembro de 2002, Haddad, entdo presidente da ABONG teve a
oportunidade de explicitar todo o processo regulatério destas organizagbes, dos

quais destacam-se os aspectos que se seguem.



160

Para constituir uma associagao ou uma fundagao (formato juridico de uma
ONG), sdo necessarios quatro registros obrigatorios, nos trés niveis de governo —
federal, estadual e municipal —, que exigem muitos requisitos e procedimentos
legais, que sao sistematicamente verificados pelas instancias administrativas
responsaveis. Os registros devem ser realizados no Cartério de Registro Civil das
Pessoas Juridicas, na Receita Federal — CNPJ, na Prefeitura — Cadastro de
Contribuintes Mobiliarios (CCM), além de necessitar de Alvara de Localizagédo e
Funcionamento e ter o IPTU regularizado bem como cadastro no Ministério do
Trabalho. Mesmo nao tendo empregados, estas organizagbes devem apresentar a
Relacao Anual de Informacdes Sociais — RAIS e Guia do Fundo de Garantia e
Informacdes a Previdéncia (GFIP). Se tiver empregados, deve registrar-se no
Instituto Nacional da Seguridade Social (INSS). Dependendo da area e forma de
atuagao da entidade, existem inumeros registros, titulos e qualificagbes obrigatorias
e/ou facultativas junto ao poder publico, tais como: Registro no Conselho Municipal
de Assisténcia Social (CMAS); Registro no Conselho Nacional da Assisténcia Social
(CNAS); Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEAS); Utilidade
Publica Federal; Utilidade Publica Estadual e Municipal; Organizagédo da Sociedade
Civil de Interesse Publico (OSCIP); Cadastro Nacional de Entidades Ambientalistas
(CNEA). Para se registrar nesses 6rgaos publicos ou obter determinado titulo ou
qualificagdo concedida pelo poder publico, a organizacdo deve cumprir
determinados requisitos e apresentar uma série de documentos, tais como: relatério
de atividades; balango contabil e patrimonial, atestado de autoridade local
(prefeito/a, juiz/a de direito, promotor/a de justica) de que a organizagéo esteve e
esta em continuo funcionamento nos ultimos trés anos, com exata observancia dos
principios estatutarios; qualificacdo completa dos membros da diretoria e atestado
de idoneidade moral. Toda associagdo ou fundagdo, anualmente, deve
obrigatoriamente prestar informagées a diversos &rgdos publicos, a saber:

Declaragdo de Informagbes da Pessoa Juridica (DIPJ), que deve ser prestada a
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Receita Federal, contendo o balango contabil e patrimonial anual da organizacgao,
assim como as fontes de recursos recebidos, em categorias como: contribuigdes
associativas; venda de bens e prestacdo de servicos; rendimentos de aplicagdes
financeiras; doagdes e subvengdes. Também a Relagdo Anual de Informacdes
Sociais (RAIS), direcionada ao Ministério do Trabalho com informacgdes e o perfil de
cada empregado/a, deve ser entregue. Qualquer alteragao estatutaria ou eleigdo de
novos/as dirigentes deve ser obrigatoriamente informada ao Cartério de Registro
Civil das Pessoas Juridicas, inclusive com a qualificagdo completa dos/as dirigentes
e representantes legais. Além desses procedimentos obrigatorios, para as
organizagbes que possuem alguns dos titulos, registros e qualificacbes ja
mencionadas, existem outras informagdes obrigatérias que devem ser prestadas ao
poder publico, tais como: relatério anual de atividades; atualizacdo dos dados
cadastrais; publicagcdo do balanco contabil e patrimonial, entre outros documentos.
As fundagbes, além de cumprirem todas as obrigagdes citadas acima, séo
"fiscalizadas" pelo Ministério Publico, que tem a competéncia de zelar pelo
patriménio e por suas finalidades publicas, devido a previsdo legal expressa
estabelecida no Cdédigo Civil. Além disso, alguns Estados com Sao Paulo, através
do Tribunal de Contas do Estado TCE, tem emitido resolugdes como a de n° 20/2005
que dispde sobre os institutos da Organizagdo Social - OS e da Organizagao
da Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIP, regulamentando a prestagéo
de contas dessas entidades ao Poder Publico. No caso das OSCIPs,
diz a resolugao do Tribunal, a documentagdo abrange a sua prestagdo de contas,
0 comparativo das metas propostas com os resultados alcangados, a demonstracao
de resultados do exercicio, o balango patrimonial, a demonstracao da alteracdo do
patrimdnio social, origem e aplicagdo dos recursos conforme as categorias contabeis
usadas pela organizagao e previstas no termo de parceria, item por item, das
despesas efetivamente realizadas, notas explicativas das demonstragdes contabeis,

se necessario, detalhamento da remuneracido do seu pessoal, parecer e relatorio de
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auditoria, e, finalmente, comprovante da publicacdo do extrato da execucgao fisica e
financeira.

Existem atualmente varios cadastros e bancos de dados publicos, com
informacgbes sobre as associagdes e fundagdes (formato juridico de uma ONG)
atuantes no pais. Os principais deles, atualizados anualmente, sdo a base de dados
da Receita Federal, originada da Declaragao de Informagdes da Pessoa Juridica, e a
Relacdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS), do Ministério do Trabalho. Além
destas duas principais fontes de informacgao, € possivel encontrar dados também no
Conselho Nacional de Assisténcia Social; no Ministério da Justica para as
organizagoes tituladas como Utilidade Publica Federal ou organizagdes qualificadas
como OSCIP bem como de filiais de organizagbes estrangeiras que atuam no pais);
no Ministério do Meio ambiente existe o Cadastro Nacional de Entidades
Ambientalistas - CNEA; no Ministério da Saude é possivel localizar as ONGs que
atuam com questdes relacionadas a DST/Aids; no Ministério Publico esta
disponibilizado o cadastro destas organizagbes que tem a configuragcdo de
fundacdes.

Além disso, existem alguns cadastros ndo formais, como disponibilizados
nos sites www.metaong.org e www.institutodoterceirosetor.org.br.

Trazer este debate para a arena legal, centrado especificamente nas ONGs,
significou aceitar o desafio de encontrar caminhos para a articulagéo entre Estado,
mercado e ONGs a partir de critérios amplamente discutidos e consensuados para a
organizacéo deste processo. Para citar apenas um exemplo, tome-se a questao de
financiamento estatal destas ONGs. A dificuldade residia no fato de que, até a
publicagdo da lei das OSCIPs, s6 trés tipos de organizagéo tinham a possibilidade
de receber dinheiro publico: as educacionais, as voltadas as questdes relativas a
saude e, de forma muito genérica, as entidades ligadas a assisténcia social. Isso
implicava uma limitacdo para as demais ONGs, que atuavam em areas diversas destas

e que careciam da titulagdo como organizagdes de utilidade publica para a isengéao
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de impostos e recebimento de recursos. O surgimento da lei das OSCIPs deriva,
dentro outros fatores, da necessidade de uma legislagado significativamente ampla
que desse conta de todo o espectro de atuacdo das ONGs. Entretanto, convém
lembrar a dependéncia das ONGs ao Estado, pode, eventualmente, significar uma
dependéncia desnecessaria e nao desejavel com o mesmo, inviabilizando o
cumprimento de seu papel estratégico de espago para o surgimento de mecanismos
de controle social do Estado e do mercado.

Essa busca pela formalizagdo tornou-se conveniente, pois exigiu dessas
instituicbes a formagao de um cultura disciplinadora em termos de organizacédo de
projetos (ROCHE, 2000) e demonstracao contabil. O escasseamento das verbas, as
exigéncias de "demonstragao" de resultados para angariar fundos, as denuncias em
formas de CPIs nos anos de 1999 e 2002, foram algumas circunstancias ou
elementos que, bem ou mal, foram superados gragas aos resultados de um processo
de formalizacdo dos procedimentos dessas entidades.

O dificil, porém necessario caminho para se delimitar um marco legal para
as ONGs, empoderando estas organizagdes na medida em que se amplia seu poder
de barganha, foi encontrado na criagdo de uma legislacdo especifica, as
Organizagbes da Sociedade Civil de Interesse Publico(OSCIPs). Esta titularidade &
concedida pelo Ministério da Justica. No site do Ministério da Justica
(www.mj.gov.br) é possivel localizar uma cartilha referente aos procedimentos para
que uma organizagdo possa receber esta titularidade, bem como um quadro
contendo todas as OSCIPs até agora aprovadas. A busca pode ser realizada por
nome da instituicdo ou Estado, por exemplo, mas o site deixa muito a desejar em
funcdo das muitas lacunas em termos de endereco e telefone de contato para estas
entidades. A busca por esta certificacdo sofreu um crescimento intenso desde sua

criagdo como se observa no quadro a seguir.
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QUADRO 3- QUALIFICAGAO DE ORGANIZAGOES DA SOCIEDADE CIVIL DE INTERESSE
PUBLICO (OSCIPS) — BRASIL — 1999-2005

ANO DEFERIDAS INDEFERIDAS TOTAL
1999 8 123 131
2000 83 231 314
2001 252 110 362
2002 531 79 610
2003 614 325 939
2004 793 458 1.251
2005 436 184 620

FONTE: Ministério da Justica
(1) Dados até junho de 2005.

Como observa-se no quadro acima, o numero de entidas que solicitam a
certificagdo vem crescendo de modo exponencial deste que o Ministério da Justica
passou a disponibilizar esta forma de certificagao

As OSCIPs foram disciplinadas pela Lei n.°9.790/99, tomada como
verdadeiro marco legal do Terceiro Setor no Brasil, sido posteriormente
regulamentada pelo Decreto n.° 3.100/99. A obtencéo do titulo de utilidade publica
federal é regida pela Lei n.°91 de 28 de agosto de 1935, regulamentada pelo
Decreto n.°50.517/61 e Decreto n.° 3.415/2000, titulos conferidos mediante a
apresentacdo de documentacdo que comprove, entre outros, o0s objetivos e
finalidades destas organizagoes.

Essas discussdes sobre o marco legal até sua efetiva promulgacgao,
envolvendo as ONGs, remontam aos meados dos anos 90, quando a ONG Comunidade
Solidaria, presidida pela entdo primeira-dama Ruth Cardoso, chamou para si a
responsabilidade sobre a consolidacdo de um processo de normatizagao juridica
dessas entidades. Partia-se, entdo, do postulado da necessaria redefinicdo do
espaco institucional para que as organizagbes do Terceiro Setor pudessem atuar
sem entrar em conflto com as normas vigentes e as competéncias estatais,

buscando-se também o controle sobre as atividades que Ihes eram proprias. Na
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proposta presente nos documentos produzidos para esta finalidade consta a
percepcao de que a sociedade civil, tendo uma racionalidade propria, possui um
papel estratégico na consolidagdo e na expansao de uma esfera publica ampliada,
gue nao seja monopolio do Estado.

As preocupacdes nesse sentido podem ser resumidas no "Texto Base"
produzido pela ABONG, em 1997, quando defendia uma legislagdo que se pautava
por uma apropriagao especifica destas idéias. No texto, defendia-se uma legislagao
que regulasse as entidades sem fins lucrativos, de forma abrangente, reconhecendo
a importancia das ONGs, mas também as diferengas dessas organizagbes compara-
tivamente com universidades e hospitais privados, por exemplo, valorizando essas
organizagbes em sua autonomia, para evitar que interesses escusos orientassem
sua acao, desvirtuando seu importante papel social. A defesa da instauragcdo de um
marco legal também teria de ter o cuidado de nao reverter nenhum avango
produzido pela Constituicdo Federal de 1988. Pelo contrario, seu objetivo era
avancar naqueles principios que lhe fundamentam, assegurando transparéncia e
controle social na utilizagdo dos recursos publicos.

Nesse sentido, realizaram-se, segundo informagbes do site
www.redesolidaria.org.br, duas Rodadas de Interlocugdo Politica do Conselho da
Comunidade Solidaria, dedicadas ao tema Marco Legal do Terceiro Setor, realizadas
entre 1997 e 1998, com o objetivo de regulamentar relagdes entre Estado, mercado
e sociedade civil. Por meio de consultas a centenas de interlocutores, foram
identificadas as principais dificuldades e apresentadas varias sugestbes sobre a
legislagao relativa as organizag¢des da sociedade civil.

Na Primeira Rodada, em 1997, dois grupos de trabalho foram constituidos
para implementar este processo. O primeiro deles foi presidido por uma lideranca
ligada ao campo das fundacbes empresariais € ao mesmo tempo conselheiro da
Comunidade Solidaria, sendo ouvidas cerca de 300 entidades da sociedade civil

através de questionarios e entrevistas. O segundo grupo de trabalho foi coordenado
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pelo Ipea (Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas) e uma assessora do
Conselho da Comunidade Solidaria. Foi elaborado por este grupo um processo
de documento consulta enviado aos Ministros de Estado e Conselheiros da
Comunidade Solidaria pertencentes a 6rgaos governamentais e os Conselheiros

pertencentes a sociedade civil.

Além desses, foram consultados formalmente mais oito agentes de 6rgaos
ligados a administracéo federal, cerca de 20 organizagdes da sociedade civil
expressivas e reconhecidas, de origem variada (clubes de servico como
Lions e Rotary; entidades assistenciais de origem religiosa plural, como o
Lar Fabiano de Cristo, da area espirita, ou a Pastoral da Crianga, catolica,
ou ainda a Vinde, evangélica; ONGs, como a Fase, l|base, Iser, Polis;
fundagbes, como a Vitae; etc.), e por fim varias organizagdes guarda-chuva
como o Gife, a ABONG, a Rede de Formadores de ONGs, a Federagao das
Apae (Associacdes de Amigos e Pais dos Excepcionais), a Associagdo de
Gerontologia, o Forum Nacional da A¢édo da Cidadania, o Forum Brasileiro
de ONGs e Movimentos Sociais para o Meio Ambiente e outros. (cf. IPEA,
1998). A partir desse segundo recebimento de respostas elaborou-se, ainda
em 1997, uma Segunda Versdo do Documento-Base, submetida a
apreciagdo do Conselho da Comunidade Solidaria. (cf. www.abong.org.br,
disponivel em 23 de julho de 2005)

Apos ampla discusséo desta proposta foi realizada uma Segunda Rodada
de Interlocucdo politica em margo de 1998. Se, por um lado, havia um interesse
convergente entre aquele governo e as ONGs no sentido de regulamentagdo de
suas atividades, por outro, geraram-se trés grandes dilemas para estas entidades,

conforme pontuado no mesmo site:

- O primeiro dilema diz respeito a necessidade de diferenciar a sua posi¢ao
de defesa do fortalecimento das organizagbes da sociedade civil e da
esfera publica ndo estatal de outra légica que também defende aquele
fortalecimento, ou seja, a logica privatista e de minimalismo estatal de
cunho neoliberal;

- O segundo dilema coloca-se pela contraposi¢cdo de dois objetivos rele-
vantes: (1) a necessidade de afirmacdo da sua identidade especifica
frente a outros segmentos do chamado Terceiro Setor, através de
legislacdo apropriada; (2) sua responsabilidade pela defesa ndo apenas de
interesses especificos das ONGs, mas de questbes de interesse publico
e de compromisso com a constituicdo de uma esfera publica ampliada,
como o fortalecimento da assisténcia social enquanto politica publica e
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expressdo de direitos, e a necessidade de limpeza do campo das
entidades assistenciais filantropicas da corrupcao e da fraude. Este
dilema foi e esta sendo resolvido na pratica pela opg¢ao pela posicao
menos corporativa e mais universalista.

- O terceiro dilema diz respeito a como conciliar o esforgo de renovagao
da assisténcia social e da filantropia — eliminando as falsas entidades
ditas beneficentes — com a defesa das politicas sociais de maneira
geral, face a orientacao fiscalista do governo atual

Nao obstante estes dilemas, dessa discussdo foi elaborado e enviado ao
Congresso Nacional um Projeto de Lei. Apds varios debates e negociagbes com
todos os partidos politicos, um Substitutivo a esse Projeto foi aprovado por
unanimidade na Camara dos Deputados e, em seguida, no Senado Federal. Em 23
de margo de 1999, a Lei n.° 9.790 foi sancionada. A compreensdo e amplitude desta
lei e suas correlagdo com as demais vigentes no pais implica num dificil trabalho de
acompanhamento, compilacdo e discussdo. Um atalho importante, que auxilie as
ONGs na compreensdo das dinamicas legislativas e suas consequéncia e
implicagdes, aplicaveis ao terceiro setor como um todo pode ser consultado, de
forma rapida e segura, o site www.rits.org.br, no link “banco de legislagcdo” bem
como o link “pergunte ao advogado”.

O fato destes acontecimentos serem ainda recentes e ainda em curso
dificultam uma analise e avaliagdo com maior grau de isencédo e profundidade de
seus resultados, para além da reforma do Marco Legal em si mesma. No entanto, é
inegavel que a dindmica de construcéo e aplicagdo da nova legislagao cria mais um
espaco em que interagem ou se confrontam forgas sociais e politicas diferenciadas,
dentro do campo do estabelecimento de uma agenda social para o Pais. Se nesse
espacgo o protagonismo governamental € fundamental, nele ocupam também lugar
de peso as liderangas de diversos "subconjuntos" de organizagbes da sociedade civil
brasileira. Nos desdobramentos posteriores desse processo certamente contara a
atuacao desses diversos atores, que continuam, ao que tudo indica, mobilizados

para fazer sentir sua intervencdo. Em debate realizado em 8 de setembro de 1999,
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na sede da ABONG, em Sao Paulo, com a participagao de Jorge Eduardo Saavedra
Durdo, entdo diretor desta associagdo, da advogada Ana Valéria de Araujo, de
Marcos José Pereira da Silva, assistente de Diretoria, e Maridngela Graciano,
assessora de Comunicagao, alguns pontos importantes emergiram da interlocugéo

sobre a Lei n.° 9.790/99 e sua regulamentagdo. Segundo Jorge Durao,

o Estatuto de Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico € um
avanco e tem ainda a vantagem adicional de dar um reconhecimento
publico ao valor do trabalho desenvolvido por essas Entidades. Além disso,
as OSCIPs terao a vantagem de estar qualificadas para ter acesso aos
chamados termos de parceria e as exigéncias da Lei sdo exigéncias que, a
meu ver, qualquer entidade séria tem condigdes de cumprir.

Os debates recentes que procuram ampliar e aprofundar a regulagao legal
das organizagbes que aceitam a qualificagcdo de OSCIPs (hoje em tramite na
Camara dos Deputados - PL 3877-2004), vém consolidando um espago de
discussao e articulacdo politica substancial e importante para a melhoria do
processo. Dados da ABONG apontam que ‘hoje tramitam sete Projetos de Lei, no
Senado Federal, e 17, na Camara dos Deputados, relacionados as atividades das
ONGs". (cf. www.abong.br, link “nossa opinido” tema “Marco Legal das ONGs em
debate no Congresso Nacional”, disponivel em 04 de maio de 2005).

A implementagéo dessa nova institucionalidade politica, as OSCIPs, apesar da
critica a esta formulagéo legal como a tentativa de vincular estas organiza¢des ao Estado
entre outras, possibilitou a ampliacdo do campo de debate e da participagdo entre o
governo federal e os governos estaduais e municipais em parceria com a sociedade
civil, no processo de descentralizacao das politicas sociais no inicio do século XXI.
Com isso, as tradicionais formas de controle burocratico de uso de recursos publicos,
principalmente na esfera federal, foram reduzidas. Tal ampliacdo da participagao nao
se deu sem tensdes: por um lado o governo federal, numa posi¢ao ativa, reformava
o Estado levando a frente a implantagdo de um modelo de gest&do de politica publica

tendo como pilares a descentralizagao, a participacdo e a ampliagdo dos direitos
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sociais; de outro, no ambito principalmente dos governos estaduais e federais, as
oligarquias locais tentam reproduzir as tradicionais praticas politicas clientelistas e
assistencialistas, agindo contra a idéia de direitos e cidadania.

Porém, essa ampliacdo da participacdo merece atengao redobrada, pois,
apesar da abertura potencial de canais institucionais de participagao social nas
politicas publicas, a participacao efetiva € muito diferenciada, em funcédo da area da
politica publica considerada e do Estado ou municipio da federacdo. Para que a
participagao nao se restrinja a uma mera reproducao de valores tradicionais, com novos
atores e novas institucionalidades, faz-se mister refletir sobre este processo.

Considerando as reflexbes acima e a forma como se tem encaminhado a
discussao, é importante realizar uma breve contextualizagao tedrica do conceito de
controle social, passando pela discussao das finalidades deste e, finalmente, trazendo
tais reflexbes para o campo da praxis das ONGs e OSCIPs como modus operandi
efetivador do processo democratico, enquanto elemento fundamental para a

construcao e desenvolvimento de uma esfera publica cidada.
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6 INSTITUCIONALIZAGAO, CONTROLE SOCIAL E DEMOCRACIA

A liberdade é a consciéncia da necessidade.

(Hegel)

Nesta alvorada do século XXI ainda prevalece uma imagem negativa a
respeito do Estado no Brasil, permeada por uma viséo restrita e restritiva da coisa
publica. As origens desta percepgdo se remetem a um processo histérico de longa
duracdo, marcado pelo acesso parcializado e escalonado das informacdes e dos bem
publicos, consolidando uma estrutura permeada de profunda desigualdade social,
sobre a qual ja foram feitos, aqui, alguns comentarios.

Tendo em vista os objetivos deste trabalho foram tecidas, inicialmente,
algumas reflexdes sobre a democracia enquanto uma categoria em processo continuo
de construcdo, a fim de se buscar uma apreensido conceitual a respeito dessa,
focando seus limites e possibilidades. Em seguida, foi proposta uma analise a
respeito do tema das ONGs a partir de uma discussao em torno da perspectiva da
democracia participativa, restrita ao ambito institucional. Tomando como contraponto
a andlise de alguns trabalhos que buscam avaliar as possibilidades da experiéncia
democratica em outros espacos de participagao, como por exemplo os conselhos, foi
realizada uma reflexdo sobre o alcance das experiéncias de democratizacao, sob a
perspcetiva analitica da dialogicidade procedimental. A partir destas reflexdes, é
retomada neste capitulo a relagdo entre ONGs e democracia a partir da idéia de
vulnerabilidade social. Considerando as desigualdades sociais e seus reflexos no
processo democratico, como apontado nos capitulos anteriores, bem como a
problematizagcdo dos processos de inclusdo social, a relevancia da participacao
social e seu controle por parte das ONGs, é feita uma reflexao sobre o conceito de
legitimidade destas organizagdes para além de suas ideologias e origem histérica.

Visa-se refletir sobre o fundamento da legitimidade da acdo das ONGs para
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assegurar direitos, legalmente estabelecidos, a grupos sociais diversos. Partindo do
pressuposto analitico e pragmatico de que existe uma precariedade no
conhecimento, busca e luta pelo exercicio da cidadania por um grande contingente
da sociedade, e considerando o pressuposto ético de nao ferir a autonomia
individual dos sujeitos sociais, sera abordada a problematica do aprofundamento e
ampliagdo do regime democratico com énfase na agdo das ONGs a partir da
possibilidade de representacdo legal dos cidaddos no que concerne aos direitos

coletivos e difusos, contemplados na carta legal vigente no Brasil.

6.1 Regulacao e legitimidade

As experiéncias com mecanismos de participacdo tém demonstrado uma
grande dificuldade, tanto no que diz respeito ao poder publico quanto a sociedade
civil, de tornar esses espacos em locais onde as discussdes e a pratica politica
possam ser realizadas de forma horizontal, tendo como meta a radicalidade do
processo participativo. Trata-se de uma dificil ruptura com um passado que ainda
possui grande influéncia sobre o presente, marcado por relagdes personalistas,
clientelistas e autoritarias de poder.

Entretanto, atualmente tem-se observado que um fator de grande
importancia na promog¢ao ou inibicdo da participacao social € o papel assumido
pelos governos a favor ou contra a participagdo da comunidade no processo
decisorio. Este é, sem duvida, um importante mecanismo de incentivo ou, até
mesmo, de obstrucgéo a participagdo (CORTES, 1997). Por isso, ganha destaque aqui
o conceito de controle social, enquanto elemento fundamental para assegurar a
emergéncia e estabilidade, de modo crescente, dos processos democraticos.

A partir dos anos 80, com a retomada do regime democratico no contexto
nacional, este conceito ampliou, para utilizarmos uma categoria do pensamento de
Bourdieu, seu capital simbdlico, sendo ampliada sistematicamente a visibilidade

desses fendbmenos. A transigdo democratica favoreceu a divulgagdo em massa, e de
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modo crescente, dos desmandos em todos os rincdes deste pais. Se por um lado
esse processo possibilitou um maior incremento quanto a consciéncia e necessidade
de participagdo, por outro trouxe um grande desalento e descrédito publico aos
institutos governamentais, naturalizando, de certo modo, a ineficiéncia do Estado.

Por isso, o conceito de controle social passa a ser visto como um elo
importante para o processo dialégico entre Estado e sociedade civil, sendo esta
relagdo posteriormente expandida ao mercado. Como o mercado pode ser
pressionado pela normatizacido estatal sera dado destaque, nas consideragdes que
se seguem, também a esta possibilidade praxiolégica. Nesse sentido, o mercado
também deve ser passivel de uma regulagéo social face as consequéncias da légica
instrumental que |he dirige, requerendo-se que este esteja aberto ao atendimento
das demandas sociais. Isso significa rever, continuamente, a tensdo entre o
interesse publico e mercado, a partir de duas instancias de representacdo desta
relagdo, ou seja, quanto ao Estado enquanto protetor dos interesses sociais, sem
desconsiderar a possibilidade da sociedade civil participar ativamente como indutora
deste processo.

E a partir do final da década de 80 e tendo em vista o processo de
redemocratizacdo nacional, que se faz presente na politica nacional, aliada a uma
perspectiva descentralizadora da administracdo publica, uma preocupacdo em se
criar mecanismos institucionais capazes de promover a participacao da sociedade e
dos seus mais diversos segmentos, na gestdo publica. Considerando a entéo
recente experiéncia de um regime de excegao, formulou-se um consenso em termos
weberianos no sentido de que o processo de democratizacdo nao poderia prescindir
de um processo de descentralizagdo governamental.

Para além da descentralizagdo de poderes e encargos, a Constituicao de
1988 teve um importante papel na promogao de um modelo de democracia
participativa (ANDRADE, 2002), tendo em vista que a descentralizagdo esteve

vinculada a criagdo de conselhos municipais e estaduais em que é exigida a
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participacdo dos diferentes segmentos da sociedade. Além disso, houve uma
provisdo legal determinando a criagcdo de mecanismos participativos nas diversas
areas da administragcao publica, nos trés niveis de governo da federagao. Propbe-se
que, nesses espacos, deva haver uma participacdo dos diversos segmentos sociais
na gestdo do bem publico. Nesse sentido, frisamos uma vez mais o papel dos
conselhos, no sentido de que estes tém possibilitado uma participacdo efetiva da
sociedade civil. Os cerca de 27.000 conselhos existentes no Brasil hoje, distribuidos
em mais de 90% dos 5.561 municipios, permitem um olhar instigante do processo
participativo e de controle social.

Os conselhos gestores resultam deste processo de redemocratizagéo voltado
para a descentralizacdo da gestdo estatal, cuja organizagdo e implementagao foi
fortemente influenciada pela acdo de diversos movimentos sociais e ONGs. A
discussao realizada a respeito das dificuldades de romper com praticas politicas
verticalizadas e trocas de favores e efetivar um modelo horizontal de democracia
participativa tornou-se um tema de crescente relevancia. Pode-se dizer que as
questdes que permeiam os limites e possibilidades da participagcdo social nestas
esferas, para que estas se tornem realmente um espago democratico-participativo,
passam pelas relagbes que se entrecruzam entre novas e antigas formas de fazer
politica, possibilitando novos olhares sobre este processo. Sendo assim, os conselhos
propdem um formato horizontalizante e participativo de gestao publica. Os conselhos,
para Gohn (2001), sdo caracterizados como a "principal novidade em termos de
politicas publicas", presentes neste inicio de novo milénio (GOHN, 2001, p.7), sendo
que estes também tem o mérito de servir de agentes de inovagao, ao mesmo tempo
em que promovem o surgimento de novos espagos para a negociagao de conflitos.
Os conselhos também seriam responsaveis pela promocdo de um controle mais
efetivo da coletividade sobre o Estado, em especial no que se refere a uma maior
democratizagado dos fluxos de informagado. Gohn (2001), por isto mesmo, acredita

que uma compreensao mais aprofundada acerca dos conselhos somente podera
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ocorrer caso estes sejam percebidos como estando inseridos no interior do "quadro
de desenvolvimento histérico de algumas formas de participagdo da sociedade civil"
(GOHN, 2001, p.8), a0 mesmo tempo em que se valorizam as "novas formas de
participacao institucionalizadas nos marcos de novas formas de relagdes governo-
sociedade civil, na atualidade" (GOHN, 2001, p.8).

Entretanto, concorda-se com Dagnino (2002), ao afirmar que este espaco,
assim como em sua analise a respeito da grande parte dos conselhos gestores por ela
estudados, € um espaco onde a construcdo da democracia se da de forma
contraditoria e fragmentada.

No que diz respeito as experiéncias conselhistas, as diferengas de interesses
e de recursos — portanto, de poder — vém se constituindo em fato recorrente de
critica ao processo participativo. Em um balango da literatura sobre os Conselhos
Gestores de Politicas Publicas, Tatagiba (2003) ressalta, entre varios limites, a
resisténcia do Estado para com estes espacgos. Esta resisténcia € materializada pela
utilizagdo de uma série de mecanismos de controle sobre o processo participativo. A
percepcao que se consolida a este respeito € de que o sucesso desta experiéncia
estd muito mais voltado para “estratégias” de negociagdo de propostas do que,
efetivamente, a perspectiva de um diadlogo ou cooperagédo. De acordo com a autora,
a compreensao do Estado como um ator ndo monolitico tem sido fundamental para a
adogao de procedimentos, ou estratégias que visam estabelecer aliangas e parcerias
pontuais com diferentes setores (da sociedade e do Estado), tendo em vista a
concretizagc&do de objetivos voltados para a promogao dos direitos sociais. Embora se
observe algumas conquistas mais pontuais, de maneira geral "os conselhos apresentam,
no cenario atual, uma baixa capacidade propositiva, executando um reduzido poder
de influéncia sobre o processo de definicdo das politicas publicas" (TATAGIBA, 2003,
p.98). Os estudos sobre os conselhos em ambito federal, como o CDES (Conselho
de Desenvolvimento Econémico e Social) e CONSEA (Conselho de Seguranca

Alimentar), realizados por Pinto (2004); em ambito regional, como no caso de
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Curitiba-PR, realizado por Perissinoto (2001); ou em S&o Paulo, desenvolvido por
Gohn (2001), apresentam, todos, apontamentos quanto as deficiéncias de
participacao da sociedade civil nestas esferas de representacdo e a pressao social
contra os desmandos do mercado ainda ensaia seus primeiros passos. Outros
espacgos significativos de participagdo seriam os féruns, camaras setoriais,
experiéncias de orgcamento participativo como brevemente acima citado, dentre
outras iniciativas.

Este processo de mudanca da perspectiva da constituicido e papel
institucional das relagbes de governanga tem-se destacado como propulsor do
debate e da participagédo politica pela sociedade civil no que se refere a gestéao
publica (AVRITZER, 2002b).

Frente aos avangos e percalgos das experiéncias participativas, algumas
das principais vertentes da teoria democratica contemporadnea expressa no
pensamento de autores como Cohen (1993), Touraine (1996) e Habermas (1997) e
seus interlocutres tem defendido sistematicamente a importancia da argumentacao
nos processo de deliberacdo, tendo em vista tanto a ampliagdo como o
aprofundamento da construcdo de um efetivo espaco de participacao.

A falta de visibilidade quanto ao potencial politico dos espacos para partici-
pagao na gestao publica e na regulamentacao do mercado, bem como das possibilidades
legais, talvez ocorra pela falta de visibilidade e publicizagdo das possibilidades de
representacido dos interesses coletivos mediados pelas esferas institucionais-estatais.
Nesta assercao, de que o uso publico das liberdades comunicativas deve ser garantido
institucionalmente pelos direitos politicos fundamentais, como se fossem direitos
subjetivos, abre-se margem para uma colocacgao de extrema relevancia: a linguagem
do direito de participagdo deve ser elaborada de maneira que permita aos sujeitos
autébnomos do direito a faculdade de escolha, seja de utiliza-los ou nao, ou, ainda,
de escolher como utiliza-los. O desenvolvimento de mecanismos de controle social

como as experiéncias desenvolvidas nos Conselhos sido fundamentais neste
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processo. Nesse contexto, a democratizacdo do modelo de gestdao do Estado
permite que conflitos possam ser expressos de modo mais consistente, viabilizando
condicdes institucionalmente delimitadas de controle da maquina publica. Além das
experiéncias em conselhos ou do orgcamento participativo, entre tantas outras,
destaca-se o importante trabalho desenvolvido pelas ONGs (ou OSCIPs enquanto
forma legalizada destas organizagcbes) como representantes da sociedade nestes
contextos formalmente estabelecidos.

Essa perspectiva de controle € fundamental para o fortalecimento da
democracia no Brasil. Pesquisas apontam que a corrupcdo € endémica no Pais,
principalmente nos meios politicos, mas isso afeta de modo geral todas as instancias

sociais. Segundo o site Transparéncia Brasil,

Pelo sétimo ano, a percepgao internacional sobre a corrupgdo no Brasil
permanece no mesmo nivel. De acordo com a opinido de observadores
internacionais, refletida no indice de Percepgbes de Corrupgdo divulgado
em 20/10/2004 pela Transparency International, o grau de corrupgao
atribuido as relagdes entre o Estado e a sociedade no Brasil ndo se alterou
em relagdo aos seis anos anteriores. O indice (que em 2004 inclui 146
paises) classifica opinides sobre o grau de corrupgao nos paises numa
escala de 0 a 10, em que 10 corresponde ao menor grau de corrupgao
percebido e 0 ao maior grau. O Brasil recebeu em 2004 a pontuacéao de 3,9,
repetindo assim o desempenho do ano passado (este havia sido 4,0 em
2002 e 2001, 3,9 em 2000, 4,1 em 1999 e 4,0 em 1998). Isso indica que o
pais ndo tem piorado ao longo do tempo na percepgéao internacional sobre o
grau de corrupgao vigente — mas, também, assinala que nao tem
melhorado. O indice reflete opinides sobre a integridade das relagdes
mantidas por todas as instituigbes do Estado, em todas as esferas, e nao
corresponde apenas aos governos nacionais, embora as agdes destes
ultimos sejam muito determinantes na formagéo da opinido internacional.
(www.transparénciabrasil.org.br, disponivel em 14 de dezembro de 2004).

Estas informacgdes, mais do que simples dados, indicam uma tendéncia. As
sucessivas crises econOmicas e sociais, as praticas clientelistas marcadas pela
corrupgao, a opgao/pressao internacional por um Estado minimalista-neoliberal e a
situagdo desconfortavel em termos de acesso a bens e servigos do Estado e do

mercado em que se encontram milhdes de brasileiros fazem prevalecer um descrédito
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em relacao ao Estado e a administracdo publica no que diz respeito a acao estatal e
ao funcionamento das instituicbes que abriga, as diversas politicas publicas e aos
politicos de um modo geral, muitas vezes ndo sem razdo. A experiéncia historica
brasileira depde contra a possibilidade de se criar canais efetivamente participativos
devido as caracteristicas de suas instituicdes politicas, dominadas por pactos e acertos
informais elitistas, clientelistas, paternalistas, com manipulacdo dos participantes e
destruicdo das formas populares de organizagao.

A critica a esse processo da-se muito mais em funcdo da pressao da
sociedade do que efetivamente dos interesses dos membros dos 6rgaos publicos em
tentar realizar alguma mudanga. Na medida em que os meios de comunicagao permitem
uma maior transparéncia no sentido de divulgagao de estratégias de corrupgao adotadas
nas mais diversas esferas governamentais, por exemplo, produz-se um sentimento
generalizavel de apatia, descrédito e mesmo ceticismo pela populagdo em geral.
Parafraseando a metafora platdnica do fildsofo que sai da caverna, € como se, por
excesso de transparéncia, luz, fosse provocada uma cegueira momentanea.
Entretanto, existe uma saudavel passagem do descrédito, da decepgao, para a luta,
0 que permite que, dentro e fora do esfera governamental, a concepcao de esfera
publica seja repensada, revisando e reconfigurando, inclusive, as influéncias do
mercado NOS Processos sociais.

Esta metafora parece elucidativa deste momento da sociedade
contemporanea na medida em que se consolida e reafirma uma concepg¢ao de
participacdo que se mostra como instrumento de controle do Estado e do mercado. A
corrupgao é um exemplo dentre os muitos aspectos que cerceiam a materializacao de
uma esfera publica, oferecendo ao conceito de controle social um importante destaque
neste processo. Este controle constitui-se, por um lado, em um aumento da massa
critica da sociedade, que cada vez mais insiste na transparéncia da administragao
publica e na prestacdo de contas. Aqui, a idéia de controle pode ser vista sob duas

perspectivas. O controle das ONGs sobre o poder publico e o controle do poder
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publico sobre as ONGs. Este segundo aspecto ja foi discutido acima. Com relagdo ao
primeiro, ressalta-se o trabalho de algumas ONGs, a exemplo da Arrimo
(www.arrimo.org.br), que produziu uma cartilha anti-corrupgéo, conseguindo, em sua
cidade, o afastamento do prefeito por improbidade administrativa, tornando-se um
exemplo nacional de organizagdo e trabalho. Por outro lado, algumas posi¢coes
particulares de algumas autoridades publicas no sentido de moralizar a
administragao publica podem ser tomadas como exemplo, mas isto ainda depende
muito da vontade do governante e, principalmente da pressdo da opinidao publica
sobre o governante, destacando aqui uma importante atividade que pode ser
realizada pelas ONGs . Nesse sentido, pode-se destacar a idéia de "pregdes on-line"
para concorréncia de licitagdes, existentes em varias esferas administrativas, bem
como, tomando como exemplo o Estado do Parana, a criacdo do portal
www.controledodinheiropublico.pr.gov.br, onde é possivel verificar, em tempo real, os
gastos governamentais na esfera do executivo, ainda que o legislativo e o judiciario
ainda nao tenham encampado esta proposta.

Esse sucesso, embora deva ser comemorado, deve também ser comedido
ja que a contemplagédo de um direito num diploma legal ndo significa que este esteje
regulamentado e em cumprimento. Podemos tomar como exemplo o artigo 5.° da
Constituicdo Federal. Dos muitos direitos |a expressos como a questido de
educacao, saude, acesso dos cidadaos e das cidadas a todas as informacdes
publicas continuam distantes da realidade do povo brasileiro.

Muitas iniciativas tém sido realizadas no sentido de minimizar esta
problematica. Um dos importantes passos nesse sentido foi a realizacdo, no més de
maio de 2005, do seminario "Transparéncia e Controle Social: um dialogo entre
sociedade civil, Tribunais de Conta e Ministério Publico", realizado pela ABONG.

Conforme disposto no site desta associacao,

0 objetivo do encontro foi o de proporcionar um espaco de dialogo entre o
controle social (aquele exercido pela sociedade civil organizada) e os
controles oficiais (aqueles desenvolvidos pelos 6rgéos oficiais), com
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enfoque nos controles oficiais, realizados pelos Tribunais de Contas e
Ministério Publico. (cf. www.abong.org.br, disponivel em 3de junho de 2005)

A posicao da ABONG, neste debate, foi a de afirmar a

i) necessidade do reconhecimento do papel da sociedade civil e do controle
social na recuperagéo do Estado como um ente publico; ii) reconhecimento
de que, apesar da clara manifestagdo constitucional que da aos cidadaos e
cidadas o direito de acesso a informagbes das contas publicas, a
implementagao tem ficado muito aquém do desejado; iii) necessidade da
criagdo de novos mecanismos que permitam a sociedade civil ser, sem
prejuizo da competéncia dos Poderes constituidos, agente importante do
processo de construgcdo, execucdo e fiscalizagcdo das contas publicas;
iv) necessidade de conjugar o sistema representativo (democracia
representativa) com mecanismos de participagdo direta (democracia
participativa) na elaboragao, deliberagdo, execugdo e avaliagdo das
politicas publicas, inclusive da politica econémica. (cf. www.abong.org.br)

Exige-se um processo de fortalecimento de todas as possiveis
intermediacgdes entre sociedade civil, mercado e Estado, como féruns e conselhos onde
a percepcao da responsabilidade do bem publico, numa perspectiva ética, requer ser
reconstruida. Por isso, a idéia de um controle social, a ser explorada nas linhas que
se seguem, é um importante elemento para a consolidagao do sistema democratico.

Nesse processo, a responsabilizacdo do poder publico passa a ser cada
vez mais recorrente. A visao redutiva de participagdo pelo voto € estendida e
tensionada por uma nova concepgéao de critica, participagdo e controle, que abrange
desde pressdes populares locais até a utilizacdo dos canais legais proprios e
apropriados para a obtencao consolidada de seus interesses. O processo notério
€ que a populacdo brasileira tem seguido um caminho no sentido de passar de
"pertencente" a sociedade brasileira para ser incluida na sociedade brasileira.

O comentario de Angagem (2001), que se segue, representa bem esta idéia.

Na teoria dos conjuntos distingue-se pertencimento e inclusdo. Tem-se uma
inclusao quando um termo é parte de um conjunto, no sentido em que todos
0s seus elementos s&o elementos daquele conjunto. Mas um termo pode
pertencer a um conjunto sem estar incluido nele ou, vice-versa, estar nele
incluido sem pertencer a ele. Em um livro recente Alain Badiou desenvolveu
esta distingdo para traduzi-la em termos politicos Ele fez corresponder
pertencimento a apresentagéo e a incluséo a representagéo (re-apresentacao).
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Dir-se-a, assim, que um termo pertence a uma situagdo se ele é
apresentado e contado como unidade nesta situagcédo (em termos politicos,
os individuos singulares enquanto pertencem a uma sociedade). Dir-se-3,
por sua vez, que um termo esta incluido em uma situagdo, se é
representado na metraestrutura (Estado) em que a estrutura da situagao é,
por sua vez, contada como unidade (os individuos, enquanto recodificados
pelo Estado em classes, como por exemplo, eleitores). Badiou define
"normal" um termo que esta, ao mesmo tempo, apresentado e representado
(isto é, pertence e esta incluido), "excrescéncia" um termo que esta
representado, mas ndo apresentado (que esta, assim, incluido em uma
situacdo sem pertencer a ela), "singular" um termo que esta apresentado,
mas nao representado (que pertence, sem estar incluido) (ANGAGEM,
2002, p.31).

As ONGs constituem-se em importantes organismos capazes de fazer a
passagem da condi¢do de pertenga a condi¢cao de incluido como acima explicitado. Isso
€ possivel porque a Constituicdo de 1988 promoveu uma diminuicdo do vacuo/lacuna
existente entre as normas legais e as necessidades sociais, 0 que nao significa que
esta nova concepgao juridica tenha efetivamente se materializado, como ja dito.
Segundo o levantamento da FASFIL, as organizagbes voltadas para o
desenvolvimento e defesa de direitos, para a promog¢ao do meio ambiente e para o
desenvolvimento rural, perspectivas de atuagdo em que as ONGs se enquadram,
perfazem um pequeno grupo de organizagdes dentro do universo associativo brasileiro.
Contudo, esse grupo teve um crescimento grande na ultima década, tendo triplicado
seu numero, entre 1996 e 2002, ao passar de pouco mais de 2.800 organizagdes
para aproximadamente 8.600 em seis anos. Estudo realizado pelo IBGE e Ipea, em
parceria com a Associagao Brasileira de Organizagées Nao-Governamentais (ABONG)
e com o Grupo de Institutos, Funda¢cdes e Empresas (GIFE), mostra que as
organizagdes voltadas para a promogéo do desenvolvimento e defesa dos direitos,
que engloba os centros comunitarios, associacbes de moradores e de defesa de
grupos especificos ou de minorias, tiveram um crescimento significativo na ultima
década, tendo quadruplicado seu numero, entre 1996 e 2002, ao passar de pouco
mais de 11 mil associagdes para 45 mil em seis anos. Com uma participacao de 16% no

total das organizagdes sem fins lucrativos, elas subiram da quinta posicdo, em 1996,
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para a segunda, em 2002, atras apenas das associagbes religiosas. O estudo
constata ainda a repercussdo dos movimentos sociais mais recentes, que se
refletiram no grande aumento das entidades ligadas a prote¢do do meio ambiente, na
ultima década, passando de 389 entidades, em 1996, para 1.591 em 2002. Apesar
de serem tomadas bases de dados diversas, o0 que se pode constatar,
indiscutivelmente, € o aumento significativo do numero de organizagdes que atuam
nesta area.

Mesmo cientes do risco inerente a teorizagao dos fendbmenos sociais, por
definicdo complexos, pode-se afirmar que a participacao dos membros de uma sociedade
pelo canal institucional, delimitado normativamente, concentra a possibilidade de inclusdo
das multiplas demandas sociais. Este canal institucional, entendido aqui ndo apenas na
esfera juridica stricto sensu, mas que pode se reportar a ele em momentos de tenséo
favorecidos pelo regime democratico, se processa de maneira formal, propondo,
pressionando, intervindo na esfera publica. Desse modo, existe uma estreita relacéo
entre legitimidade e controle social, em que estes dois conceitos remetem-se um ao
outro reforcando-se mutuamente, entendido este controle como critica e participagao,
de acordo com a exposigao que se segue.

Segundo Lauriano Neto (2000), a idéia de controle social tem suas origens
na década de 20 do século XX, como uma decorréncia da necessidade de atingir de
modo efetivo os problemas pertinentes a criminalidade ou outros comportamentos
tidos como desviantes ou indesejaveis. As idéias de instituicdo e integragcédo social
estavam umbilicalmente ligadas a uma perspectiva negativa, enquanto regulagao de
padrdes desviantes, utilizando mecanismos para o alcance deste objetivo em termos
materiais e/ou simbdlicos, calcada numa perspectiva moralista e de normatizacao
social segundo padrdoes questionaveis. Discute-se, assim, o alcance e intensidade
destes controles. Com o passar das décadas, esta concepcao de controle adquiriu

um novo sentido, positivo, de orientagcao para obtencao de melhores resultados, uma
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concepgao que surge do meio industrial-mercantil e alcanga a administragao publica,
ainda que tardiamente.

A importancia do controle e do desenvolvimento de uma critica reflexiva a
partir da utilizacdo dos mecanismos institucionais € questionada por Castells, quando
este afirma que "a sociedade global tem agora os meios tecnolégicos para existir
independentemente das instituicbes politicas e do sistema de comunicacdo de massa",
pois vivemos num "vazio de representacdo", onde emergem "mobilizagbes espontédneas
usando sistemas autbnomos de comunicagdo", conforme entrevista concedida a Pereira
(2004). Diferentemente, entende-se aqui que o conceito de controle, consequéncia de
um processo de participagao politica, que se constitui numa relacdo multilateral, é
fundamental para pensar o0s processos sociais contemporaneos, ja que a
compreensdo do Estado como detentor exclusivo do monopdlio da representacao
publica ja esta exaurido, e 0 mercado, por si sO, nao realiza este processo, como a
historia veementemente tem demonstrado. O controle social € necessario para que
se efetive a ampliacdo das chances de atuagao e acdo dos atores sociais.

O conceito de controle enquanto participacédo tem um aporte significativo
nas ONGs, haja vista que elas tém objetivos explicitos em universos relativamente
bem delineados, que servem de orientacao para tal pratica. Oriundas da crise de
legitimidade do Estado e representantes dos mais difusos interesses de grupos sociais,
contrariam a forma tradicional de fazer reivindicagbes, como partidos politicos,
sindicatos e o proprio movimento social, autonomizando-se em relacdo a eles, e
gerando, dessa forma, uma promessa real e efetiva de transformagéao pela utilizagao
dos canais legais de participagao institucional. Uma leitura marxista-leninista
argumentaria que lutas pluralizadas apenas dissipariam as forgas centralizadas
necessarias para combater o capital, mas, no contexto pés-moderno, Foucault nos
alerta que estas formas articulatérias atuam sobre os elos fracos do sistema e
espalham a resisténcia para todos os locais, permitindo, assim, a utopia de uma

verdadeira transformacao social. Isso € nitido, por exemplo, nos Foruns Sociais
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Mundiais, onde ocorre a maior convergéncia de ONGs, entre outros movimentos. O
lema Um outro mundo é possivel nao esta vinculado, majoritariamente, a um projeto
revolucionario nos moldes socialistas, mas encontra nas idéias de justi¢a, direito
universal, transformacdo democratica do Estado, entre outras, a busca de uma
democracia em sua radicalidade. O que se espera € uma transformagéao gradual que
impligue a transformagdo da ordem social vigente, numa luta continua pela
ampliagdo dos direitos individuais e sociais, legitimos por fazerem parte do rol dos
"interesses comuns" da sociedade.

As ONGs, ao adotarem a postura de representantes do interesse publico
enquanto instituicbes privadas, estabeleceram a ponte entre estatal e ndo estatal e
entre eles e o mercado, ampliando e diversificando estes lagcos a partir da
especificidade de suas formas de atuagado. Este processo foi estendido também as
relagdes mercadoldgicas, onde a pressao por uma economia mais justa, solidaria, tem
conseguido expressivos resultados. Assim, numa perspectiva cartesiana,
historicamente tendeu-se a uma separacao/delimitacao tedrica e pratica entre estes
elementos constituintes da vida social. Se, por um lado, isto foi fundamental para o
esclarecimento e aprofundamento da pesquisa social, haja vista a necessidade
metodolégica de delimitagdo da textura social para sua analise, por outro, assumiu
um critério analitico légico-aristotélico que n&o permite o paradoxo dentro de si,
simplificando a complexidade das relagdes sociais.

Por isso, é importante pensar o conceito de ONGs como um dispositivo de
acao, antes de tudo um instituinte, e, como consequéncia, num processo dialético,
como instituido. Na dimensao instituinte, € necessario refletir sobre o carater
vinculante das ONGs, retomando as idéias de politica, democracia, solidariedade e
outros valores similares como horizontes de expectativas para a construcdo de uma
nova realidade. Em sua dimensao de instituidas formal e juridicamente legalizadas,
como OSCIPs, as ONGs apresentam-se como um referencial politico, operando

como alternativa aos problemas estruturais do Estado brasileiro, sumaria e
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parcialmente acima apontados, solidificando os mecanismos de formalizacido destas,
de modo especial destacando-se seus aspectos contratuais, provenientes do campo
da administracdao. As dimensdes do instituinte e do instituido podem ser pensadas
como uma dialética necessaria para o bom desenvolvimento das ONGs, mas nao
constitui, em hipétese alguma, um modelo exclusivo e Unico caminho para estas
organizagdes, nem tampouco da democracia. A concepgédo de desenvolvimento das
ONGs a partir de sua formalizagao legal em OSCIPs esta diretamente relacionada ao
fortalecimento organizacional em termos administrativos, técnicos e financeiros,
usando o efetivo impacto destas ONGs no seio da sociedade civil. Mantido todo o seu
potencial inovador, a formalizagdo legal tende a ser assumida como mais uma
bandeira de atuagdo e ndo como "a" bandeira de atuagao das ONGs, ja que admite-
se aqui a necessidade de uma ampliacdo da esfera publica, implicando no
estreitamento das relagdes entre os espagos sociais, tomados em seu sentido
amplo, e os espagos legal, institucional e formalmente delimitados.

O controle social, como pensado aqui, ndo significa um processo burocratico,
em sentido negativo, mas sim procedimentos que garantam maior visibilidade, trans-
paréncia, eficiéncia e racionalidade a administragéo publica, garantindo o funcionamento
mais racional do poder publico em atendimento das demandas sociais as quais ele
serve (ou deveria servir), aos principios que lhe foram designados pela Constituicao
Federal. Estes principios de controle tém uma origem interna ao processo, mas
podem e devem ser acessados pela sociedade civil.

Segundo Cruz Silva (2002, p.27),

o controle da Administragdo Publica surge dessa necessidade de corregcéo
de rumos frente aos interesses da sociedade, que foram legitimados nas
propostas dos candidatos vencedores das elei¢cbes, e da obrigacdo ética de
utilizagao regular dos recursos publicos.

A partir da Constituicdo de 1988, além do voto e outros mecanismos de
controle social ja consagrados, foram criados espagos de participacao direta nas

decisbes dos governos (ndo por dadiva, mas como fruto de um intenso processo
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politico de negociagcdo e pressao dos mais diversos grupos sociais), como 0s
Conselhos nas esferas nacional, estadual e municipal. Seja na area da Saude, da
Educacgao, da Assisténcia Social, dos Direitos da Criangca e do Adolescente ou
outras areas sociais, passou a ser possivel aos cidaddos tomarem parte nas
decisdes do governo em suas varias esferas.

Dessa forma, a idéia de controle € aqui pensada, seja na esfera do
legislativo, executivo ou judiciario, pressupée uma democracia com participagao ativa,
nao bastando meramente a formalizagédo legal de mecanismos de controle, mas a
assuncao da sociedade civil organizada deste controle, que envolve uma concepgao
de cidadania voltada para uma redefinicdo de valores e costumes e o conhecimento
destes mecanismos para sua efetiva utilizacdo. Ainda que se considere que sua
utilizacao é parte significativa do processo democratico, este ndo se reduz aquela.
Importante destacar que a utilizagdo dos mecanismos institucionalizados nao
significa uma aceitagéo acritica da forma como estédo elaborados. Cruz Silva (2002,.

p.54), concordando com Pinho, nos lembra e alerta que

0 processo de construgdo da cidadania no Brasil tem caracteristicas
peculiares que se baseiam na histéria da consolidagdo dos direitos no
ordenamento juridico. Essa peculiaridade se situa na emergéncia dos
direitos sociais antes dos politicos e o fragil desenvolvimento dos direitos
civis que tém causas na escravidao duradoura, cujos efeitos se fazem sentir
até os dias de hoje, e, ainda, um Estado patrimonialista que resiste a
mudangas estruturais.

Essa peculiaridade nacional carece de rompimento urgente, e as ONGs,
além de outras organizagbes sociais, tém desempenhado um significativo papel
neste processo. Por isso, a utilizacdo dos mecanismos institucionais, como aqui se
defende, ndo significa findar uma luta histérica pela consolidagdo dos direitos via
outras formas de pressao e participacdo, mas significa, sim, adentrar efetivamente
no jogo politico, com os 6nus e bdnus deste processo. Uma questdo interessante

aqui é o esforgo realizado por tributaristas, como Szazi (2001), para difundir os

procedimentos legais que permitem beneficios assegurados por leis,mas cuja
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legislacao €&, por si, um impeditivo para isso. A producdo de manuais de fundos
publicos, ainda que muito criticada, constitui-se num excelente expediente para que os
recursos publicos sejam disponibilizados de forma adequada. Szazi (2001) constata,
entretanto, as dificuldades que se traduzem em poucas organizagdes que buscam e
conseguem acesso a estas informacgdes e, conseqlientemente, a estes bens.

A avaliagao aqui elaborada acerca do desenvolvimento do processo indica
que as ONGs tém assumido peremptoriamente um papel de guardias legais dos
grupos identitarios, tornando-se guardadoras do poder publico pelo controle da
agenda publica do Estado em suas instancias executivas, legislativas e, quando
necessario, em seu aspecto judicial, bem como na esfera do mercado. O processo
de controle envolve tempo, conhecimento e especializagao dos envolvidos, dai a
necessidade de um processo de institucionalizacdo das ONGs, via o0
desenvolvimento da discussdo do marco legal que resultou, por exemplo, no
conceito de OSCIP, para garantir que esta demanda seja efetivamente atingida. O
controle publico do bem publico e privado implica uma profunda modificacdo do
modus operandi dos atores sociais, ou, mais especificamente falando, que as ONGs
assumam o papel social de guardadoras do interesse publico num processo
previamente delineado.

A atuacao cada vez mais evidente nos conselhos e a formagao de parcerias
em todas as esferas publicas do governo possibilitam identificar atualmente no pais
uma série de iniciativas que sugerem estar em curso um processo embrionario de
reconstrugcdo do Estado no Brasil, uma ampliagdo do regime democratico pela
participacdo, em que se destaca o estabelecimento de uma nova relagcdo entre
Estado, sociedade e mercado pela redefinicdo da esfera publica. Entretanto, existe
uma visao dicotdmica deste processso: se, por um lado, essas reformas sao
apresentadas como um processo de "desmonte neoliberal", por outro, ha que se
considerar a necessidade de uma reformulagdo dos processos estatais para

consolidagdo de uma esfera publica orientada para a democratizagado da gestéo e das
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politicas publicas no pais. Nesse sentido, buscar uma delimitagdo do papel do
Estado de acordo com o desenvolvimento historico contemporaneo € um importante
desafio a ser superado para o estabelecimento de acdes, metas e propostas que
atendam os interesses sociais viabilizando, de modo critico e propositivo, a reflexao
dos procedimentos a serem adotados e cobrados a quem lhes é de direito.

O processo de institucionalizagdo, é claro, traz seus riscos, como ja se
comentou. Quando um discurso torna-se "oficial", normalmente assume caracteristicas
de natureza simplificadora e persuasiva. A "competéncia técnica" pode tornar-se um
elemento minimizador das dinamicas desenvolvidas pelas ONGs. Nao se pode
esquecer as reflexdes de Foucault, de que "o poder disciplinar implica uma estratégia
de sujeigcdo, que nao opera pela violéncia, mas pela normatizagao" (1990, p.235),
levando-nos a refletir sobre as formas de produgao aparente de consenso, nos moldes
weberianos deste conceito, e a questionar como se da a produg¢ao do consenso no
discurso oficial, quais as forcas de poder que atuam nesse processo e como atuam,
que mecanismos sociais sao utilizados pelo Estado para criar a aparéncia do consenso
em questdo e quais as conseqliéncias sociais da apresentacao do referido discurso
como uma fala consensual. O problema é que os mecanismos disciplinares ultrapassam
a esfera da regulamentagdo produzindo uma regulagdo social, sendo necessario,
portanto, ampliar a discusséao. Esta reflexdo remete ao projeto moderno onde ocorre
a exacerbacdo da "técnica", ou seja, quando o homem passou a instituir
mecanismos formais para tornar legitimo o usufruto dos recursos naturais,
perspectiva também assumida por Habermas quando analisa as relagdes entre
conhecimento e interesse, ou seja, 0 conhecimento moderno subjaz alguma forma
de poder, pois este se manifesta sob a forma de interesse.

Dos diversos fatores que influenciam no desenvolvimento das atividades
das ONGs, o campo legal constitui um importante ponto de reflexdo. A postura pré-
ativa destas organizagdes € um elemento de fundamental relevancia, pois o espago

politico ndo é dadiva, mas conquista, realizado no calor das disputas politicas, em
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que se espera a observancia dos elementos basicos do processo democratico.
A maioridade politica, a emancipag¢ao das ONGs, tem como aporte o orientar-se para a
consolidagao e legitimacado de uma nova institucionalidade, enquanto sujeito politico e
ator social, bem como politicas de financiamento publico sustentavel para o desen-
volvimento de suas atividades em parceria com o setor privado. Isso € importante
porque, frente as desigualdades sociais que geram sofrimento humano, fica o
convite a agdes desinteressadas em favor das pessoas que o sofrem. As mobili-
zacgOes, institucionalizadas ou nao, geram efeitos positivos e sdo importantes para
romper com a colonizacao sistémica mas, quase sempre, suas agdes nao possibilitam
a transformacéo dos elementos que originam e mantém tais estruturas. Nao se trata
de "privatizar a solidariedade", ja que a solidariedade nao significa hegemonia de
interesses de uma classe social, mas sim de buscar elementos que possibilitem,
como ja dito, a emancipacgao social.

O processo de desarticulagao estatal promovido pelo neoliberalismo e a
revitalizagao da sociedade civil face ao declinio do regime militar sdo dois movimentos
em sentidos contrarios, mas decorrentes um do outro, que possibilitaram a retomada
da idéia de participacdo ndo como uma participagao assistida, dada "por cima", mas
uma participagdo que foi forjada a partir dos desdobramentos de um processo
ditatorial, orientada por uma reflexado critica a respeito da democracia representativa e
participativa. O aparato constitucional, gerado no calor desta forja histérica e fruto da
mao de muitos artifices que ndo pouparam suor na consecugao de seus objetivos, é
condicdo primaz da democracia, sendo fundamental a analise e elaboracao de estra-
tégias para sua compreensao e boa utilizagéo, face as possibilidades que as dinadmicas
legais permitem, assegurando a idéia de controle social um importante papel.

As instituigdes implicam historicidade, da qual s&o produtos e produtoras.
Entretanto, as instituicdes, pelo simples fato de existirem, controlam a conduta
humana, estabelecendo padrdes previamente definidos de conduta, que a canalizam

em uma diregcdo por oposi¢cao as muitas outras diregdes que seriam teoricamente
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possiveis. Em geral, os mecanismos de controle sdo potencializados quando os
processos de institucionalizagdo sao bem-sucedidos, mas exige-se legitimacao dos
modos pelos quais pode ser explicado, justificado e aplicado.

Nesse contexto, o conceito de controle social é de fundamental relevancia
em fungdo da dissociagdo entre os interesses, discurso e a pratica, seja
governamental ou das empresas, frente as demandas sociais. Imbricados em uma
perspectiva neoliberal, tanto um quanto outro afirmam seu compromisso na
consecucao do bem publico. Entretanto, suas falas se ndo forem continuamente
lembradas e cobradas, se reduzem a “metas” - cumpridas quando "possiveis"-, sem
haver uma precisdo sobre as condi¢gdes ou datas para sua efetivagdo, sempre
aproveitando-se do beneficio das duvidas e incertezas do processo historico,
amparadas pelos instrumentais mididticos capazes de justificar o seu néo
cumprimento. Corre-se o risco do conformismo se institucionalizar e o discurso
genérico, dissociado das questdes historicas, sociais e econdmicas torna-se patente.
A criacdo de leis, medidas, decretos e outros enunciados possibilitam a
arrefecimento do ceticismo com relagdo ao governo, pois implicam uma possibilidade
de controle/cobranga dentro da legalidade, ja que a liberdade do Estado esta
circunscrita aos procedimentos legalmente estabelecidos. Entretanto, isso nao significa
que a lei automaticamente opere a transformacao ou construcdo de uma determinada
realidade como ja descrito.

Tao importante quanto o direito a participagado politica € o direito de
controle sobre as agcdes daqueles que atuam na esfera publica como representantes
dos demais membros da sociedade que naquele momento estao representados. Tao
importante quanto a existéncia dos bens materiais num contexto mercadoldgico é o
direito de seu desfrute universalizado e universalizavel em termos de produtos e
acesso das pessoas aos mesmos. Providenciar um processo de universalizagdo em
termos de conhecimento e uso dos mecanismos de controle do Estado e do mercado

€ condicdo fundamental para o exercicio da cidadania. Este contexto sugere, de um
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lado, a ampliacdo continua dos espacos de participagdo popular e, de outro, o
aprimoramento e criacdo de novas vias de controle externo e interno ao Estado pela
sociedade civil.

A abertura de espacos institucionais para o controle, consolidando o conceito
de esfera publica, s6 se efetiva e consolida pela sua utilizacdo, no decorrer do
processo histérico. Na medida em que se transformam as concepcgdes e os limites
da sociedade civil e do Estado, torna-se uma exigéncia cada vez mais importante
oferecer respostas criativas aos novos desafios que desabrocham dessa tessitura
social. Dessa forma, as ONGs tém fundamentalmente o desafio de precisar com a
maior riqueza de detalhes possivel a concepcdao de um esfera publica enquanto
"fonte das funcdes de critica e controle que a sociedade exerce sobre a coisa
publica" (PEREIRA, 1999, p.22), materializando-o na sociedade brasileira.

A participacado e acesso a estas esferas de controle, seja nas instancias
municipal, estadual ou federal, permite avancar a passos largos nos caminhos na
busca de maior justica, mas este caminho € complementado pelo uso de expedientes
legais que viabilizem o acesso e exercicio aos direitos, em termos oficiais-institucionais,
em um determinado Estado. Quando fala-se em acesso ao direito, estd sendo
pensada a praticidade efetiva das agcbes engendradas por esta instancia de poder,
que possibilita contar com uma acéo ativa e promissora por parte dos cidadaos e
que precisa ser reformulada no sentido de ampliar sua capacidade de atendimento em
termos de agilidade e amplitude da comunidade atendida, levando-se em consideragéo
a pluralidade dos direitos nos mais diversos ambientes culturais, retomando a idéia
de cidadania. A definicdo normativa leva em conta o desenvolvimento de efetiva
protecdo dos cidaddos contra abusos de seus direitos bem como a continua criacéo
e interpretacdo dos mesmos.

As organizagbes da sociedade civil, ndo mais entendidas como um ente
disperso que, em momentos historicos de grande pressao, ocorrem como erupgdes

potentes e intensas, porém transitérias, passa a ser entendida como um movimento
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continuo de transformacdo. Nesse contexto, chama a atencdo as reflexbes de
Melucci, quando este afirma que "um movimento social ndo € uma resposta a uma
crise, mas a expressao de um conflito" (MELUCCI, 1991, p.33). Pode-se aqui
parafrasear a idéia deste autor em relagado as ONGs, ja que estas organizagdes existem
como resultado de uma situagédo de profunda conflituosidade social, sendo o conflito social
sua razéo de ser.

As ONGs, apesar de desenvolverem atividades publicas, possuem/desen-
volvem um controle ainda incipiente deste tipo de atividade. O controle burocratico
exercido pelo Estado €, na maior parte dos casos, o instrumental de gestao utilizado
na administracdo publica para garantir o pleno exercicio das fungdes publicas
segundo critérios de liberdade e igualdade, em seus aspectos legais. A partir das
propostas de um estado gerencialista, no que pesem as criticas sobre o mesmo, a
burocracia tradicional, formal e processual, esta cedendo espaco para uma
perspectiva mais voltada ao controle de resultados, com um maior envolvimento
pessoal e participacdo do cidaddo, e de procedimentos com o0 uso marcante de
sistemas eletrénicos de informacao e de formas de controle de procedimento que
visam garantir a qualidade das operagdes realizadas.

A importancia das ONGs esta, também, na eficacia deste controle, ainda
que sua atuacao transcenda em muito o impacto direto e o resultado concreto dos
projetos e programas que elas desenvolvem. A passagem da sociedade de uma
instancia passiva e controlada enquanto sujei¢ao subserviente as politicas sociais
para uma instancia ativa e controladora nos termos aqui enunciados pode constituir-
se num processo continuo e expansivo, alcangando um equilibrio destas duas
posicoes pelos jogos dialégicos, € nao pelo exercicio impositivo de posturas
alicercadas em patamares diferenciados que se expressam pelo desiquilibrio das
relacbes de poder. Para isso, a esfera legal, e mais especificamente o campo
juridico, tornou-se mecanismo imprescindivel para a atuagdo das ONGs no que

concerne a construcado social de suas representagdes, viabilizando a interlocugao
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entre subjetividades e objetividades heterogéneas na medida em que permite a
expressao formal de representacdes e pressupostos da experiéncia social humana
em todas as suas dimensoes.

Nesse sentido, € importante a discussdo quanto aos critérios de controle de
finalidade e eficiéncia das ONGs e as atividades desenvolvidas por estas organizagdes.
O questionamento mais relevante diz respeito a possibilidade de avango da cidadania
através do provimento de politicas publicas por agentes privados, cujos interesses
e/ou resultado das acdes voltam-se para o aumento da mobilizacdo dos trabalhadores
e para a melhoria da imagem junto a comunidade, o que pode significar, enquanto
efeito perverso, em maior dependéncia do que emancipacao (FARIA, 1996). Mesmo
frente a esta critica, muitos beneficios provindos da acdo das ONGs podem ser aqui
elencados como maior agilidade no atendimento das demandas sociais,
desburocratizacdo, participacado efetiva dos cidadaos e controle no que diz respeito
uso racional dos gastos publicos, valorizacdo das solugdes locais, controle da
execucao de politicas publicas, influéncia propositiva nos processos decisérios do
Legislativo e Executivo entre outros. A despeito das polémicas, as agdes
desenvolvidas na esfera do mercado, ao mesmo tempo em que procurariam reduzir os
impactos dos processos de exclusdo social, estariam permitindo o desenvolvimento
de novas formas de sociabilidade, contrapondo-se a uma dindmica social estritamente
guiada pela racionalidade econd6mica instrumental vigente, exigindo a modernizagao
das politicas publicas e avaliando os resultados dos programas sociais.

Cabe ressaltar que nao é pertintente descompesar o equilibrio social
operando o que alguns autores como Carvalho (2004) tem chamado de
judicializagado da politica, ou seja, uma reducgao das discussdes das questdes sociais
a pressodes restritivas ao ambito legal. Nesse sentiddo, tem se manifestado uma
preocupacao crescente com relacdo a esta perspectiva de trato dos interesses da
sociedade, ja que é possivel delinear um processo de judicializagao excessiva da

sociedade, quer da vida publica, quer da vida privada.
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As reflexdes até aqui enunciadas permitem afirmar que a democracia possui
alguns elementos fundamentais para seu reconhecimento e exercicio. Estes elementos
seriam a aceitagdo dos enunciados estabelecidos pela maioria legalmente legitimada e
organizada, respeitando os interesses das minorias pela pressuposi¢cao da igualdade
como um dos seus principais pilares de sustentacao, estabelecendo uma relagao de
equilibrio entre maioria social e politica. Essa forma de pensar a democracia garante
os direitos e deveres, que mudam historicamente, independentemente de estes
fazerem parte do acervo legislativo de uma nagdo. Mesmo podendo ser reconhecidos
a revelia num determinado momento histérico, espera-se que haja uma garantia no
que diz respeito a aplicacdo das normas por autoridades legalmente construidas
segundo critérios pré-estabelecidos. Para que isso ocorra, € necessario um espaco
também institucional de respeito as leis enquanto educadoras e produtoras de um
comportamento autbnomo, decididas em processos regulares e regulamentados e
legitimadas pela ampla participagdo. Observa-se que um dos principais focos de
tensao destes processo nao reside na claridade das leis e sua publicizagdo, mas sim
nos critérios de sua estabilidade e transformagao, ou seja, no projeto democratico
em si mesmo.

E preciso que o controle social, exercido nos diversos canais e espagos de
decisdo, seja exercido e consolidado como pratica corriqueira, pois a cidadania é
uma conquista diaria. Na pratica, muitas ac¢des ja estdo sendo tomadas neste
sentido. Pode-se destacar as atividades desenvolvidas, entre outros, pelo
Observatorio da Cidadania, também conhecido como Social Watch e Control
ciudadano, uma coalizacdo de 105 entidades da sociedade civil de 50 paises de
todas as regides do mundo, além do Estado da Palestina e da representacdo da
Unido Européia, que se empenha em monitorar o cumprimento dos compromissos
assumidos por chefes de Estado na Cupula Mundial sobre o Desenvolvimento
Social, em Copenhague, e na Conferéncia Mundial sobre a Mulher, em Pequim,

ambas realizadas em 1995. O Brasil participa desse esforco com cinco ONGs:
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CEDEC (Centro de Estudos de Cultura Contemporanea), FASE, IBASE (Instituto
Brasileiro de Analises Sociais e Econdémicas), INESC (Instituto de Estudos Sdcio
Econémicos) e SOS Corpo (Recife). Numa perspectiva nacional e de controle
enquanto participacado pode-se tomar como exemplo as atividades realizadas pelo
CDI (Comité de Democratizagcdo da Informacdo (www.cdi.org.br); o Portal do
Voluntario (www.programavoluntarios.org.br); o] site Ajuda Brasil
(www.ajudabrasil.org.br); a Rede de Informagdes para o Terceiro Setor
(www.rits.org.br); o Observatério de Politicas Publicas de Infoinclusao
(www.infoinclusao.org.br/), entre inUmeras outras organizacbes com as mais
diversas iniciativas. E importante, portanto, que as ONGs ndo se intimidem diante da
influéncia que o poder publico e privado exercem e mantenham a defesa dos
interesses sociais que representam.

A alternativa instaurada pelo procedimento das ONGs, o0 que dialeticamente
nos parece uma sintese histérica dos enunciados acima elencados, tem seu alicerce
na possibilidade de implementar o necessario controle do Estado através da presenca
e da agao organizada dos diversos segmentos da sociedade, pois percebe-se a
existéncia da diversidade de interesses que disputam com igual legitimidade o espago e
atendimento do poder estatal. A ocupagao destes espacos por sujeitos sociais
capazes de tornar legitimas suas representagdes s6 é possivel dentro de uma légica
democratica, fundada numa representagdao que garanta a alteridade dos membros

da sociedade.

6.2 Legitimidade e Emancipagao

A magnitude das disparidades politicas, econdmicas e culturais que resultam
em desigualdade social, na multiplicidade de suas formas, constitui um dado evidente
que interfere, destréi e reconfigura continuamente as dindmicas sociais. Entretanto,
esta configuragao é naturalizada por uma loégica neoliberal que pretende apresentar

este processo como algo "cultural", responsabilizando individualmente os sujeitos
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sociais, negando os elementos estruturais e conjunturais que moldam a realidade.
Reconhecer a desigualdade social implica a percepgao da existéncia de gradagdes
na participagcao da esfera publica, ou seja, de grupos que possuem maior ou menor
acesso aos bens publicos que Ihe sédo de direito em funcao de especificas circunstancias
histdricas, fruto inexoravel e inerente aos processos de globalizagao.

A existéncia de gradagbes no que diz respeito a cidadania e a seu pleno
exercicio convida a uma reflexdo de cunho ético sobre a qualidade de vida numa
condigdo de usurpagao da dignidade humana. Como aceitar, conviver e superar a
condicdo de uma aparente imobilidade frente aos graves problemas com os quais
deparamos é o desafio para adogdo de um posicionamento pratico e urgente, na
construcao de alternativas a este modelo vigente.

Sob uma ética reducionista, a percepgao e a preocupacido com a questao da
desigualdade social geram inflamados discursos sobre os destinos da humanidade,
abrindo espaco para que os apocalipticos de plantao, orientados por fundamentalismos
multiplos, anunciem como derradeiro caminho o fim da condigao politica do ser
humano. Nessa linha de raciocinio faz-se necessaria uma reversao radical deste
processo mediante formulacdes simplistas e nao raras vezes unidirecionadas, que, se
efetivamente adotadas, constituiriam, nesta perspectiva tedrica, a panacéia dos
problemas sociais.

Uma analise mais consistente das condigdes da desigualdade social no
mundo contemporaneo implica refletir como podera ser o tempo vindouro, discutindo a
criagdo de mecanismos de reversao deste modelo vigente. Assim, ganham relevancia
as possibilidades organizacionais para a construgao e implementagcao da teoria
democratica na contemporaneidade enquanto incorporagao plena dos membros de
uma sociedade na esfera das representacdes politicas, via um modelo discursivo,
com vistas a consolidacdo material de uma efetiva esfera publica. Este momento
historico favorece a discussao para o encontro de alternativas que desnaturalizem as

diferencas ideolégicas que se manifestam, por exemplo, em termos étnicos,
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econdmicos, sexuais e religiosos e que acabam se transformando em critérios e
condigbes de desigualdade social. Politizar estas diferengas € um primeiro passo
para diminuir esta desigualdade, na medida em que a Politica pode ser pensada
como um projeto e um processo de humanizagao construido na forja dos embates das
diversas percepcoes da realidade, condi¢cao primaz da democracia. Este processo de
humanizacdo demanda reconhecer, dar palavra e Vvisibilidade as diversas
manifestagcdes da experiéncia humana no contexto social, possivel pelos processos
dialégicos. Demanda em perceber e lutar para a passagem de toda poténcia de
transformacao social para o ato, materializando utopias ha muito vislumbradas por
aqueles que Iutam e desejam uma sociedade melhor gerando consensos
reformuladores dos contratos sociais vigentes.

No periodo moderno, a responsabilidade de assegurar e proteger os direitos
individuais e coletivos no mundo ocidental, outrora vinculados aos cuidados da Igreja,
foi paulatinamente sendo delegada ao Estado. Este assumiu, no trato das questbes de
protecao aos direitos sociais, uma orientagao constitucional ndo dogmatica semelhante
nos mais diversos paises, tendo como marco ideolégico referencial a Revolugao
Francesa, que evoluiu historicamente segundo as demandas emergentes de cada
nacao. Entretanto, o processo de racionalizacdo que assenhorou-se do Estado,
imprimindo-lhe uma perspectiva tecnoburocratica, como bem demonstrou Weber,
contribuiu para a corrosao e desvirtuamento de suas atividades, abrindo espacgo para
uma discussao sobre o papel do Estado, discussao esta que, ainda que muito avangada,
apresenta-se em aberto.

Na alta modernidade, a percepgcédo de um esgotamento do Estado e da
fragilidade de sua sustentacdo frente a onda neoliberal colocou em questdo a
prépria legitimidade do Estado. A substituicdo do primado do Estado pelo primado
do mercado modificou substancialmente as relacdes entre politica e economia e, por
consequéncia, as dindmicas sociais como um todo. As consequéncias deste processo

permitiram que a discussao sobre o empoderamento das organizagdes da sociedade
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civil ganhasse contornos cada vez mais definidos, sendo as ONGs a resposta mais
recente e uma das mais bem formuladas deste processo. Em sua diversidade, estas
organizagbes assumiram pontualmente as questdes da desigualdade social e lutam
para que estas demandas sejam atendidas, seja desenvolvendo atividades ou
cobrando do Estado e do mercado atitudes que as atendam. Desse modo,
amparadas legalmente a partir da Constituicdo de 1988, essas instituicdes acabaram
por assumir um papel de "protetoras dos direitos", gerando controvérsias sobre o seu
carater emancipador ou tutelar.

A matriz orientadora desta perspectiva analitica € a idéia de autonomia.
Esta autonomia, contudo, ao exaltar a individualidade, evidenciando a potencialidade
inata dos seres humanos para, como diria Kant, realizar a passagem de uma
"menoridade para uma maioridade" assente no critério racional, quase nao dialoga
com os limites desta prépria racionalidade. Paralelamente, o relativismo e o ceticismo
tém contribuido significativamente como contrapontos para colocar a questao dos
limites da participacdo e exercicio da autonomia, limites estes de ordem econdémica,
religiosa, educacional e outras.

E recorrente, nas reflexdes a respeito da teoria democratica
contemporanea a percepcao de que esta pode ser continuamente repensada e
reinventada (SANTOS, 2002; SCHERER-WARREN, 2002), sendo a demo-cracia,
portanto, sempre uma atitude experimental. O seu paradoxo consiste no fato de que
o momento de sua plena realizagéo seria também o inicio de sua desintegragao, pois o
conflito e o antagonismo séo simultaneamente condi¢cao de possibilidade e condigéo
de impossibilidade de sua total realizagdo. Pensar a comunidade politica organizada
fundada no reconhecimento de todos a participagdo na vida publica é de
fundamental importancia para o reconhecimento da condicdo democratica.

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe muitas inovagdes que requerem, em

contrapartida, uma participagao qualificada para que a acédo nestas esferas nao se
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converta em barganhas clientelistas, cooptagcdes ou engodos por desidérios legislativos,
a primeira vista insuspeitos.

Pensar a possibilidade de uma efetiva participagao dos cidadaos levando a
bom termo o projeto democratico tornou-se uma peremptéria necessidade. Como
reorientar o projeto racional de modo a aceitar a pluralidade e a diferencga, possibilitando
ser igual entre diferentes, € o desafio que a historia nos impde. A transformacéo
social fundar-se-ia num novo pacto social que resgate as dividas sociais inatendidas,
com a convicgao de que s&o possiveis mudangas estruturais e conjunturais.

Frente a estas limitagdes, a sociedade convida a pensar o exercicio dos
direitos e deveres face possiveis limitagbes no que diz respeito ao seu exercicio.

Como afirmou Bobbio, no inicio dos anos 90,

o problema grave de nosso tempo, com relagao aos direitos do homem, néo
era mais o de fundamenta-los, e sim o de protegé-los. [...] Nao se trata de
saber quais e quantos sdo estes direitos, qual é sua natureza e seu
fundamento, se sdo direitos naturais ou historicos, absolutos ou relativos,
mas sim, qual € o modo mais seguro para garanti-los, para impedir que,
apesar das solenes declarages, eles sejam continuamente violados (BOBBIO,
1992, p.25).

No Brasil, a questdo da gradacao da participagéo social fundamentou uma
série de reflexdes que "classificam" as pessoas como cidadaos, cidadaos de segunda
categoria (MATTA, 1985), subcidadania (MARTINS, 2000) ou nado cidadaos, segundo a
acepcao/utiizacdo destes principios ou ndo. Assim, existiiam pessoas
“hipossuficientes” no que diz respeito as condicoes de acesso aos direitos e deveres
em diferentes graus. Esta dificuldade do exercicio da cidadania pode ser
caracterizada por fatores circunstanciais ou que perduram no tempo, o que implica
uma discussao sobre as condicbes de autonomia e vulnerabilidade dos diversos
grupos sociais, e as relagdes desta com a condicdo de legitimidade da agao das
ONGs.

Acessar e reivindicar estes direitos de cidadania ndo depende

exclusivamente nem necessariamente de um padrao econdmico, ainda que este seja

relevante. Desta concepgdo emerge o conceito de "vulnerabilidade social" logo
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acima enunciado, que nao implica apenas a privacao de renda, mas também a
composicao familiar, as condicbes de saude e o acesso a servigos meédicos, o
acesso e qualidade do sistema educacional do qual faz parte, a possibilidade de
obter trabalho com qualidade e remuneracéo adequadas, a existéncia de garantias
legais e politicas para exercer a liberdade de expressao, entre muitos outros aspectos.

Pensar a democracia nos moldes iluministas, como acima mencionado, ou
seja, como um contrato social enquanto construcédo tedrico-hipotética capaz de
fundar direitos e obrigagdes relativas as formas de cooperagao social sob a égide da
autonomia, implica considerar que a compreensao, aceitagdo e exercicio dos termos
deste contrato dependem das condicbes sociais dos contratantes. Em outras
palavras, a liberdade do exercicio da politica circunscreve-se, implicita ou
explicitamente, na idéia de agao que é, por defini¢ao, livre e esclarecido. Deve estar
presente também a idéia de precaucéo, ou seja, a capacidade de tomar medidas
necessarias para enfrentar riscos eventuais, e a idéia de responsabilidade social,
enquanto condigdes de imputabilidade dos atos e omissdes com alto potencial no
sentido de orientagao das organizagoes.

Desse modo, um dos grandes problemas é pensar em que condigbées um
grupo social pode realmente exercer uma atuagado politica, na acepg¢ao dada ao
termo acima, considerando os aspectos que pensam na tomada de decisdo
autébnoma, como, por exemplo, sentimentos e paixdes conscientes e inconscientes,
conhecimento da realidade e articulagdo desta com o conhecimento, que permitam a
assuncao de uma postura critico-reflexiva, além, é claro, das condigdes materiais de
sua existéncia.

Desse modo, a questao da vulnerabilidade envolve uma reflexdo de cunho
epistemoldgico e ético, ja que estes elementos limitam a autonomia do individuo, na
medida em que impossibilitam a liberdade plena de escolha ao nao permitir a
visualizacdo do total de possibilidades da acdo e nem a profundidade e alcance das

mesmas.
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Refletir sobre a vulnerabilidade social, sob a perspectiva democratica,
significa tentar superar diversos entraves tedricos, face a diversidade de
possibilidades ideolégicas de sua acepgao. Conceituar a idéia de vulnerabilidade
social implica adotar uma perspectiva normativa de um padrao de vida e participacao
na esfera publica, em suas diversas instancias, e uma participacdo desejavel na
sociedade sob estas perspectivas. Resulta, disso, dificuldades de operacionalizar
este conceito, face a complexidade deste fendbmeno, dados seus multiplos aspectos
€ mecanismos, sobrepostos entre si. A condigdo de vulnerabilidade dos grupos
sociais implica uma combinacdo perversa de fatores que contribuem para a
deterioracdo do nivel de bem-estar em consequéncia de sua exposicao a uma série
de riscos sociais. Estes riscos sao multidimensionais, na medida em que afetam, em
planos distintos o bem-estar social, de diferentes formas, intensidades, com maior ou
menor abrangéncia. Decorrem desse processo algumas dificuldades analiticas,
como a dificuldade de construir uma escala ordenada universal de vulnerabilidade
social, uma vez que cada dimensao possui significados préprios que dificiimente podem
ser comparados entre si.

As ONGs atuam, basicamente, enquanto mediadoras de grupos sociais
vulneraveis com objetivo de assegurar os direitos destes. Questdo importante é a
avaliacao da atuagdo destas organizagdes no que diz respeito a legitimidade da
mediacdo sob a perspectiva da idéia de um principio de protecdo as comunidades
vulneraveis. O critério de vulnerabilidade assenta-se ndo somente sobre uma
condicdo social mas também sobre uma condi¢ao circunstancial, expansivel a todos
os membros de uma sociedade. Se se tomar o critério de conhecimento para
fundamentar a concepcao de vulnerabilidade, por exemplo, a autonomia sempre sera
relativa, uma vez que nao se pode tudo conhecer. Conclui-se dai que, numa certa
gradacao, independentemente de querer, todos os grupos sociais detém uma certa
dose de vulnerabilidade social, provisoria ou constante, e necessitam de

organizagbes que fagam a ponte entre a realidade e o principio de autonomia que
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orienta 0 comportamento cidadao no contexto democratico em prol da seguridades
dos direitos coletivos e difusos. Ponderar o alcance — como, quando e onde estas
organizagdes devem atuar - na busca de um principio de justica que demarque a
linha entre justica e injustica, ou, em outras palavras, entre tutela e soberania
individual, € um desafio a ser pensado. Refletir sobre a idéia de responsabilidade
social implica em pensar se praticas altruistas, em sua forma mais singela, néo
ferem a autonomia dos grupos sociais em situagao de vulnerabilidade. A resposta a
este problema passa pela questdo do risco social a que estes grupos estao
submetidos, bem como pela concepc¢ao ética de responsabilidade com nossos
semelhantes. Talvez a tentativa de solugcdo deste dilema que mais tenha se
aproximado de uma resposta tenha sido o imperativo kantiano, o dever pelo dever
que, na pratica, significa muito mais o resultado de uma reflexdo teérica que uma
expressao pratica capaz de se materializar na realidade.

Desse modo, portanto, pode-se resumir as idéias acima elencandas partindo
do conceito de vulnerabilidade social enquanto fundado num principio de precariedade
em termos de participacdo na esfera publica. E necessario pensar um enfoque
multissetorial, que propicie o protagonismo e intervengao social, 0 que demanda um
movimento duplo de sair de si enquanto reconhecimento e exercicio da alteridade e,
num segundo momento, trazer de volta este mundo para dentro de si, ou seja, assumir,
numa perspectiva ética, sua responsabilidade social. Assegurar e desenvolver este
duplo movimento significa assumir o principio de prote¢do, sumariamente descrito
em termos de seus objetivos, finalidades e legitimidade na sequéncia desta reflexao.

E pertinente pensar uma nova relagdo que, se por um lado ressalve o dever
de Estado no sentido de continuidade das garantias constitucionais, ao mesmo tempo
garanta uma liberdade de mercado que nao seja excludente. Apesar das
problematizagdes apresentadas contra o Estado e que, ao seu modo, ja fazem parte
de um senso comum a respeito do enfraquecimento ou mesmo faléncia do Estado,

entende-se aqui que a busca pelo fortalecimento institucional do Estado, via
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emponderamento da sociedade civil, constitui-se em elemento chave para o
estabelecimento desta nova relagdo a pouco enunciada. A intermediacao entre o
mercado e o Estado realizada pela constituicdo de uma nova esfera publica onde as
ONGs parecem ter um papel privilegiado constitui um importante caminho, ainda que
nao o unico, para minorar os problemas sociais. Faz-se necessaria, pois, uma
articulagao entre os interesses da sociedade e suas legitimas demandas através do
aparato institucional-legal, ndo se restringindo a agdes compensatdrias e delimitando
uma nova concepcao do conceito de bem publico e finalidade publica. Esta articulagao
constitui um movimento de participacao radical e efetiva, apropriando-se dos mecanismos
ja existentes, melhorando-os sempre que possivel e necessario.

Em face de um Estado ineficaz e ineficiente, pautado pela corrupgao, o
protagonismo das ONGs enquanto capacitagao/assessoria dos atores da sociedade
civil € importante na orientagao/aplicagao de recursos que resultem em beneficios
para o conjunto da populacéo, permitindo maior visibilidade e transparéncia dos atos
realizados nas esferas governamentais. Esta atitude, também aplicada ao mercado,
tem gerado significativos avangos em beneficio da populagao, principalmente no que
tange aos direitos do consumidor. A construcao destes espacgos de articulagao e
interlocucao entre diferentes atores sociais, o Estado e o mercado representa um
desafio e uma oportunidade para a ampliagao do processo de democratizagao da
sociedade, via construgao de uma esfera publica que possibilite a criacdo de condigdes
para o efetivo exercicio da cidadania, dentro das potencialidades e complexidades

do mundo contemporaneo pois:

A construgdo dessa esfera social-publica enquanto participagdo social e
politica dos cidadaos passa pela existéncia de entidades e movimentos nao-
governamentais, nao-mercantis, nao-corporativos e n&o-partidarios. Tais
entidades e movimentos s&o privados por sua origem, mas publicos por sua
finalidade. Eles promovem articulagao entre esfera publica e ambito privado
como nova forma de representagao, buscando alternativas de desenvolvimento
democratico para a sociedade (VIEIRA 1998, p.65).
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Esse espaco tende a ser cada vez mais ampliado pela participagao critica
de todos os entes sociais e, de modo especifico, das ONGs, aprimorando o sistema
democratico e sua crescente atuacdo e interacdo com os meios institucionais, como
as OSCIPs, sem esgotar seu potencial transformador. A legitimidade da atuacgéo
destas organizagdes ja foi tomada por uma apologética ideoldgica e também a partir
da recuperagao da trajetéria destas organizacdes, com a preocupagao das mesmas
em atentar para a necessidade de ndo perderem a radicalidade propria de sua
nascente, mantendo seu carater demiurgico. Nesta pugna, cabe a discussao sobre a
capacidade de harmonizar o campo institucional democratico e as demandas populares
na defesa destas mudancas, influenciando também e necessariamente na esfera do
mercado. Esta atuagdo se realiza também no espaco institucional-legal enquanto
praticas de carater pedagdgico que visem ao comportamento autbnomo dos sujeitos
sociais.

A sociedade contemporanea € marcada pelas idéias de inseguranga e
risco, como diria Beck. Ser protegido n&o significa controlar todos os riscos mas
construir sistemas de seguranga, ainda que esta protegado possa, de alguma forma,
tornar-se uma ameaca. Se, por um lado, existe um cddigo legal que permite a
protecdo, a capacidade da sociedade brasileira em colocar isso em pratica deixa a
desejar, sendo as ONGs instrumentos de constru¢ao e consolidagcao de estruturas de
controle social. A igualdade de direito ndo implica uma igualdade de fato. A
insegurancga, a vulnerabilidade social, sdo elementos que fazem parte da existéncia
dos individuos na sociedade moderna.

A criagao de uma cultura civica, que leva em consideragao a desigualdade
politica e os riscos sociais, implica propiciar a capacidade de influenciar decisdes
politicas. A implementacdo de uma cultura politica vem, quase sempre,
acompanhada pela implementacdo de um cultura juridica que permite a

consolidacao e continuidade da primeira.
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As consequéncias deste processo permitiram que a discussado sobre o
empoderamento das organizag¢des da sociedade civil ganhasse contornos cada vez
mais definidos, sendo as ONGs a resposta mais recente e uma das mais bem
formuladas deste processo. Em sua diversidade, estas organizagdes assumiram
pontualmente as questdes da desigualdade social e lutam para que estas demandas
sejam atendidas, seja desenvolvendo atividades ou cobrando dos governos e do
mercado atitudes que as atendam. Este contexto nos convida a pensar o exercicio
dos direitos e deveres, consagrados no texto constitucional diante destas limitagcbes
do exercicio da autonomia pessoal, podendo ou ndo, e em que medida, ser
assegurados por terceiros.

A questao a ser avaliada é a legitimidade da mediagao sob a perspectiva
da idéia de um principio de protecdo as coletividades vulnerabilizadas socialmente.
Estas linhas que se seguem nada mais sdo que uma breve reflexdo sobre esta
problematica, sem maiores pretensoes, circunscrevendo-a, portanto, a um convite
sugestivo para esta reflexado. Partindo do pressuposto analitico e pragmatico de que
existe uma caréncia de varios grupos sociais em conhecer, buscar e lutar para
assegurar e exercer sua cidadania, e do pressuposto ético de nao ferir a autonomia
individual dos sujeitos sociais, uma das preocupacdes desta pesquisa esta
localizada no desenvolvimento da idéia de "protecdo" destes grupos vulneraveis, no
sentido de assegurar seus direitos e deveres, sem recair em posturas paternalistas
oriundas e decorrentes de uma percepcao elitista de democracia.

Tomando como referéncia o universo de abrangéncia das ONGs ligadas a
ABONG, um universo de apenas 196 ONGs que responderam a um questionario
enviado por esta Associagao a todas as suas filiadas em 2002, tem-se 0 assombroso
nuamero de 1.718.672 beneficiarios diretos e 20.714.645 beneficiarios indiretos
destes projetos sociais. Esta se falando de algo em torno de 10% da populagéo
brasileira. E evidente que, em alguns casos, havera um mesmo beneficiario de um

ou mais programas, e nao estio claros a forma e critérios, como se chegou a estes
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numeros. Entretanto estes numeros sugerem ao menos uma reflexdo detalhada
deste processo.

Construir e consolidar politicas publicas que assegurem a dignidade plena
do ser humano demanda um processo coletivo, marcado pelo cultivo de um dialogo
personalizado em todos os ambitos sociais, principalmente com aqueles grupos
submetidos a uma condigao precaria, que os transforma em grupos vulneraveis € um
desafio a ser superado. O reconhecimento do ser humano em todas as dimensodes
da humanizagéao requer, principalmente, uma postura ética. Aos sujeitos vulneraveis
nao cabe apenas uma intervengao técnico-politica, requerendo sua reconducio ao
universo social, propiciando um processo de inclusdo social destes grupos,
protegendo-os pela mediagdo de suas demandas junto as mais diversas esferas
sociais, por um processo democratico que tenha por efeito dirimir as desigualdades
e consolidar uma cultura cidada.

Uma concepcdo de direitos enquanto instrumentos de emancipagao pelo
exercicio da igualdade e reciprocidade em relagdo aos direitos e deveres nao se
rende a posturas condizentes e redutiveis ao formalismo juridico. O grande salto da
Constituicao de 1988 foi o reconhecimento da participagao popular no controle do poder
politico e na administragao da coisa publica. Por esta razdo, comegaram a surgir no
ordenamento juridico nacional novos instrumentos objetivando defender a
coletividade, instaurando a mediacao de interesses meta-individuais especificos. O
ser humano ndo € o produto cego de uma rede de causalidades que se dao a sua
revelia, e € por isso que essa imanéncia politica se abre para a liberdade e para a
esperanca.

A precariedade na participagao politica na esfera publica conduz a necessidade
de organizagdes que preencham esta lacuna, minimizando os efeitos produzidos nas
condicdes de vulnerabilidade social e complementando a participacao efetivamente
realizada pelos membros de uma sociedade. Nesta participacdo, em paralelo a outros

organismos de representacao social, como sindicatos e partidos politicos, destacam-se
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as ONGs enquanto organizagdes que cumprem um papel de protegio social de grupos
vulneraveis na sociedade. As reflexdes enunciadas até aqui consideram que as ONGs
tém fundamentalmente este desafio ao ocupar os espacos publicos e aumentar o
poder decisorio da populagdo em prol da cidadania. Sua capacidade ético-politica
interventiva e intelectual deve direcionar-se para a defesa intransigente da equidade
e da universalidade como signo de luta pelo efetivo processo de democratizagao do
acesso e usufruto dos direitos de cidadania e dos servigos produzidos por politicas
sociais, sonho de uma sociedade que clama por justica social.

Considerando as reflexdes sobre vulnerabilidade social e a idéia de protecéo
social frente a atuacado desenvolvida pelas ONGs no contexto democratico, pode-se
afirmar que o principio de protegao significa assumir que os direitos sociais podem e
devem ser reivindicados, numa perspectiva de mediacao pelas ONGs. Entretanto,
esse procedimento nao significa interferir na autonomia dos sujeitos sociais, sob o risco de
assumir um papel de tutela e ndo de mediagdo. A discusséo e a acdo a partir da idéia de
responsabilidade pelos sujeitos sociais em condicdo de vulnerabilidade pressupde uma
reflexdo que Ihe antecede no delineamento conceitual dos interesses coletivos e difusos. As
ONGs, ao lutarem em prol dos grupos sociais vulneraveis, o fazem se estes néao
tiverem condicdes de incorrerem na busca de seus direitos, por falta de consciéncia
dos mesmos ou capacidade material para sua formalizagdo, ou seja, se a agao
proposta ndo for de conhecimento publico ou daqueles diretamente interessados
nestas questdes. De qualquer forma, o consentimento livre e esclarecido destes
grupos para a atuacdo das ONGs, a partir de uma reflexdo ética sobre os
encaminhamentos a serem tomados, € sempre bem vinda enquanto procedimento
discursivo que antecede a pratica.

Essa afirmacdo parte do pressuposto de que as condicdes nas quais se
estabelecem relagbes de protegéo do interesse social, sobretudo dos grupos vulneraveis,
estdo em conformidade com os principios éticos. Estas relacdes estdo submetidas

as coergdes objetivas institucionalizadas, que, ao seu modo, ndo sao vislumbradas



207

pelos grupos sociais em termos de consciéncia e/ou vontade na busca por estes direitos.
Estas relagdes funcionam, a um s6 tempo, de um modo impessoal (ja que muitas
vezes nao se conhecem os agentes a serem atingidos, de forma pessoal), ainda que
acompanhadas de ligagdes personalizadas, em fungdo das demandas especificas
de cada grupo envolvido, procedendo da livre iniciativa das ONGs e fundadas numa
confianca social ampla. A seriedade, honestidade, independéncia e desinteresse
pessoal nas questdes envolvidas demarcam as linhas da legitimidade do processo.

Este tipo de assisténcia ndo gera cidadania se for uma desvantagem legalizada
e os limites entre 0 necessario e o paternalismo sdo muito ténues. A seguridade
absoluta pode se reverter numa quebra do Estado de Direito, mas o direito a
autonomia nao pode ser olvidado. A democracia € também uma construgao juridica
e o direito € um meio indispensavel para modelar e garantir instituicdes
democraticas, a razdo € um instrumento necessario para elaborar e interpretar o
direito. E um instrumento necessario porque o direito ndo é um dado da natureza. E
uma construcdo, um artefato humano, fruto da politica e da racionalidade para
pensar, projetar e ir transformando esse artefato, em fungdo das necessidades da
convivéncia coletiva.

O resgate e a releitura da forma contrato, enquanto confrontagdo permanente
no seio de um esfera publica baseada em um padrao de reciprocidade — reconheci-
mento da figura do outro através do paradigma do entendimento — nos remetem
ao inicio da discussao aqui realizada a respeito das idéias de contrato e consenso. A
teoria contratualista renovou-se recentemente pelo paradigma linguistico, orientado
pela dialogicidade que funda o paradigma procedimentalista da teoria habermasiana.
Inclusdo é respeitar, num contexto democratico, os interesses diversos, chegando a
um consenso dialdgico possivel pela pratica discursiva.

Nesse contexto tedrico, as ONGs se colocam como um dos sujeitos coletivos
legitimados para a tentativa do estabelecimento de relagdes explicativas e

orientadoras da acdo entre a teorizacao habermasiana e as praticas cotidianas, na
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medida em que seus participantes podem opinar e participar de decisdes coletivas,
utilizando-se, entre outros meios, do aparato legal.

Dessa forma, as ONGs tém trés desafios, igualmente importantes. O
primeiro desafio consiste em ampliar o processo de participagdo, mediando os
interesses dos grupos sociais em condigdo de vulnerabilidade social junto ao
mercado e ao Estado, preservando a sua autonomia. Um segundo desafio diz
respeito a mobilizagdo destes grupos e sua eventual transformagdo em OSCIPs no
sentido de transformar suas propostas em uma articulagdo regulamentada e que
perdure no tempo, mantendo constantemente a Iluta em prol dos interesses dos
grupos vulnteraveis. Um terceiro desafio diz respeito ao controle social exercido por
estas organizagbes. Ampliar e aprofundar esta critica e acompanhamento das
politicas publicas bem como a elaboragao de planos de acéo e respostas ao sistema
neoliberal via um controle legal € uma demanda necessaria para propiar um patamar
minimo para o exercicio da cidadania.

Estes trés desafios implicam na consolidacdo de processo de
responsabilidade social e solidariedade. Ainda que a sociedade moderna seja marcada
pelo "horror a indeterminagao" (BAUMAN, 1999), também é importante considerar que
a "diversidade de praticas e identidades traz de volta uma nog¢ao da politica como
acao humana livre e criadora" (WAGNER, 1996, p.41). Usando de outra metafora, é
como se fosse possivel comparar a sociedade a uma sala de espelhos onde a minha
individualidade s6 € reconhecida pelo seu reflexo nos demais. Lembre-se
novamente Soares, quando este afirma que "um individuo compde-se de muitas
redes de solidariedade e de varias referéncias identidarias, abertas a processos
estetizantes e a diferentes modelagens do self, mais ou menos criativas (SOARES,
2000, p.336). Desse modo, paradoxalmente, o individuo s6 € possivel no coletivo e vice-
versa.

Face a essas dificuldades, pensar a possibilidade de uma efetiva participagcao

dos cidadaos levando a bom termo o éxito de um novo projeto democratico tornou-se
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uma peremptoéria necessidade. Como reorientar o projeto racional de modo a aceitar
a pluralidade e a diferenga, possibilitando ser igual entre diferentes, € um desafio
que a histdria nos impde. A transformacao social fundar-se-ia num novo pacto social
que resgate as dividas sociais inatendidas, com a convicgdo de que é possivel
mudancas estruturais com democracia. Uma possivel perspectiva dialética de superacao
destas duas proposicoes até o presente momento ndo se consolidou, e ndo se véem
perspectivas de que possa ocorrer, pelo menos a curto prazo. Esta superagao
estaria numa visao de autoprodugao das relacbes democraticas, ndo restrita apenas
ao ambito institucional mas também na relacido Estado/sociedade civil, com uma
atuagdo que assimilasse o contraditério como elemento central na praxis
democratica.

A acdo das ONGs ou OSCIPs nao pode, em hip6tese alguma, comprometer
a independéncia e autonomia do Estado para que se mantenha vigente o Estado de
direito. Entretanto, deve lutar por um aparelho juridico efetivamente acessivel,
independente, imparcial e transparente. Por outro lado, o maior envolvimento da
sociedade civil nos assuntos politicos deve gerar uma relagdo de colaboragao e
cooperagao entre os partidos politicos e outras formas de participacdo e
representacao social, permitindo a circulagao plural de idéias, de modo a consolidar
um marco legal que permita a livre associagdo dos cidadaos e resguarde os
mecanismos de fiscalizacdo que favorecam as atividades das associacdes
voluntarias.

A legitimidade advém da solidariedade civica. As reflexbes sobre a justica
devem partir do pressuposto de que é necessario levar em conta a percepgcao que 0s
segmentos sociais possuem em relacéo a justica e a lei, tendo em vista que esta é
resultado de um padrao sociocultural instituido no devir histérico. Desse modo, a
legitimidade democratica das ONGs ndao advém apenas de suas origens historicas ou

ideologias. Ela deriva, sobretudo, das necessidades pragmaticas de grandes
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parcelas sociais que se encontram a margem do exercicio plena da cidadania e seu
modus operandi orienta-se por uma racionalidade comunicativa.

A possibilidade de descentralizagao pelas ONGs n&o pode sucumbir a um
localismo extremado, perdendo-se as perspectivas nacional e internacional, nem
tampouco interferir, enquanto sociedade civil, na sociedade politica, usurpando o
papel dos partidos politicos. A acdo das ONGs, enquanto ampliacdo e
aprofundamento do processo democratico pela busca de sua realizagao plena, é
potencializada em termos de eficiéncia e eficacia no atendimento das demandas
antigas e emergentes da sociedade contemporanea, pela utilizagdo dos canais
institucionalmente constituidos. A efetivacdo da democracia requer procedimentos e
critérios objetivos para sua instauracdo e continuidade no tempo e a
institucionalizagdo enquanto formalizacdo legal destas organizacbes € uma

importante vereda a ser trilhada deste processo.
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CONSIDERAGOES FINAIS

No século XVI, Thomas Morus propds o termo utopia para designar um
local ideal marcado por relagdes sociais perfeitas e justas; enfim, um mundo ideal,
ainda que inexistente e impossivel de ser concretizado. As ONGs hoje atribuem um
novo significado ao termo, na medida em que, nestas organizagdes, aumentam as
preocupacgdes no plano moral/ético com vistas a uma sociedade melhor, ja que isto é
tecnicamente viavel. A pergunta que subjaz o atuagao destas organizacdes refere-se
aos parametros e desafios da condigdo de vulnerabilidade social de um grande
contingente da populagao, situada numa sociedade de risco, face o contexto de alta
modernidade e globalizagdo na qual a mesma esta inserida.

Nao é negado aqui o carater soberano do Estado nem a autonomia do
privado, mas destacamos um novo aspecto destas relacdes: a responsabilidade. A
transformacao de comportamentos espontaneos e, de certa forma, imprevisiveis que
marcam a agao das ONGs em suas origens sao modificados por comportamentos
regulares, previsiveis, que dao maior caracterizagdo aos comportamentos de
participacado e controle, via um processo de institucionalizagdo sofrido por algumas
destas organizagoes.

Essas instituicdes entendem que existe omissao por parte do Estado e do
mercado em relagdo as questdes sociais e propdem-se a minorar estas caréncias,
invocando o direito ao exercicio da cidadania, caracterizando-se como entidades
propositivas e de resisténcia. Para que isso ocorra é preciso legitimidade, que lhes é
inerente, dado o fato de que as agdes que realizam correspondem aos interesses da
populagdo em oposi¢cdo a logica da exclusdo social vigente, que necessita ser
descontruida para promover uma nova ordem social. Suas relacbes com o Estado e
com o mercado, nas formas de parceria e controle, ndo significam assumir uma
postura assistencialista, pois propiciam o resgate da esfera publica e seu

fortalecimento em defesa da cidadania e da democracia, adentrando de modo mais



212

ampliado na esfera do poder institucional, adensando-o, o que pde em pauta a
discusséo de seu marco legal. A democracia ndo se resume a um estado, mas € um
processo sempre em construcido. Este vir-a-ser demanda um aprendizado do e no
processo participativo. Um pais democratico se faz pelo exercicio participativo em
todas as esferas de poder, publica ou privada e as ONGs, entre outras
organizagodes, tem contribuido significativamente neste processo. Cabe lembrar que
a declaracao de que um direito existe nao significa que ele esteja assegurado, sendo
necessario a luta pela sua materializagao no cotidiano.

Tomando como marco a Revolugdo Francesa (sem desconsiderar
criticamente sua origem liberal e tendo muitos pressupostos e orientagdes de carater
qguestionavel), o que se tem verificado historicamente € um processo de acumulagéao
institucionalizada, de forma gradativa, dos direitos sociais, que paulatinamente vao
sendo retirados de sua dimensao abstrata e inserem-se nos ordenamentos legais.
Entretanto, o crescente esgotamento do modelo iluminista-racional gerou uma crise
nas instituicbes politicas tradicionais. A concepcdo de um momento histérico
considerado de alta modernidade colocou em duvida todas as concepgdes racionais
da modernidade e, entre elas, da realizagao efetiva de seu projeto democratico. A
mais do que demonstrada faléncia do modelo neoliberal, a crise do capitalismo
global e o colapso do socialismo real no leste europeu, combinados com a ascensao
de poderosos movimentos de contestagdo a partir de demandas emergentes,
geraram uma inimaginavel e sem parametros anteriores efervescéncia politica em
relacdo a um possivel programa alternativo ao capitalismo.

Essas transformacdes ocorridas na sociedade a partir da modernidade
resultaram na consolidacdo de uma concepcao de cidadania que envolve, além dos
direitos fundamentais e politicos, também questdes referentes a protecdo ao meio
ambiente, as relagdes de consumo e a defesa de minorias, entre outras. Além de

assegurar estes e outros direitos formalmente, ja que ele sado construidos historicamente,
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€ necessario que se garanta sua realizagéo, ocorrendo, com isso, uma mudanga da
significacao da idéia de espacgo publico.

Esta (re) definicdo de uma esfera publica € parte integrante do processo de
democratizacdo da vida social pela via do fortalecimento do Estado e da sociedade
civil, sendo inegavel a emergéncia crescente de organizagdes que, de modo autbnoma
e interconectada com a realidade, de forma a inscrever os interesses das maiorias
nos processos de decisao politica, vém realizando atividades orientadas para o resgate
dos direitos individuais e coletivos. Pode-se pensar que o processo de emancipacao
no sentido de materializagdo de uma esfera publica participativa e cidada pode ser
desenvolvido através de uma reformulacdo das relagdes sociedade, Estado e
mercado, na medida em que pressiona o Estado e o mercado para a satisfacao das
suas demandas através das diversas posssibilidades de organizagédo social, como
0s movimentos populares, as associagdes, os sindicatos e, de modo particular nesta
pesquisa, através das ONGs.

Um momento significativo para as ONGs no Brasil foi a promulgagdo da
Constituicdo Federal de 1988, assegurando a estas organizagdes um papel central
no processo de consolidacdo da democracia a partir do reconhecimento de sua
titularidade processual de representagao coletiva (legitimagao extraordinaria) na luta
em prol dos direitos sociais. Nossa hipétese € que o ideal de transformacao da
realidade presente em seu surgimento e motivo de sua constituigdo continua presente
em sua atuagdo hodierna, na medida em que estas organizagdes reivindicam a
satisfacao das demandas sociais, de forma reconhecida e legitimada pelo Estado e
pelo mercado, garantida pela Constituicdo Federal de 1988 e instrumentalizada pelo
aparato juridico do Estado, como acima disposto.

Nosso argumento € de que esta se processando uma benigna e importante
mudanga de estratégia na acdo das ONGs face ao processo de democratizagao
efetivamente consolidado na sociedade brasileira. O reconhecimento da utilizagao

de expedientes legais, de modo crescente, permite uma objetivacao das demandas
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sociais buscadas pelas ONGs, formalizando este processo dialégico em uma determinada
esfera da sociedade, reconhecida, legalizada e legitima para tal discussdo. A razéo
para a énfase participativa se deve ao fato de a Constituicdo de 1988 ter introduzido
a participagao popular no processo de decisao e controle como um direito legitimo,
tendo contribuido para o surgimento de experiéncias de co-gestdo democratica e de
novos instrumentos participativos institucionalizados. Se Habermas deriva a legitimidade
da legalidade do procedimento, entende-se aqui, a legitimidade provém também,
mas em primeiro lugar, do atendimento das demandas sociais, dando importancia
para as caracteristicas institucionais formais como um horizonte de expectativa a ser
explorado, sem sucumbir ao legalismo. A autonomia conjuga-se com a responsabilidade
social, ja que a existéncia do direito ndo é garantia do exercicio do direito. As
desigualdades sociais constituem uma violéncia num plano sofisticado, mas a atuagéo
das ONGs tem uma proposta de emancipacao politica e humana a partir do uso das
possibilidades que a técnica oferece hoje, sem serem massificadas ou portadoras
daquilo que os autores acima denominaram de racionalidade instrumental.

Essa mudanca, contudo, ndo deixa de levantar uma série de questdes proble-
maticas no que diz respeito a essas experiéncias participativas. Pode-se citar, por
exemplo, a limitacdo destas experiéncias face a massificacdo da sociedade ou a
falta de informacao e orientagcao dos cidadaos no que diz respeito a busca de seus
direitos. Paralelamente, os problemas de sub-representagdo, ou mesmo auséncia
desta, indicam a necessidade da sociedade assenhorar-se dos espacos efetivos de
participacao popular dentro da estrutura institucional. Apesar do crescente numero
de experiéncias participativas, elas ainda estdo inseridas em espacos consultivos e
deliberativos que carecem de sua devida visualizacédo pelos centros de decisao politica
e econbmica. Considera-se, igualmente, que a parcela da populagéo que participa
também é relativamente pequena frente as possibilidades de ampliagao da participacao.
Disto decorre que muitas experiéncias, como orgcamentos participativos, conselhos

populares e setoriais, entre outros, servem mais para legitimar projetos politicos pré-
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formulados do que para exprimir a autonomia da vontade popular. O resgate e a
releitura da forma contrato, enquanto confrontagao permanente no seio de um esfera
publica baseado em um padrdo de reciprocidade — reconhecimento da figura do
outro através do paradigma do entendimento — nos remetem a esta discusséo. A
teoria contratualista, derivada em sua concepg¢ao atual do periodo moderno,
renovou-se recentemente pelo paradigma linguistico, orientado pela dialogicidade
que funda o paradigma procedimentalista da teoria habermasiana. Incluséo é respeitar,
num contexto democratico, os interesses diversos, chegando a um consenso dialdgico
possivel pela pratica discursiva. Neste contexto tedrico as ONGs se colocam como
um dos sujeitos coletivos legitimados a tentativa do estabelecimento entre a teorizagéo
habermasiana e as praticas cotidianas, na medida em que seus participantes
podem opinar e participar de decisbées coletivas, utilizando-se, entre outros meios, do
aparato juridico.
Além de considerar os aspectos acima, a presente pesquisa considera que:
a) mesmo havendo um maior destaque para a atuagdo das ONGs no que
se refere a projetos/programas de parceria com instituicées publicas ou
privadas, nacionais ou internacionais (gerando discussodes a respeito de
uma possivel submissado destas organizagdes aos interesses de quem as
financia), as ONGs nao perderam seu carater combativo presente em
suas origens historicas enquanto oposigao ao sistema politico-econédmico
vigente, mantendo um policiamento e mesmo um controle das politicas
publicas nas areas de educacao, saude, ambiental e outras;
b) de acordo com o relatério da FASFIL, as ONGs tém utilizado de modo
crescente o canal legal de luta social, conferido ao conjunto total das
ONGs na Constituicdo Federal de 1988, contribuindo para uma melhoria
dos quadros sociais, ainda que exista muito por se fazer neste aspecto.
c) as ONGs tém promovido uma mudanga qualitativa nas relagdes entre

Estado, mercado e sociedade civil, ndo abandonando os ideais
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transformadores de seus primordios na sociedade, contribuindo para a
consolidacdo e ampliacdo do processo democratico desencadeado em
no Brasil a partir da década de 80;

d) as ONGs nao tém utilizado de modo pleno esta possibilidade, justamente,
talvez, por déficits de instrumentalizagdo juridica das mesmas, um
problema referente a sua institucionalizacao, o que dificulta uma atuagao

mais combativa no cenario local e nacional.

e) Uma das possibilidades de discusséo do papel das ONGs no cenario
contemporaneo reside no critério ético de responsabilidade destas
organizagdes, no que diz respeito a mediagao por elas desenvolvidas
junto a comunidades ou grupos em condigao de vulnerabilidade social,

no que diz respeito aos direitos coletivos e difusos.

Observa-se a ocorréncia de uma mudanca do perfil de muitas ONGs. Ao se
institucionalizar via OSCIPs ou assumirem dependéncia financeira de organismos
publicos e privados, estas organizagdes estariam modificando algumas caracteristicas
préprias de seu surgimento, assumindo novas posturas, destacando-se aqui a diver-
sificacado de estratégias de atuagdo, como as parcerias, indicando o amadurecimento
ou transformacao "necessarios" destas organizacoes, ja que a apropriagao/utilizacao
do instrumental legal enquanto reivindicagcdo de demandas pelas ONGs € uma das
formas de sua atuacao, paralela a outras possibilidades, como mobilizagdes e parcerias
com estancias governamentais e entidades privadas, cuja utilizagdo vem crescendo
substancialmente nos ultimos anos.

Um pais democraticamente se faz pelo exercicio participativo em todas as
suas esferas de poder, e as ONGs, entre outras organizagdes, tém influenciado
positivamente, em muito, neste processo. Participacdo e controle € a dupla
dimensdo da acgéo coletiva. Os aspectos institucionais sao pontos nevralgicos do
processo e estas organizagdes instrumentalizam a sociedade para o alcance de

seus direitos. Mais uma vez reafirma-se aqui que a escolha de uma intervengao



217

institucional nao representa a perda do carater combativo, mas sim uma participacao
salutar no processo, ainda que haja o risco de a disponibilidade das regulacbes
legais eventualmente comprometer e afunilar o acesso de sujeitos neste processo.

Além dos modelos classicos de exclusio social, percebe-se, hoje, um novo
tipo de exclusdo: a exclusao pela falta de um conhecimento técnico-administrativo
dos meandros institucionais tanto do mercado como do Estado. A declaracédo de que
um direito existe néo significa que ele esteja assegurado, sendo necessaria a luta
pela sua materializagdo no cotidiano. Assumir uma postura antiformalista ou relega-la
a um plano inferior ou mesmo desconsidera-la traduz a aceitacdo de uma postura
antidemocratica ou democraticamente cética.

Considerando: a) a concepgao de que o exercicio da cidadania no contexto
democratico requer um conhecimento, reconhecimento e acao também na perspectiva
formal-institucional da democracia, em consonancia com a reflexao sociolégica nacional
e internacional contemporanea; b) que a ampliagdo e aprofundamento do processo
democratico implica uma aproximacgao crescente e continua entre a sociedade civil e o
aparato legal-formal do Estado, entendido este ultimo enquanto instrumental indutor do
exercicio da cidadania; c) que é patente uma caréncia legal da populacdo por causas
diversas (algumas destas pontuadas nas paginas desta tese); d) a experiéncia histérica
acumulada pelas ONGs brasileiras nestas duas ultimas décadas; e€) o desenvolvimento
da legislagdo brasileira no sentido de consagrar, no texto legal, uma concepgao
elaborada de cidadania; nossa tese € de que as ONGs podem ter sua atuacao,
enquanto ampliacdo e aprofundamento da participacdo dos direitos sociais numa
perspectiva legal-democratica, potencializada em termos de eficiéncia e eficacia no
atendimento das demandas antigas e emergentes da sociedade contemporanea, pela
utilizagcdo do médium legal. A democracia € parcialmente constituida de procedimentos
e critérios objetivos para sua efetiva instauragéo e continuidade no tempo, efetivando-
se, portanto, pela sua institucionalidade A utilizacdo cada vez mais pro-ativa das

possibilidades legais democraticamente estabelecidas e instrumentalmente
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asseguradas pela legislagcao nacional vigente possibilita um melhor desempenho das
ONGs segundo dois modos distintos de atuagao: 1) pelo exercicio da participagao social
para o atendimento de demandas diversas destas organizagbes; e 2) pelo controle
social do poder publico, permitindo uma maior inteligibilidade do processo de insergéao
destes atores coletivos no contexto democratico, instrumentalizado por estas
organizagdes em favor da efetividade do instituto da legitimagao extraordinaria, como
disposto na Constituicao Federal de 1988.

As reflexdes feitas aqui indicam a necessidade de aprofundar as
discussodes sobre os tipos, os niveis e a durabilidade do apoio, critica e controle ao
governo e as praticas mercantis, a partir dos procedimentos mais estreitos da
sociedade politica e dos modos mais livres e democraticos da sociedade civil. E
necessario que a discussao se amplie no sentido de compreender melhor as
interfaces entre as ONGs e as instituicdes democraticas, aprofundando e melhorando
os canais legais ja existentes, reforcando os argumentos normativos. E importante
destacar as possibilidades politicas oferecidas pela descentralizagcao a vida associativa,
vendo as instituicdes do ponto de vista do instituido e do seu instituinte. Isso significa
criar contextos institucionais mais susceptiveis de sua proépria revisdo, diminuindo,
assim, a lacuna entre estrutura e rotina, revolugdo e reforma. A ilusdo da
neutralidade interfere na busca e encontro de disposicdoes compativeis com um
experimentalismo pratico de iniciativas e com uma diversidade real de experiéncias.

As ONGs que se lancam nos processos de institucionalizacdo nao efetuam um
processo reducionista de sua caracteristica e capacidade demiurgica da sociedade.
O formalismo é uma das muitas possibilidades que podem garantir a efetividade dos
direitos sociais basicos previstos nos textos legislativos. Estas organizagbes nédo séo
e nem pretendem ser a panacéia social, mas, sim, almejam a instrumentalizagcao
legal dos cidadaos enquanto um aspecto necessario, mas nao suficiente, para o exercicio
da cidadania. Portanto, no processo de analise das experiéncias acima relatadas,

cabe com propriedade o enfoque pedagdgico de formagao e exercicio da cidadania,
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cunhado de avangos e retrocessos, sob a 6tica da descentralizagao politico-juridico-
administrativa, da participacdo popular e do controle social. Os indicios observados
deixam transparecer a possibilidade de construgcado e reconstrucdo permanente dos
espacos publicos, direcionando-os para uma atuagdo com procedimentos democraticos.

Discutir como sera o tempo vindouro e criar mecanismos de reversao deste
processo tem constituido o principal problema das ciéncias sociais na contempo-
raneidade, ou seja, como desnaturalizar as diferengas étnicas, raciais e religiosas,
politizando estas diferengcas que acabam se transformando em desigualdade. Se
nao € possivel adivinhar como o tempo serda, temos o direito de imaginar e lutar pelo
que queremos que ele seja. O que se percebe é que o impeto de transformacéao
social deixou de ter como idéia central o conceito de revolugao nos termos de “tomar o
poder”’, mas sim como capacidade ou empoderamento da sociedade civil no sentido
de determinar ou influenciar as politicas publicas, fazendo com que o conceito de
democracia ganhe um tom de discussao publica jamais visto.

Utopia ja foi sinbnimo de algo impossivel de se realizar, ainda que seja
bom, util ou agradavel. Um lugar nenhum, como se traduz literalmente a palavra.
As ONGs ressignificaram este conceito, dando-lhe o sentido de um sonho, mas um
sonho possivel de ser alcancado, uma esperanca fundada em lagcos sociais
possiveis de ser construidos. As ONGs constituem, hoje, uma alternativa, uma nova
possibilidade de construgao da realidade, a partir de interesses regionais numa economia
globalizada, dentro da perspectiva de uma sociedade cada vez mais informatizada e
democratica, sendo depositarias de grandes expectativas e confirmando as pesquisas

tedricas que apontam para a indiscutivel relevancia das mesmas para o século XXI.
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