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Resumo:

O artigo aborda, em simultaneo, dois topicos de discussdo tedrica e empirica: o papel das
organizacdes nao governamentais (ONG's) na definicdo e implementag&o de politicas sociais e o
processo de desenvolvimento organizacional enquanto uma variavel explicativa central do
contelido desse papel. Baseando-se em pesquisa empirica realizada junto a 31 ONG's
portuguesas envolvidas na luta contra o VIH/SIDA, o artigo procura demonstrar alguns dos
welfare mixes (ou seja, as divisdes de fungdes entre os diferentes agentes produtores de bem-estar
social e os processos em jogo nessas divisdes) que se foram desenvolvendo a volta de um tema
especialmente controverso, argumentando que é possivel identificar, em Portugal, um leque
variado de formas de articulagdo entre actores publicos e privados, as quais traduzem
experiéncias distintas do que pode ser a gestdo de questdes de politica social Simultaneamente,
identificam-se alguns elementos centrais no desenvolvimento das ONG's ligadas ao complexo
VIH/SIDA, demonstrando-se como esses elementos podem representar factores de
constrangimento e limitagdo ou, pelo contrario, de potenciagéo e alargamento do alcance das
mesclas publico/privado.

1. Introdugéo

No seio dos grandes debates sobre as estratégias de reforma do Estado
Providéncia, tem adquirido cada vez mais relevancia a linha de argumentos

! O artigo resulta de um projecto de investigagio desenvolvido no &mbito do programa de
Mestrado em Sociologia da Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra, sob a
orientacdo do Prof. Doutor Boaventura de Sousa Santos. Para a realizagéo do trabalho empirico
contou-se com o apoio da Comissdo Nacional de Luta Contra a SIDA, no ambito do programa
CRIA98.

2 Assistente na Faculdade de Letras da Universidade do Porto e investigadora do Instituto
de Sociologia do Porto.
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que fazem passar os caminhos dessa reforma pelos caminhos da devolucao a
sociedade civil da responsabilidade pelo exercicio da solidariedade colectiva.
Enquanto actores dessa devolucdo, ganham especial relevo os agentes da
sociedade civil formal, entre estes incluindo-se as Organizacdes N&o
Governamentais (ONG's). Em diferentes projectos politicos sdo estas os
protagonistas, advogando-se, com base em argumentos de natureza diversa, a
construcdo de modelos de partilha entre actores publicos e privados das
responsabilidades pela provisdo de bem-estar social.

Os welfare mixes® na relagdo de actores publicos com actores privados
podem, no entanto, assumir uma pandéplia muito diversificada de formatos,
colocando-nos, em Ultima analise, perante um cenario polar que nos permite
distinguir entre mixes retrégrados e mixes progressistas. Os primeiros
assentam na colonizacdo e instrumentalizacdo do sector privado pelo sector
publico, ao servico de ldgicas de desinvestimento social. Os segundos
assentam em parcerias sustentadas de actores que se relacionam numa base de
simetria e de partilha de poder.

O objectivo do nosso trabalho foi ilustrar algumas dessas modalidades de
construcdo de arranjos institucionais na produgdo de bem-estar social,
analisando para o efeito os processos envolvidos num dominio recente de
definicdo e implementacdo de politicas sociais, o dominio do complexo
VIH/SIDA. A estratégia de analise passou, essencialmente, pela identificacdo
dos processos de desenvolvimento organizacional na base dos welfare mixes
nesse dominio particular, tomando como ponto de partida a premissa de que
na base de arranjos institucionais diferenciados estdo projectos organi-
zacionais distintos.

Trabalhando com base nos resultados obtidos pela observacéo
sistematica de 31 ONG's portuguesas, directa ou indirectamente ligadas ao
VIH/SIDA, procurou-se progredir pela identificacdo de tracos organizacionais
distintos, isolando clusters de organizagdes e demonstrando a sua associagdo
a modalidades distintas de relacionamento com o Estado na gestdo de uma
problematica tdo relevante como a SIDA. Com isso procurou-se demonstrar a

® A expressdo welfare mixes tem vindo a ser extensivamente utilizada pelos cientistas
sociais que se ocupam das questfes do Estado e das politicas sociais, acabando por ser
incorporada no vocabulario da Sociologia como se, de facto, fosse patriménio da comunidade. A
nossa "usurpacdo” da expresséo acontece na linha desse movimento de incorporagéo do vocabulo
na linguagem da andlise social, mas faz-se retendo a sua origem, mais concretamente os trabalhos
de Adalbert Evers (1995).
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centralidade dos processos de desenvolvimento organizacional das ONG's na
definicdo dos papeis que estas podem assumir na tomada de decisdo e na
implementacdo de politicas sociais.

2. Os Fundamentos

2.1. A participacédo das ONG's na definicdo e implementacdo de politicas
sociais

Paises como os Estados Unidos aparecem como exemplos
paradigmaticos de implementacdo de politicas sociais assentes na contra-
tualizacdo entre o governo e actores privados ndo lucrativos, como
organizacdes de base local ou comunitaria. O debate sobre o reformismo
solidario do Estado Providéncia, no entanto, nao se desenvolve em torno deste
tipo de relacdo. Pelo contrario, denuncia-a como exemplo do que pode ser a
colonizagdo do sector privado ndo lucrativo a servigo do avango de l6gicas
neo-liberais de desinvestimento social e de recuo do proprio Estado.

Na linha de defesa da extensdo do modelo social europeu, 0 que a
discussdo sobre a participacdo do Terceiro Sector na definicdo e
implementacdo de politicas sociais pretende é reflectir sobre o seu papel na
reforma e no avanco de Idgicas solidaristas de participacdo colectiva, que
reabilitem o papel do prdprio Estado na provisdo de bem-estar social. Ou seja,
estara em causa uma leitura do papel dos actores privados nao lucrativos que
os coloca além de um simples jogo de diversificacdo de respostas na proviséo
de bem-estar (leitura largamente ancorada na tradicdo da escola americana da
microeconomia, que tende a ler o Terceiro Sector enquanto reaccdo ao
fracasso do Mercado ou do Estado, logo, enquanto opcéo institucional para
reducdo de custos de transaccdo na provisdo de bens e servigos publicos,
limitando os seus quadros analiticos a grelhas procedentes da ciéncia
economica que reduzem, em Gltima analise, o desenvolvimento dessa esfera as
leis da procura e da oferta na dindmica de escolhas institucionais), estando em
causa uma perspectiva tedrica que os coloca no centro de um complexo
projecto de reinvencdo do prdprio Estado Providéncia.

A partir do momento em que se reconhece que 0 que esta em causa € a
analise das condigBes em que se pode assumir como credivel a participagdo de
agentes ndo governamentais na reforma do Estado, torna-se crucial a avaliacdo
das caracteristicas, das potencialidades e, igualmente, das limitagcdes desses
agentes no desempenho daquele papel.
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Autores como Adalbert Evers (1995), Fitoussi e Rosanvallon (1997) ou
Santos (1997) vém reflectindo, largamente, sobre os caminhos de construcdo
de mesclas progressistas na provisdo de bem-estar social, assentes numa
concepcdo solidaria da participagéo colectiva e numa articulagdo enriquecida
entre actores publicos e privados. Essa é uma articulagdo que pressupde um
relacionamento maduro entre esferas autonomas, que se respeitam
mutuamente e que se reconhecem como actores participantes em todas as fases
do processo de definicdo e implementagdo de politicas sociais, desde a sua
concepcdo e decisdo até a sua efectiva concretizacao.

No caso portugués, esta € uma linha de analise que vem alimentando
algum esforco de conhecimento sustentado sobre o conjunto de organizagdes
existentes ao nivel da sociedade civil, esforgo esse que vem clarificando
alguns dos tragos constitutivos dessa esfera de ac¢do no nosso pais. Tem sido
demonstrado, nomeadamente, que a sociedade civil formal em Portugal tem
vindo a ser constituida largamente por accéo e sob a influéncia do proprio
Estado. Herdeira de um passado de repressdo e sem tempo para consolidar
uma cultura de cidadania politica e social, a sociedade civil portuguesa vem
demonstrando algumas dificuldades de mobiliza¢do e organizagdo auténoma
em bases formais. No dmbito de projectos politicos de desinvestimento social
e de devolugdo, tem sido o proprio Estado a chamar a si a tarefa de criar, na
sociedade civil, estruturas formais para as quais possa concretizar essa
devolugdo. Num processo que Boaventura de Sousa Santos designa como a
inversdo do contrato social pela criacdo de uma sociedade civil secundaria
(Santos, 1990), aquilo a que se assiste é a consolidagdo de lagos de
dependéncia das organiza¢Bes ndo governamentais face ao Estado,
dependéncia essa que se reproduz continuamente na promog¢do de processos
selectivos de multiplicacdo de actores ndo estatais nas areas e nos moldes
eleitos pelo préprio Estado como os mais adequados.

Este tipo de processos, tdo caracteristicos de uma sociedade como a
nossa, tem traducdo directa, entre outros, ao nivel dos padrfes de
desenvolvimento organizacional dos proprios actores privados. Tem tradugdo
directa, igualmente, ao nivel das possibilidades de participacdo efectiva, em
modalidades progressistas, das organizac¢6es da sociedade civil portuguesa na
definigdo e implementacéo de politicas sociais.

2.2. Padrdes de desenvolvimento organizacional na sociedade civil formal

A problematizacdo que Boaventura de Sousa Santos faz sobre 0s campos
onde se podem avaliar as potenciais virtualidades (e os potenciais riscos) da
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entrada em cena da sociedade civil formal no processo de reconstrugdo do
Estado, na sua anélise sobre os caminhos para a reinvencdo solidaria e
participativa deste Gltimo, define os contornos dos quatro grandes debates que
aquele autor propde se desenvolvam a proposito do Terceiro Sector: o debate
sobre a sua localizacdo estrutural entre o publico e o privado; o debate sobre
a sua organizacdo interna, transparéncia e responsabilizacdo; o debate sobre as
relacGes entre organizacGes do Terceiro Sector; e, finalmente, o debate sobre
as relacBes entre Estado Nacional e Terceiro Sector (Santos, 1998). Tratam-se,
no fundo, de quatro eixos analiticos que nos remetem para uma leitura de tipo
organizacional, uma leitura que procura descobrir, nos diferentes padrfes de
desenvolvimento das organizacdes, significados de natureza politica e espagos
distintos para a construcéo de welfare mixes.

Por outras palavras, a nossa argumentacdo central dirige-se para a
demonstragdo da relagdo directa que existe entre o tipo de desenvolvimento
organizacional dos actores privados nao lucrativos (aferido pela analise dos
quatro eixos acima referidos) e o tipo de participacdo que tém na definicdo e
implementagdo de politicas sociais. O que significa que a distingdo entre
arranjos progressistas e arranjos retrogrados na provisdo de bem-estar social
se pode fazer, também, pela distincdo entre padrdes de desenvolvimento
organizacional distintos.

2.3. Organizag0es, politicas sociais e a epidemia do VIU/SIDA. HipGteses
de trabalho

O dominio empirico onde se procurou trabalhar um conjunto mais ou
menos alargado de questbes relativas ao Terceiro Sector e aos welfare mixes
que se podem desenvolver entre sociedade civil e Estado, na perspectiva da
analise do tipo de processos que podem estar envolvidos na constituicdo de
uma esfera publica ndo estatal, foi 0 dominio do complexo VIH/SIDA.

Fendmeno relativamente recente (0s primeiros casos baptizados como
casos de SIDA datam de 1981), o complexo VIH/SIDA representou, e
continua a representar, um conjunto de desafios novos que as politicas sociais
tiveram que considerar e negociar, desafios esses que se colocaram nao so aos
Estados, mas também & propria sociedade civil. E esse conjunto de desafios
que torna este dominio especialmente interessante na perspectiva da analise
das respostas pUblicas e privadas que a seu respeito foram surgindo,
permitindo o confronto entre velhas e novas formas de actuagdo dos diferentes
agentes e a analise de modelos diferenciados de arranjos institucionais.
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Quando pensamos num dominio tdo particular de interven¢do como o
dominio do complexo VIH/SIDA, temos que ter em linha de conta que
estamos a trabalhar num espaco extremamente complexo, em relagdo ao qual
a accdo do Terceiro Sector e 0s arranjos institucionais entre este e 0 Estado
ultrapassa a simples provisdo de servigos sociais. Mais do que isso, estamos a
falar de um campo de relacbes fortemente politizadas, onde se discutem
questBes de fundo sobre liberdades, sobre a igualdade, sobre direitos e sobre
comportamentos, logo, um espaco onde a definicdo e implementacdo de
politicas sociais aparece na sequéncia de processos carregados de significados
sociais e politicos. Sdo essas especificidades que tornam este dominio tdo
interessante na perspectiva da analise dos welfare mixes que no seu interior se
desenvolvem - além de nos permitirem testar velhas questdes sobre a
participacdo da sociedade civil na gestdo do bem-estar colectivo, permitem-
nos testar a capacidade relativa do Estado e do Terceiro Sector para
incorporarem e negociarem desafios radicalmente novos.

Os desafios a que nos referimos tém a ver, sobretudo, com trés topicos em
particular, que marcam de forma inexoravel as respostas colectivas a nova
epidemia:

I°) os processos de gestdo do risco colectivo associado a emergéncia da
SIDA e a sua defini¢do enquanto questdo de salde publica;

2°) as dindmicas de diferenciacéo de respostas em contextos plurais, estes
altimos associados a multiplicagdo de estilos de vida e de valores;

3% a plubicizacéo da esfera intima na discussdo sobre a sexualidade.

Em relacdo ao primeiro tépico, estamos a falar de um espaco de ac¢do
social marcado, desde a origem da doenca, por um conjunto muito particular
de processos de construcdo social de risco e ameaca colectiva com
implicaces directas ao nivel da mobilizagdo publica e privada.

Numa primeira fase, que poderemos identificar temporalmente com a
segunda metade da década de 80, essa construgdo fica associada a grupos
populacionais especificos, aos quais se restringe, no imaginario colectivo, o
risco de infec¢do. Entre estes ganharam relevo, como sobejamente
documentado, 0os homossexuais, associacdo que acabou por determinar, nos
primeiros anos da doenca, a auséncia de intervengdes estatais, estas desde
sempre assumidas com uma vocagdo universal e, mais do que isso,
heterossexual. Nesse sentido, a primeira fase da doenca e a sua associacéo a
grupos populacionais especificos, grupos especialmente estigmatizados na
sociedade portuguesa, abre espago para a mobilizagdo na sociedade civil, quer
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como reaccdo de grupo a um problema particular, quer como resposta a
auséncia de intervencdo publica.

Numa segunda fase da doenga, j& nos finais da década de 80 e principios
da década de 90, e fruto de uma viragem na propria epidemiologia da doenga
que, subitamente, comeca a fazer enormes baixas entre a populacdo
heterossexual "normal”, a SIDA passa a ser assumida como uma doenca de
impactos globais, que pode atingir qualquer um. A partir desse momento ela é
incorporada nas agendas de discussao politica, passando a ser assumida como
uma prioridade no campo da salde publica. E nesta segunda fase que se
desenvolvem as primeiras respostas dos actores publicos & doenca emergente,
respostas que tendem, contudo, a ser de pendor universalista, dirigidas a
populacdo indiferenciada e utilizando os tradicionais mecanismos de
intervencdo na salde publica comunitaria, nomeadamente com o privilégio da
divulgacdo de informacdo para prevencdo. Este protagonismo da SIDA, a
partir da década de 90, nas agendas politicas deixou de fora, no entanto,
grupos populacionais especificos, particularmente afectados pela epidemia e,
dadas as suas especificidades, reclamando intervengdes especificas. Estes sdo
assumidos, pelo proprio Estado, como espacos de actuagdo para 0s quais ndo
esta preparado, sendo reconhecidos como espacos de intervencao preferencial
das organizac@es da sociedade civil.

Numa terceira fase, finalmente, ja na segunda metade da década de 90, e
fruto dos enormes avangos terapéuticos experimentados no tratamento da
doenca, a SIDA deixa de ser assumida como doenca terminal, passando a ser
reconhecida como doenca cronica. Numa altura em que aumenta
significativamente a esperanca média de vida dos infectados, aumento
conseguido a custa de terapias extremamente complexas e dispendiosas, as
preocupacdes comegcam a deslocar-se para as necessidades ao nivel da
manutencdo dos sistemas de vida dos infectados, nomeadamente segundo
padrdes de qualidade satisfatérios. A partir desse momento, a SIDA deixa de
se confinar maioritariamente ao campo da prevencéo, alargando-se para o
campo do cuidado, cuidado que é simultaneamente do foro social e do foro
médico. Para uma doenca tdo cara como a SIDA, as organizacfes da sociedade
civil aparecem como uma opg¢do competitiva e alternativa aos servicos
publicos, sendo assim assumidas pelos préprios Estados.

Em relacdo ao segundo tépico, e na sequéncia do prdprio processo de
evolucdo da SIDA, estamos a falar de um campo de actuacgéo que é pautado
por necessidades vincadas de diferenciacdo nas respostas, necessidades
intimamente associadas a diferenciacdo dos préprios valores e estilos de vida
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das sociedades actuais e a diversidade de universos culturais e simbdlicos dos
grupos populacionais que sdo afectados pela nova doenca. Se quisermos, e
colocando a questdo de forma mais clara, ndo é a mesma coisa falar da
prevencdo da SIDA pela pratica de relagdes sexuais seguras junto a individuos
gue se prostituem, junto a homossexuais, junto a adultos heterossexuais ou
junto a imigrantes africanos. A intima associacdo da SIDA a universos
culturais e simbdlicos, nomeadamente aqueles que se relacionam com uma
esfera tdo particular da vida dos individuos como a esfera da sexualidade,
determina a centralidade da adequacdo das respostas e das linguagens de
intervencdo as especificidades desses universos. Quando essas exigéncias se
colocam a um Estado tendencialmente universalista, com vocacdo para
respostas indiferenciadas, abrem-se espacos importantes para a intervencdo de
actores ndo estatais.

Em relacdo ao terceiro tdpico, finalmente, a SIDA representou a entrada
na arena da discussdo publica e politica de um tema que, até ai, tinha sido
confinado a esfera da intimidade. Falamos, naturalmente, da sexualidade e do
sancionamento moral da vida sexual privada. Essa ligacdo da discussdo sobre
a SIDA a discussdo sobre a sexualidade teve, como facilmente se percebera,
consequéncias importantes junto aos diferentes intervenientes. Por um lado,
representou uma dificuldade acrescida para a ac¢do dos actores publicos,
caucionados numa orientacdo publica muito zelosa em relacdo ao que €
considerado da esfera intima. Por outro lado, na medida em que, nessa
associacdo, emergem outro tipo de questfes, nomeadamente aquelas que se
relacionam com a discussdo sobre a aceitagdo de orientacdes sexuais distintas,
a SIDA abre espagos de actuagdo especialmente politizados para a sociedade
civil formal.

O interesse em testar as velhas hipoteses que se colocam a sociedade civil
formal portuguesa, tomando como referéncia um campo de accéo téo
radicalmente novo como o do complexo VIH/SIDA, tem a ver precisamente
com a possibilidade de testar até que ponto aquela consegue libertar-se dos
velhos constrangimentos e incorporar dindmicas emancipadoras, estas
traduzidas em padrfes de desenvolvimento organizacional especificos que,
incorporando os novos desafios e as novas questdes que a SIDA coloca,
permitam identificar espacos de mobilizagdo auténoma e solidaria e arranjos
progressistas com os actores publicos.

O processo de criagdo de uma sociedade civil secundéria por iniciativa do
Estado, tdo caracteristico de sociedades semi-periféricas como a portuguesa,
coloca, como ja referido, um conjunto de riscos a afirmacéo do Terceiro Sector
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No Nosso pais, riscos que se acreditava seriam largamente reproduzidos no
dominio do complexo VIH/SIDA.

O subdesenvolvimento das actividades de cuidado, em geral, da parte do
Estado Providéncia portugués, a dificuldade da rede existente integrar as
especificidades da SIDA e dos por ela afectados, o0 acumular de necessidades
ndo satisfeitas, todos terdo interagido para uma orientacdo dominante nas
politicas publicas neste campo: o desinteresse do Estado em intervir
directamente e isoladamente na constru¢do de novos instrumentos de provisao
de bem-estar. A SIDA, nomeadamente a partir do momento em que comeca a
ser objecto de um plano nacional de intervengdo centralmente definido, surge
numa altura em que o Estado portugués comega a assumir mais claramente a
sua vocacao de comprador de servigos, na tentativa de alivio do seu complexo
e ja sobrecarregado aparelho burocratico. No Plano Nacional de Luta Contra
a SIDA (1993) é afirmado muito explicitamente que,

"E prioridade da Comissdo Nacional de Luta Contra a SIDA privilegiar

0 desempenho das ONGs no ambito das actividades concretas a desenvolver
no campo da luta contra a SIDA."

Plano Nacional de Luta Contra a SIDA, 1993, p. 128

Desde a sua publicacdo, aquilo a que se pode assistir foi ao progressivo
refinamento e alargamento dos instrumentos de apoio e incentivo financeiro
ao desenvolvimento de servicos por parte da sociedade civil formal,
inicialmente de uma forma menos regulamentada, a partir de 1997 com um
formato normativo claro e abrangente.

Os efeitos desses instrumentos acabam por se materializar nas proprias
dindmicas de desenvolvimento organizacional dos agentes do Terceiro Sector,
originando perfis que acentuam e fortalecem as suas proprias limitagdes,
nomeadamente com o dominio de logicas assistencialistas e selectivas,
especialmente actuantes nos campos da acgdo social tradicional, com
metodologias de intervencdo centralizadas e orientadas sobretudo para os
profissionais, com uma clara dependéncia dos financiamentos estatais e com
uma logica de intervencao topo-base.

No entanto, e dado o caracter especialmente controverso do campo de
actuagdo que envolve a SIDA, era de equacionar o desenvolvimento de novas
formas organizacionais, assentes no exemplo dos grandes movimentos sociais
internacionais e nas estratégias de afirmacéo que foram refinando.
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A histdria da SIDA potenciou a descoberta de estratégias alternativas para
a sustentacdo organizacional, como o recurso a mediatizacdo e exposicdo
publica. As ONG's portuguesas no campo da SIDA poderiam, nesse sentido,
constituir experiéncias inovadoras a esse respeito, permitindo identificar
possibilidades alternativas para o Terceiro Sector, que ndo passam
exclusivamente pelo Estado. O caracter reivindicativo e a forca relativa dos
agentes privados ndo lucrativos passa muito pela sua capacidade de inovagéo
organizacional, nomeadamente ao nivel da descoberta de formas alternativas
de financiamento e gestdo organizacional. Se a isso acrescentarmos 0s
contornos politicos extremamente marcantes, sobretudo na perspectiva de
algumas minorias organizadas e com grande capacidade de mobilizagdo de
recursos, as ONG's aparecerdo como 0 mecanismo mais adequado para a sua
expressdo. No caso portugués, a SIDA serviria para demonstrar como as
ONG's podem ser agentes de peso na definicdo de politicas quando séo
escolhidas, por exemplo, como a forma de manifestagdo e corporizagdo dos
interesses de grupos minoritarios.

No fundo, e dadas as especificidades do Terceiro Sector portugués, era de
conceber a coexisténcia lado a lado, no dominio da SIDA, de ONG's
radicalmente diferentes em termos do seu desenvolvimento organizacional. A
forte pressdo para a prestacdo de servigos por parte das politicas centrais, a
disponibilizac@o de recursos para o efeito e 0 acumular de necessidades junto
a grupos populacionais particularmente desprovidos de recursos, ndo so
materiais como também simbolicos, torna a SIDA um campo especialmente
apetecivel para organizagdes com tradicdo de accdo social caridosa e
assistencialista, muitas vezes de raiz religiosa, que introduzem neste campo de
accdo praticas de actuagdo mais sintonizadas com as filosofias promovidas
pelas politicas centrais, comprometendo dessa forma a capacidade
reivindicativa das organizacfes que desenvolvem mecanismos alternativos de
provisdo e de reivindicacdo. Estas, dadas as dindmicas globais que marcam a
doenca e os contornos particulares da sua epidemiologia e dos seus
significados sociais, surgem incorporando as estratégias dos grandes
movimentos internacionais e percebendo a importancia da utilizacdo da
mediatizagdo e da aproximagdo a outros agentes sociais que ndo o Estado.
Escolhendo essa via, conseguem afirmar-se de forma auténoma enquanto
organizacdes e enquanto agentes de peso na arena da discussao publica.

O que se pretendia demonstrar, com a observacdo das ONG's portuguesas
actuantes no dominio da SIDA, era a diferenca de fundo entre os modelos de
relacionamento com o Estado que emergem desses padrdes diferenciados de
desenvolvimento organizacional.
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3. Os Métodos

A investigacdo em torno da observacdo das dindmicas organizacionais
que marcam o Terceiro Sector portugués no dominio da SIDA, e a analise
dessas dindmicas na perspectiva da avaliacdo da qualidade dos processos que
geram, desenrolou-se oscilando permanentemente entre um registo
fundamental e um registo exploratério. Trabalha-se com um quadro analitico
ainda em construcdo e com um objecto empirico largamente desconhecido,
razdo pela qual esteve mais vezes envolvida uma abordagem exploratéria e
menos uma abordagem confirmatéria.

O trabalho empirico foi conduzido com base em metodologias
extensivas, assentando no recurso a instrumentos padronizados de recolha de
informacdo. Entre estes destaca-se, naturalmente, o inquérito por questiondrio.
As ONG's recenseadas com actividades no campo da SIDA foram observadas
com base na administracdo de um inquérito de caracteriza¢do organizacional
aos seus dirigentes, administracdo essa que decorreu entre Junho e Novembro
de 1999. O instrumento construido estruturou-se segundo dois grandes eixos
de objectivacdo: por um lado, pretendia recolher informagdo quantificavel
sobre as caracteristicas organizacionais das ONG's ligadas ao complexo
VIH/SIDA; por outro lado, pretendia registar algumas representagdes e
percepcOes sobre questdes centrais directamente ligadas a doenca ou aos
significados das accBes desenvolvidas.

Ao lado do inquérito por questionério, foi desenvolvido um trabalho de
extensa recolha documental, com posterior analise. O enfoque privilegiado
foi, invariavelmente, o da caracterizagéo organizacional.

Conscientes das limitacfes que as metodologias extensivas implicam,
sobretudo quando estd em causa uma leitura que ndo se pretende meramente
mecanica, introduziu-se uma nota de registo qualitativo, com recurso a
observacdo directa e a analise de discursos.

Foram incluidas na andlise 31 ONG's recenseadas com actividades
ligadas a problematica da SIDA, distribuidas por todo o pais e com uma
localizacdo como a que se pode ver no mapa seguinte.
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Mapa 1

Distribuicdo territorial das 31 ONG's observadas (sedes e delegacdes)
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A andlise evoluiu segundo uma légica de medigdo dos dados em bruto
para a sua posterior recomposicdo em indicadores, estes definidos de acordo
com as estratégias assumidas pelo modelo de anélise adoptado. O objectivo foi
promover, simultaneamente, o isolamento de algumas dinamicas caracte-
risticas do Terceiro Sector portugués no dominio da SIDA e a analise de cada
ONG, individualmente considerada, com vista a identificacdo de dindmicas
ainda mais particulares, detectaveis apenas a um nivel de analise micro.

4. Os Resultados

A jusante de um projecto de investigacdo que perspectivou, basicamente,
a andlise dos arranjos institucionais que se foram construindo, em Portugal,
para resposta aos desafios e necessidades que a SIDA representou, e continua
a representar, estdo os resultados, resultados que emergem da observacdo das
dindmicas organizacionais que marcam o Terceiro Sector nesse dominio e que
procuram, sobretudo, colocar em relevo as qualidades dos processos que no
seu interior se geram.

De uma forma sintética, mas organizada, poderiamos resumir 0s nossos
resultados a trés proposigoes:

1°) N&o existe, no dominio da SIDA, em Portugal, uma vontade politica
firme e sustentada para que se desenvolvam mesclas progressistas entre
actores publicos e privados.

2°) A sociedade civil formal portuguesa reproduz, no dominio da SIDA,
as grandes vulnerabilidades estruturais que a caracterizam em dominios de
accdo mais tradicionais, vulnerabilidades essas intimamente associadas a
tracos de desenvolvimento organizacional muito particulares.

3°) Emergem, no entanto, e no dominio da SIDA, dindmicas de
desenvolvimento organizacional inovadoras, préximas dos modelos de
actuacdo das grandes agéncias ndo governamentais de paises como os Estados
Unidos ou a Inglaterra, dindmicas que configuram bases novas para o
relacionamento com os actores publicos, permitindo perspectivar espacos de
pressdo para a redefinicdo dos moldes tradicionais dessas relacdes.

4.1. Evidéncias de um Estado contratualizador, selectivo e autoritario

Uma das nossas primeiras conclusdes acaba por nos remeter para um
pressuposto que acabou por ser assumido, ainda que de forma implicita, como
central para o tipo de discussdo que se pretendia promover. Referimo-nos a
convicgdo de que a construcdo de mesclas institucionais progressistas sé é
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credivel se existir uma vontade politica firme e sustentada de que elas
acontecam.

No dominio da SIDA, e feita a analise do modelo de respostas dos actores
publicos aos problemas que a doenca colocou, nomeadamente na perspectiva
das estratégias desenvolvidas para incorporagdo das potencialidades da
sociedade civil formal nessas respostas, foi possivel reunir evidéncias da
reproducdo de um Estado contratualizador, selectivo e autoritario na relagédo
com os actores privados. O Estado portugués mantém uma atitude (discursiva)
de aceitagdo do pluralismo institucional na gestdo do problema particular de
politica social que é a SIDA, mas traduz essa aceitacdo em dinamicas que
privilegiam a relacdo contratual com a sociedade civil, a exclusividade aos
actores publicos na definicdo de prioridades e seleccdo de parceiros, o
autoritarismo, mesclado com alguma auséncia de transparéncia e escudado no
monopolio de recursos.

7

O que encontramos, no dominio da SIDA, € um entendimento do
pluralismo institucional, por parte dos actores publicos, reduzido ao momento
da prestacdo concreta de bens e servigos, prestacdo que é decidida
formalmente e segundo as vantagens comparativas de cada um dos sectores
institucionais intervenientes, ndo incorporando a partilha no momento da
concepcao e da decisdo sobre as proprias politicas.

Apesar de tardia’, ou eventualmente porque tardia, a resposta do Estado
portugués a epidemia da SIDA assumiu, desde a sua apresentacdo formal, a
necessidade de um envolvimento alargado de um conjunto de actores
diferenciados na gestdo do novo problema. Claramente mal preparado para
gerir uma doencga com as especificidades da SIDA, comegando no seu caracter
virai/infeccioso, passando pelos meios preferenciais da sua propagacéo e indo
até as suas caracteristicas epidemiolédgicas em termos de grupos populacionais
de transmissdo, o Estado portugués exprime, sem grande dificuldade, a
importancia que terdo na gestdo da doenga um conjunto de intervenientes que
ndo apenas os actores publicos. 1sso mesmo se 1é no Plano Nacional de Luta
Contra a SIDA, quando se afirma como pressuposto,

"Providenciar para que a politica do Governo seja bem
compreendida por todos, é condicdo essencial para o

* A criagdo de um 6rgéo pblico central encarregue da definicdo e implementacéo de uma
politica nacional no campo da SIDA acontece, no nosso pais, apenas em 1990, sendo o plano de
intervencdo respectivo de 1993, ou seja, quase uma década depois do aparecimento da doenca em
Portugal.
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sucesso de uma politica. Tal é ainda mais importante para o
caso da SIDA. De um modo geral, todos os interessados
(mass media, profissionais de salde, individuos infectados,
doentes, populacdo em geral e outros grupos em particular)
devem conhecer o problema em questdo, 0s objectivos da
Comissdo Nacional, as prioridades e opcdes estabelecidas,
os valores que norteiam a sua actuacéo e a importéancia do
esforco colectivo necessario."

Plano Nacional de Luta Contra a SIDA, 1993, p. 18

Na linha do reconhecimento da importancia do esforgo colectivo na
gestdo da doenca, ganha especial relevo a responsabilizagdo da sociedade
civil. Isso mesmo se afirma quando se defende,

"(...) ha que descentralizar as actividades da CNLCS e
proporcionar as condi¢cdes para que a sociedade civil se
organize, atribuindo-lhe responsabilidades, e em funcao
delas, disponibilizando meios."

Plano Nacional de Luta Contra a SIDA, 1993, p.19

Esse relevo é assumido, no entanto, na perspectiva do que tem sido a
relacdo do Estado portugués com a sociedade civil portuguesa em geral, ou
seja, na perspectiva do seu fomento a partir da acgdo dos actores publicos,
fomento a acontecer nos moldes e segundo os critérios que o préprio Estado
define. A defesa do equilibrio entre instituicBes (publicas) e associacfes
(privadas) abre um quadro de reconhecimento da accdo dos agentes ndo
governamentais no campo da SIDA, incorporando-0s nas agendas politicas.
Essa incorporacdo devera traduzir-se, nomeadamente, em apoios financeiros.
No entanto, é deixado bem claro que esses apoios se efectivam, apenas, nos
casos em que as ac¢des desenvolvidas forem complementares da ac¢do das
instituicGes do Estado.

"O movimento associativo pode assegurar algumas das
fungdes que os poderes publicos ndo completam. (...) A
multiplicacdo das associa¢des [no entanto] (...) néo €
sempre uma garantia da sua pertinéncia e da sua eficacia.
Algumas tém um interesse indiscutivel e devem ser
apoiadas, se forem complementares da acc¢do das
institui¢des do Estado."

Plano Nacional de Luta Contra a SIDA, 1993, pp.47 e 48
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Ou seja, no dominio da SIDA, o Estado portugués assume de forma mais
ou menos clara o perfil daquilo que podemos designar por Estado
contratualizador. O que parece estar em causa, no plano das intengdes
politicas, € o fomento de uma relagdo com a sociedade civil formal em que se
reconhece o cendrio do pluralismo institucional na gestdo do bem-estar
colectivo como o mais adequado para responder a problemas sociais
complexos e particularmente exigentes, mas onde o papel dos intervenientes
na relacdo se faz numa base claramente assimétrica, reservando-se os poderes
publicos a exclusividade da definicdo de prioridades, de critérios e de
modalidades de intervengdo. Ou seja, o pluralismo institucional reduz-se a
partilha de responsabilidades na prestacdo concreta de bens ou servicos, esta
definida formalmente e segundo as vantagens comparativas de cada um dos
sectores institucionais intervenientes, ndo incorporando a partilha na
concepcdo e decisdo das proprias politicas.

Este entendimento das relagBes entre actores publicos e privados segundo
a figura da contratualizacéo, ou se quisermos ser mais exactos num hibrido de
contratualizacdo e 3° pilar (na medida em que acaba por estar assumida uma
clara vocagdo selectiva na apreciacdo dos agentes privados por parte dos
actores publicos), tera, naturalmente, traducdo concreta ao nivel dos
instrumentos de gestao das relaces que os actores publicos desenvolvem e ao
nivel das praticas concretas de relacionamento com a sociedade civil formal.

No que diz respeito aos instrumentos desenvolvidos, e aqui a andlise
centra-se sobretudo ao nivel da CNLCS, sdo claras duas opcdes, ambas
caracteristicas de modelos de relacdo contratual: a opcdo pela relacdo
pagador/prestador, que centraliza no primeiro o poder de deciséo, e a opg¢ao
pelo modelo formal de relacionamento.

O instrumento de relacionamento, por exceléncia, da CNLCS com as
organizagdes da sociedade civil, desenvolvido de uma forma crescentemente
refinada ap6s um periodo de alguma indefinicdo e informalidade, é o
Programa CRIA, criado em 1997 com o proposito claro de

"(...) prevenir e solucionar os problemas colocados
pela SIDA, mediante (...) a participacdo efectiva da
comunidade(...y*

Regulamento do Programa CRIA 1997, p.2

Deste programa constam um conjunto de principios orientadores,
importados do que é definido no préprio Plano Nacional de Luta Contra a
SIDA, sendo de destacar alguns itens em particular.
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Em primeiro lugar, a implementacdo do programa assenta na canalizacdo
para a intervencdo no campo da SIDA de recursos financeiros que ndo tém
origem no orcamento geral do Estado. A base financeira do programa provém
do jogo, mais concretamente dos apuramentos liquidos do JOKER, jogo
explorado pela Santa Casa da Misericérdia de Lisboa, dos quais 25% sédo
entregues ao Ministério da Salde para distribuicdo por ac¢des no dominio da
SIDA, sob a coordenacdo e gestdo da CNLCS. Este é um dado especialmente
interessante se tivermos em linha de conta o caracter particularmente exigente
da SIDA, em termos financeiros, sobre o orgamento dos governos. SO para
termos uma ideia, as estimativas dos custos totais com os doentes infectados
em 1998 apontavam para mais de 13 milhdes de contos, s6 da parte do
Ministério da Satde, distribuidos entre terapias, ambulatorio e internamento®.
Se a isto acrescentarmos as despesas de apoio social directo (desde subsidios
pontuais até reformas por invalidez, passando pelo apoio domicilidrio e
residencial), conseguimos ter um quadro claro do peso financeiro que a SIDA
representa para os governos. A estratégia financeira escolhida para o CRIA
revela uma opcdo pela participagdo da sociedade civil ndo s6 ao nivel da
prestacdo concreta (pelo financiamento de actividades que proponha), mas
também ao nivel da provisao quase forgada de recursos financeiros (na medida
em que eles dela provém directamente sem que manifeste a sua vontade de que
sejam conduzidos para esse fim).

Em segundo lugar, o programa contempla ac¢fes que sdo da iniciativa
ndo sO de agentes privados, mas também de instituicbes publicas. Ou seja,
estamos a falar de uma estratégia original de aumentar os recursos dos
préprios agentes publicos, que concorrem em circunstancias de igualdade com
0s agentes privados na distribuicdo de verbas para accdes de intervencdo no
dominio da SIDA.

Em terceiro lugar, o programa financia apenas ac¢des que se integrem
naquilo que é definido pela CNLCS como prioridade. Essa defini¢do é muito
clara e refina-se ao ponto de atribuir a cada area prioritaria um peso percentual
no total de verbas disponiveis (que em 1997 e 1998 terdo rondado 1 milhdo de
contos anuais®). Acgdes ndo previstas como prioritérias ndo sdo passiveis de
apoio financeiro no &mbito do CRIA.

Finalmente, a participagdo financeira da CNLCS sé vai até 80% do
investimento total dos projectos, assumindo-se que as entidades promotoras

5Fonte: Relatério de actividades da CNLCS, 1997
6 Fonte: Regulamento do Programa CRIA98, CNLCS, 1998
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tém capacidade para um autofinanciamento minimo de 20% ou, pelo menos,
uma capacidade de angariacao de outros apoios que nao os da CNLCS.

Este instrumento particular de gestdo das relacfes entre o 6rgdo publico
central no dominio da SIDA e as ONG's portuguesas € um exemplo claro de
como opera um Estado contratualizador, que centralmente define as areas em
que tem interesse investir, que escolhe selectivamente os parceiros a apoiar
com base nas suas vantagens comparativas, que Ihes paga para executarem
determinados servigos, nos moldes e nas condicfes que centralmente define e
impGe.

A opcdo por este modelo de relacionamento dos actores publicos com os
actores privados tem, naturalmente, consequéncias ao nivel dos significados
politicos das relacdes entre Estado e ONG's. Referimo-nos, concretamente, a
imposicdo de um modelo selectivo, que fomenta o sector privado apenas nas
areas e nos moldes que se entendem como prioritarios e a emergéncia de um
modelo autoritario da parte dos actores publicos, modelo escudado no
monopdlio dos recursos e da decisdo sobre a sua atribui¢do.

A andlise dos dossiers de candidatura das ONG's portuguesas aos
programas CRIA97 e CRIA98, permite-nos clarificar algumas destas
dindmicas’.

Uma candidatura ao programa CRIA prossegue segundo um conjunto de
etapas de cariz burocratico que ndo a distinguem particularmente de outros
procedimentos publicos, ndo sendo relevante fazer aqui a sua descri¢do. De
relevar parece-nos 0 mecanismo de apreciacdo e decisdo previsto e a sua
traducdo pratica.

No regulamento do programa sdo detalhadamente descritos os
procedimentos que as entidades financiadas devem seguir, quer durante a
candidatura, quer durante a implementacdo dos projectos, se aprovados. A
definicdo dos processos inerentes a apreciacdo das candidaturas ndo é, no
entanto, tdo clara. Apenas se indicam critérios de preferéncia (que acabam por

" A consulta aos dossiers concretizou-se durante 0 més de Margo de 2000 nas instalagdes da
CNLCS, apesar de ter sido solicitada cerca de 4 meses antes. A atitude de retracgdo inicial a
consulta do material em causa, consulta a acontecer para fins claramente cientificos, e no &mbito
de um projecto apoiado pela prépria CNLCS, s6 ilustra a permanéncia de uma cultura de
ocultacdo de informagao ao nivel das instituicdes publicas em Portugal, tanto mais grave quanto
falamos de documentos que, em rigor, sdo documentos de consulta publica. S6 depois da
intervencdo da Comissdo de Acesso aos Documentos Administrativos foi o processo de consulta
desbloqueado.
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funcionar como as referéncias que os diferentes agentes devem adoptar para
investimento) e calendarizac6es das ac¢des. Quem avalia e como avalia s&o
dimensdes que nunca chegam a ficar claras.

Mais significativa é, no entanto, a pratica concreta adoptada. Depois de
apresentadas e avaliadas, e nos casos em que aprovadas, a decisdo sobre as
candidaturas é remetida para as instituicbes promotoras sem qualquer
informacdo que ndo seja a decisdo final propriamente dita (aprovado/
reprovado) e os cortes efectuados nos orgamentos propostos. Estes Ultimos sdo
especialmente significantes enquanto dendncias de uma pratica autocratica

dos poderes publicos na relacdo com as ONG's.

Note-se que, para os 30 projectos aprovados pelo CRIA em 1997, e ana-
lisados no &mbito da nossa investigacdo, 0s cortes nos or¢camentos propostos
foram em média de 40%, com valores individuais que oscilaram entre 0 e 99%.
Para 1998, e para os projectos analisados, esse valor médio foi de 41%. O que
é relevante ndo é tanto o valor dos cortes, que até pode ser aceite se devi-
damente justificado. O que é relevante é que os cortes sdo efectuados segundo
critérios que nunca chegam a ficar claros, nem analisando pormenorizadamente
a documentacdo incluida nos dossiers da CNLCS. E sdo apresentados as
organizagdes candidatas sem qualquer exposicao claramente fundamentada.

Este é o tipo de pratica que denuncia, claramente, uma atitude de
reproduzida autocracia dos poderes publicos na relagdo com as organizagdes
privadas da sociedade civil. A acompanha-la estd a total auséncia de
instrumentos formais de auscultacdo e participacdo das ONG's nos proprios
processos de tomada de decisdo. N&o deixa de ser relevante que, na sua versdo
inicial, o Plano Nacional de Luta Contra a SIDA e a estrutura que definia para
a CNLCS ndo contemplassem qualquer mecanismo formal de ligacdo as
ONG's. S6 em 1994 esse mecanismo € introduzido, acrescentando a Direccédo
Executiva da CNLCS um elemento de ligagdo as ONG's. Esse ndo &, no
entanto, um elemento representante das ONG's e sim um elemento da propria
CNLCS que centraliza as relagcGes com as ONG's.

Em suma, em Portugal, e no dominio da SIDA, estamos perante um
modelo de Estado que incorpora nas politicas governamentais a relagédo com a
sociedade civil formal, mas que o faz numa perspectiva contratualizadora e
segundo padrBes autocréticos, tradicionais na atitude dos actores publicos
perante essas relacdes. Esse € um modelo que se demonstra selectivo e
centralizador, ndo sustentando a pretensdo de sobre ele se poderem fundar
mesclas progressistas.
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No entanto, e como estas sdo feitos no minimo a dois, o0 seu significado
s0 se atinge percebendo como respondem os actores privados.

4.2. Tracos de reproducéo de uma sociedade civil fragmentada a partir do
seu interior

O quadro dominante de actuacdo dos agentes ndo governamentais
observados permitiu-nos, de facto, concluir pela reproducdo, no campo da
SIDA, de um conjunto de tragcos de vulnerabilidade do Terceiro Sector
portugués, dos quais deriva a auséncia de estratégias pré-activas de pressao
sobre os actores publicos, e que obstaculizam a emergéncia de uma politica
concertada ao nivel do sector. Reféns de uma realidade atomizada e
enfraquecida, colonizada pelas légicas burocraticas, a maioria das ONG's
portuguesas envolvidas no complexo VIH/SIDA acaba por reproduzir o
padrdo de selectividade e segmentacdo induzido pelos actores publicos,
reproducdo essa associada a trés grandes dinamicas:

1°) a forte presenca de organizacdes de raiz religiosa/catélica no conjunto
de institui¢des privadas a intervir no dominio da luta contra a SIDA;

2°) a dependéncia financeira das organizacdes privadas em relagdo ao
Estado;

3% a dificuldade de concretizacdo das organizagOes segundo estratégias
pré-activas no campo da SIDA.

Um quadro de expresséo forte de organizacdes de raiz religiosa

A denuncia do relevo que tém na sociedade civil formal portuguesa as
organizacBes dependentes da Igreja Catolica, e dos efeitos que isso tem na
extensdo de um modelo conservador e assistencialista, € algo que vem
marcando muitos dos trabalhos que procuram mapear essa esfera social. A
identificacdo desse relevo no campo da SIDA reveste-se, porém, de
significados particulares.

Da analise feita aos projectos aprovados para financiamento pela
CNLCS, no ambito do Programa CRIA, em 1997 e 1998, foi possivel retirar
alguns dados que interessara aqui reter de forma sistematizada.

Dos 30 projectos de ONG's aprovados em 1997, num valor total de cerca
de 414 mil contos, 7 (aproximadamente 23%) sdo de organizagdes
religiosas/catolicas, para elas se deslocando cerca de 25% dos montantes totais
nesse ano atribuidos. Ja em 1998, e num total de 21 projectos aprovados,
novamente 7 (33%) sdo de organizagdes religiosas, para elas sendo deslocados
cerca de 40% do total de 295 mil contos nesse ano movimentado para as
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ONG's. Ou seja, estamos a falar de organizagdes que, sé ao nivel dos apoios
disponibilizados pela CNLCS, tém uma grande capacidade de captacdo de
recursos publicos.

A analise nominal dos projectos em causa permite-nos, ainda, verificar
que traduzem a vocacéo assistencial destas organizac@es, distribuindo-se pelas
seguintes valéncias:

Quadro 1
Distribuic8o dos projectos de organizagdes religiosas, aprovados pelo CRIA, nos anos de 1997 e
1998, segundo 0s servicos que envolvem

; Tipo de setvrgo 1997 I 199B
Centro de dia/residéncia 4 2
Apoio domiciliario 2 3
Apoio psicolégico 1 -
Teste do VIH .o 1
Estudo - 1
Total 7 7

Note-se que a quase totalidade dos projectos incide sobre o apoio social
directo as populagdes afectadas, normalmente tomando como alvo as mais
carenciadas social e economicamente, reproduzindo aquilo que tem sido a
orientagdo dominante destas organizagGes noutros dominios de intervencao.
De referir que estes sdo 0s servigos que permitem as respectivas organizagdes
a celebracdo de contratos de prestacdo com outros organismos publicos,
nomeadamente com os servigos do Ministério da Solidariedade Social.

Apesar desta clarissima elevada capacidade de concretizagdo de servigos,
a razdo de considerarmos estas organizacBGes reflexo de algumas das
vulnerabilidades estruturais do Terceiro Sector portugués tem a ver, sobretudo,
com a ideologia da prestacdo que lhes esta subjacente e que ndo perspectiva a
orientacdo no sentido da capacitagdo e da emancipacdo dos sujeitos, antes 0s
sujeitando a novas formas de dependéncia, tdo ou mais condicionantes da
liberdade individual e da participagdo democratica que os actores publicos.

Note-se que estamos a falar de organizacbes cujos servicos sao
basicamente assegurados por profissionais (em média estas organizacdes tém
cerca de 10 profissionais), destinados a popula¢des carenciadas de recursos e
Ccuja assisténcia € assegurada mediante a avaliacdo da sua situacdo, a cargo dos
referidos profissionais. Sdo organizacdes que prestam, sobretudo, servigos de
apoio social directo, segundo um modelo de actuacdo topo-base, ou seja,
segundo uma relacdo prestador/assistido, traduzida num orientagdo tendencial
para os profissionais e numa ndo participacdo dos afectados nas actividades
concebidas e desenvolvidas.
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Este é claramente o tipo de organizagdo que melhor se adequa ao modelo
contratualizador escolhido pelo Estado portugués neste dominio, na medida
em que assume um perfil de prestacdo de servigcos proximo do modelo
burocratico-autoritario dos agentes publicos, dispondo-se a actuar,
precisamente, nos dominios onde estes se assumem menos capazes (€ menos
interessados) em intervir directamente.

Este €, igualmente, o tipo de organizacdo que mais contribui para a
atomizacgdo e enfraquecimento do Terceiro Sector, pelo menos na perspectiva
da sua participacdo na construcdo de mesclas progressistas.

Repare-se que, em relagdo a avaliacdo dos diferentes aspectos envolvidos
na actuacdo dos actores publicos na sua relagdo com as organizagdes privadas
de solidariedade, sdo estas as organizacfes que, ainda que em termos médios
mantenham uma avaliacdo negativa, globalmente apresentam avaliacGes
menos negativas. Observe-se, para esse efeito, o quadro seguinte e note-se
como, para os itens em questdo, ndo sé a avaliagdo média expressa pelas
organizacGes religiosas € menos negativa, como, sobretudo, o intervalo de
variagdo dessa avaliagdo é mais claramente orientado para avaliagBes
positivas.

Quadro 2
Avaliagdo da actuacéo do Estado, segundo um conjunto de itens, expressa por dirigentes de
organizagdes religiosas e néo religiosas

Itgm ¢m avaliagéo Avaliagdo média 4as Avaliacdo média Gas
organizacoes religiosas organizacoes néo religiosas

(intervalo &c variagdo) (intervalo de variagdo)
Apoio financeiro do Estado as 2,75 2,18
ONG's (2-5) (1-4)
Fomento de parcerias com as 2,86 2,36
ONG's (2-5) (1-4)
Avaliacdo geral das relagdes 3,71 3,10
com o Estado (3-5) (1-5)

Obs.: As avaliagdes variam entre 1 e 5, significando 1 Muito mau e 5 Excelente.

Tracando o perfil geral destas organizagcdes, em termos das dindmicas
organizacionais que mais as distinguem das restantes, verificamos que se
tratam de organizagBes antigas, anteriores ao aparecimento do VIH, com
actividades concentradas a volta do apoio social directo a populagdes
carenciadas, assumindo, nesse sentido, uma orientacdo clara para a prestacdo
de servicos, dependentes financeiramente do Estado, com um numero
relativamente elevado de profissionais, juridicamente com a figura de
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Instituicdes Privadas de Solidariedade Social (IPSS's), filiadas na Unido das
IPSS's (UIPSS's), mas sem desenvolverem parcerias com outras organizacées
no dominio do VIH/SIDA.

Os significados especiais que tem a sua relevancia no dominio da SIDA
prendem-se com o tipo de questdes sociais e politicas que a doenca envolve,
nomeadamente aquelas que remetem para discussdes sobre a sexualidade, a
liberdade sexual e a aceitacdo de estilos de vida plurais, a toxicodependéncia,
0 uso de preservativo, entre outras. Estas sdo questdes que, como sabemos, a
Igreja Catolica reluta em incorporar de forma aberta no seu discurso, sendo
por isso pouco credivel a participacdo de organizacOes a ela associadas em
debates e lutas a volta desses temas e, mais do que isso, orientadas para a
afirmacdo de direitos a volta das populacdes mais directamente relacionadas
com eles.

Se assumimos que as mesclas progressistas passam pela capacidade que
os diferentes intervenientes tém para se fazer ouvir na arena de discussdo
publica e pela capacidade que tém de nela introduzir temas conducentes a
capacitacdo dos cidaddos e a sua emancipacao, seremos forcados a ver neste
tipo de organizagdes um factor de enfraquecimento do prdprio Terceiro Sector.

A reproducéo de lacos de dependéncia financeira do Estado

Um segundo trago estrutural do Terceiro Sector portugués que se
observou reproduzido no dominio da SIDA foi o da dependéncia financeira
das ONG's em relacdo ao Estado. A esse propoésito registou-se que, entre as 31
ONG's observadas, 18 (60%) mantinham um perfil de clara dependéncia
financeira face ao Estado, dependéncia que tem, naturalmente, implicagdes ao
nivel das relagdes que com ele mantém. Essa dependéncia sera, logicamente,
um factor redutor da capacidade reivindicativa das ONG's, nomeadamente no
que diz respeito a afirmacéo de posicfes de conflito em relacdo ao que for
centralmente definido, bem como obrigard a uma maior concentracao a volta
da sobrevivéncia organizacional, pelo desenvolvimento de estratégias de
maximizacdo do aproveitamento dos recursos publicos.

Exemplificando esta Ultima afirmagdo, e de acordo com a analise nominal
feita a estrutura orcamental dos projectos aprovados em 1997, no ambito do
CRIA, oriundos de organizacgBes dependentes do Estado financeiramente
(73%), verificamos que as despesas de funcionamento geral dos projectos,
aqui se incluindo agua, telefone, electricidade e correio, representam uma
média de 8% dos orcamentos totais, sendo que em muitos deles a pertinéncia
dessas rubricas fica por demonstrar. Mais do que isso, transparece uma

153



Alexandra Lopes

aceitacao técita por parte da entidade gestora (CNLCS) desse aproveitamento
do financiamento de despesas que sao despesas gerais da organizacdo e nao do
projecto particular em avaliagdo, na medida em que, em média, sd0 essas as
rubricas menos cortadas nos orgamentos finais.

A reproducéo deste perfil de dependéncia financeira em relagdo ao
Estado acaba por traduzir um conjunto de vulnerabilidades das organizacdes
formais da sociedade civil portuguesa, agindo num fluxo complexo de
causa/efeito, que globalmente interagem para a fragilizacdo geral do sector
enquanto interveniente na construcdo de mesclas progressistas.

Repare-se que, globalmente, estas sdo as organizacfes onde se verifica
uma maior dificuldade de concretizacdo de servicos, delas se excluindo,
naturalmente, o subconjunto analisado no ponto anterior, as organizacées de
raiz religiosa. Sdo organizacOes cuja intervencao se centra, maioritariamente,
a volta de ac¢des de prevencado e informacao (de resto, de acordo com o que é
definido como prioritario para intervencdo das ONG's no Plano Nacional de
Luta Contra a SIDA).

O que melhor atesta, no entanto, a vulnerabilidade organizacional destas
ONG's, logo, a sua incapacidade para se constituirem como agentes de poder
na arena de discussdo com os actores publicos, € um conjunto de indicadores
de funcionamento organizacional que se ligam, directamente, a mecanismos
de procura activa de alternativas aos financiamentos publicos.

Note-se que, em primeiro lugar, se observa uma dificuldade generalizada
de externalizacdo da imagem das organizagdes, factor importante para a
angariagdo de recursos noutros sectores que ndo o sector publico. 70% destas
ONG's ndo tém site na Internet, 52% ndo tém um boletim informativo, cerca
de 40% nem sequer tém uma brochura de apresentacdo. Cerca de 61% nunca
recorreram a andncios publicitarios ou estratégias de marketing e cerca de
40% ndo recorrem a mailings. Repare-se que estas sdo, na realidade, as
grandes alternativas que se apresentam em termos de gestdo organizacional na
linha de estratégias pro-activas de rompimento com a dependéncia face ao
Estado, nomeadamente na perspectiva da angariacdo de recursos de origem
ndo publica.

A acrescer a essa dificuldade de externalizagdo da sua imagem,
verificamos uma quase total auséncia, nas ONG's dependentes do Estado, de
estratégias pré-activas de recrutamento de voluntarios. Essa auséncia sera
sintomatica, por um lado, de uma gestdo organizacional menos madura, de
uma desvalorizacdo da externalizacdo da imagem, por outro, e de uma néo
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concentracdo na procura de elementos de forca para a sobrevivéncia
organizacional.

De qualquer forma, estaremos a falar de um conjunto de tracos que
acentuam a vulnerabilidade das ONG's, logo, que fragilizam a sua posicéo
enquanto interlocutoras em projectos de redefini¢do das orientacdes publicas.
Assumindo-se que mesclas progressistas sdo aquelas que assentam num
desenvolvimento auténomo e sustentado de todos os intervenientes, a
manutencdo de um conjunto de dindmicas organizacionais como as
identificadas, coroadas pela dependéncia financeira do sector privado em
relagdo ao sector publico, ndo poderd ser tomada como ponto de partida
credivel para a sua edificacao.

A auséncia de estratégias pré-activas no dominio da SIDA

Um altimo trago de vulnerabilidade do Terceiro Sector, identificado no
dominio de intervencdo eleito, tem a ver com a dificuldade de concretizagdo
de actividades especializadas segundo estratégias claras de actuagdo no
dominio da SIDA.

Este € um traco especialmente interessante na perspectiva dos
significados politicos da ac¢do do Terceiro Sector nos diferentes campos de
intervencdo, aparecendo muito associado a diferenca observada quanto ao
grau de concentragdo das ONG's em volta da SIDA. A esse proposito sera de
colocar em relevo que, das 31 ONG's observadas, apenas 8 se concentram em
acgdes exclusivamente ligadas a SIDA. Todas as outras acabam por incorporar
a SIDA nas suas actividades de uma forma que poderemos considerar
"oportunista”, no sentido em que ndo motivada por projectos sociais ligados a
doenca e sim pela oportunidade da sua relacdo com actividades que as
organizagdes j& desenvolviam.

Fazendo a analise detalhada do perfil de intervencdo destas ultimas no
dominio da SIDA, ganham relevo algumas dindmicas particulares.

Em primeiro lugar, as actividades tipicas que desenvolvem centram-se
em torno da prevenc¢do e informacdo, sobretudo direccionada a grupos
genéricos (como jovens ou comunidade) ou a grupos especificos
particularmente destituidos (como toxicodependentes ou prostituidos). S&o, de
qualquer forma, actividades que resultam de projectos concebidos por técnicos
profissionalmente ligados a esses dominios, muitas vezes em instituicdes
publicas, e que reproduzem nas organizacGes onde exercem voluntariado o
mesmo tipo de orientacdo topo-base de profissionais para assistidos.
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Sera de salientar, em segundo lugar, que, entre essas organizagdes, 55%
ndo tém entre os seus voluntarios seropositivos, sendo que 85% nao os tém
entre os seus funcionarios remunerados. Em nenhuma o 6érgao directivo inclui
seropositivos. Ou seja, estamos a falar de um conjunto significativo de
organizacfes onde ndo se verifica o envolvimento directo de individuos
afectados pela doenga nas respostas desenvolvidas.

Adicionalmente, e apds a analise dos planos de accéo das organizacdes
em causa, verifica-se a quase total auséncia de estratégias claras de orientacdo
da intervencdo das mesmas no dominio da SIDA. A SIDA aparece,
claramente, como temaética paralela ao eixo de intervencdo central que define
as organizagdes, facto que tem, obviamente, implicacdes ao nivel dos
posicionamentos das ONG's no campo da SIDA e ao nivel do investimento
que fazem nas questdes de fundo que marcam a doenca. As suas actividades
reduzem-se a um figurino que ndo envolve, normalmente, os afectados pela
doenca, que configura uma intervencdo sobre populacbes definidas e de
acordo com as prioridades centralmente definidas pelos actores publicos.
Nessa linha, a intervencdo no campo da SIDA faz-se recorrendo,
normalmente, a fundos publicos (70% destas organizacBes sdo dependentes
financeiramente do Estado).

Esta fraca concentracdo das ONG's em torno da SIDA, como nucleo
central definidor da propria organizacdo, acaba por estar intimamente
associada, igualmente, a fraca concentracdo e ao fraco investimento em
sinergias colectivas. Tal é comprovado pela auséncia de relagdes em rede no
dominio da SIDA. Mais do que isso, ndo se registam histdrias relevantes de
parcerias sustentadas e duradouras que envolvam estas ONG's no dominio da
SIDA.

Estes sdo, naturalmente, indicadores de fragilidade do sector formal da
sociedade civil no dominio da SIDA. Sdo, nomeadamente, indicadores que
comprovam a reactualizagdo, no dominio da SIDA, das velhas questfes que
marcam o Terceiro Sector portugués e que fragilizam a sua participagdo em
mesclas publico/privado.

O peso significativo da Igreja num dominio como a SIDA, a dependéncia
financeira face ao Estado e a auséncia de estratégias claras de actuacdo,
configuram bases pouco crediveis para a afirmacdo sustentada do Terceiro
Sector e para a sua participacdo emancipada nas politicas sociais neste
dominio. Configuram, além disso, indicadores que corroboram as hipéteses
tedricas levantadas, provando que a orientacdo dominante das politicas
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publicas para a contratualizacdo de servicos em areas onde o Estado manifesta
desinteresse em investir encontra eco nas proprias organizacGes privadas,
traduzindo-se, nomeadamente, na apropriacdo da SIDA por organiza¢des que
ndo tém a ver com ela directamente, na incorporagdo particular da SIDA por
organizagdes de raiz religiosa, no seu desenvolvimento em torno das questdes
eleitas como prioritarias pelo Estado e na consolidacdo dos lagos de
dependéncia face a este.

4.3. Dindmicas progressistas de desenvolvimento organizacional. Alguns
sinais

A par das velhas quest@es que acreditdvamos seria possivel identificar
reproduzidas no dominio da SIDA, defendeu-se a possibilidade de testar um
conjunto radicalmente novo de hip6teses, das quais se argumentou derivam
indicadores de possibilidade de construcdo de mesclas progressistas, assentes
num conjunto de dindmicas organizacionais totalmente diferentes das
tradicionalmente associadas a sociedade civil formal portuguesa e que
configuram espacos de mudanca que importara aprofundar.

As novas questdes a que nos referimos aparecem, como ja foi afirmado,
fortemente associadas as especificidades de uma doenca como a SIDA e
permitem conceber, com valor de exemplo, um conjunto de dindmicas de
desenvolvimento auténomo e sustentado do Terceiro Sector nas quais é
credivel possam vir a desenvolver-se arranjos institucionais radicalmente
diferentes dos descritos no ponto anterior. Essas dindmicas tém a ver,
conforme se procura demonstrar, com trés questdes essenciais:

1°) os efeitos do desenvolvimento a partir do interior de actores privados
num dominio novo para as politicas sociais;

2°) a politizacdo das accdes enquanto mecanismo de influéncia das
agendas de discusséo politica;

3°) o desenvolvimento de estratégias organizacionais préprias da
sociedade global de informagdo, como mecanismo de autonomizacéo.

Estas sdo questBes especialmente importantes e observaveis num
conjunto particular de organizacGes, cujas especificidades se procuram
identificar, e que se materializam entre aquelas que se classificou como
organizagdes de doentes de SIDA e organizacOes de grupos de identidade
(homossexuais e hemofilicos).
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SIDA - respostas a partir do interior

Ja teremos deixado bem claro que o conjunto de desafios que uma doenca
como a SIDA colocou as politicas sociais configura um cenéario de grandes
especificidades, para as quais o Estado assume claramente ndo estar
preparado. Talvez por essa razdo sO tardiamente tenha definido um Plano
Nacional de intervenc&o.

Mais do que isso, as especificidades que marcam uma doenga como a
SIDA, especificidades que tém muito a ver com conflitos em torno de valores,
de comportamentos e estilos de vida, configuram questdes centrais na
definicdo das identidades das organizacGes. Distinguindo as organizacdes
guanto a intensidade da sua ligagdo a doenca, acreditando-se que quanto maior
ou mais estreita essa ligacdo, mais forte serd a influéncia da SIDA e das
questbes que levanta na definigdo da identidade organizacional, é possivel
isolar dois grupos especificos de organizagdes com uma ligacdo mais estreita
a doenga. Um grupo incorpora as organizagdes que surgiram especificamente
para resposta a SIDA e cujas actividades se desenvolvem na ligagdo exclusiva
a doenca. O outro grupo incorpora as organizages que designamos por
organizagdes de grupos de identidade, organizagGes que se estruturam a volta
de grupos populacionais especificos, cuja identidade colectiva é definida ou
fortalecida pela sua associagdo a SIDA.

A andlise nominal dessas organizacdes permite identificar duas
regularidades na sua criagdo. Por um lado, e para as organizac¢des de doentes
de SIDA, elas sdo criadas ou por seropositivos (3) ou por individuos ligados
directamente a doenga pela via profissional, nomeadamente as unidades de
doencas infecciosas dos hospitais que tratam doentes de SIDA e seropositivos
(5). Quer num caso, quer no outro, tratam-se de pessoas que reclamam um
conhecimento profundo da doenca e das suas exigéncias, sendo que esse
conhecimento lhes da a autoridade para participarem na defini¢do das formas
mais adequadas de interven¢do. Como afirma uma das fundadoras,
seropositiva, de uma das ONG's observadas,

"E super importante para Nos estarmos envolvidos nesta
batalha pois é acerca de Nés. E quem mais do que N6s pode
falar acerca das Nossas necessidades, crenc¢as e
problemas?... Ninguém!"

Fonte: Viver, Revista da Associacéo Brilhar, n°l, 1999, p.31

A questdo do envolvimento directo dos seropositivos nestas organizagdes
€ importantissima na perspectiva da construcdo de mesclas progressistas. Esse
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envolvimento ¢ atestado por um conjunto de indicadores, desde a sua presenca
enquanto voluntarios (observada em todas), enquanto funcionarios remunerados
(observados em 75% das ONG's) e enquanto directores (em pelo menos 3 das 8
organizagdes os respectivos presidentes e fundadores sdo seropositivos). E
dizemos que essa é uma questdo importantissima na medida em que as mesclas
progressistas assentam, ndo na intervencdo sobre populagGes, e sim na
participacdo e envolvimento dos utilizadores na prestacéo e na sua proximidade
a decisdo. O envolvimento directo dos afectados pela SIDA nas organizacdes &,
nesse sentido, um indicador importante para a fundacdo de mesclas
progressistas, sendo o seu déficit um indicador de vulnerabilidade.

Uma segunda regularidade, valida para as organizagdes de grupos de
identidade, tem a ver com o caracter agregador da SIDA sendo na criacdo da
ONG, pelo menos na sua afirmacéo. Estamos a falar de organizagdes que
surgem a volta de grupos populacionais especificos, muito directamente
afectados pela doenca, e para os quais esta funciona como a mola
impulsionadora para agregacdo e afirmacdo publica, traduzindo-se em
projectos de pressdo e lobby para introducdo nas agendas politicas de questdes
radicalmente novas. Aqui ganham relevo as questBes ligadas a
homossexualidade, mas também, de uma forma muito particular, a hemofilia,
aparecendo as ONG's como a melhor forma de organizagéo para corporizacéo
de projectos politicos de grupos especificos, dotados de recursos para a ac¢éo.
Leia-se a resposta do dirigente de uma das associacdes de homossexuais a
proposito das razfes para a criacdo da mesma

"... a necessidade de defender os direitos humanos das
minorias e ndo confundir essa defesa com a problematica da
saude, particularmente no que concerne ao problema da
SIDA no que toca aos gays..."

Inquérito n°7

Ambos os tipos de organizagdes surgem, por isso, numa ldgica de
formacgdo que nada ou pouco tem a ver com o Estado ou com eventuais
incentivos do Estado. Pelo contrario, surgem ao lado de um Estado ainda ndo
organizado para intervir ou definir como intervir ou, para muitas, para dar voz
a um conjunto de necessidades que o Estado ndo satisfaz ou satisfaz de forma
inadequada. Mais do que isso, verifica-se entre estas organizagcfes, uma
percepcdo mais ou menos generalizada de que elas préprias terdo sido
determinantes, enquanto exemplo, para a definigdo da actuacdo dos proprios
actores publicos.
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Accéo politizada para influéncia das agendas politicas

A focalizacdo das organizacBes na problematica da SIDA, ou a sua
concentragdo a volta dos interesses de grupos de identidade especificos,
aparece associada a estruturagdo das actividades em torno de um conjunto de
novas questBes que politizam fortemente a accdo. Se existe algo de
radicalmente novo nas ONG's que operam no dominio da SIDA, é o caracter
fortemente politizado das questdes a que se dirigem, o qual acaba por
encontrar eco na forma como as ONG's se organizam e se percepcionam.
Estamos a falar de um dominio de acgdo que pode dar sentido politico a accéo
e, nesse sentido, funcionar como espaco publico de afirmacdo e reivindicagao
de direitos e de influéncia sobre os processos politicos.

Exemplo disso é a longa campanha de pressdo que a Associagao
Portuguesa de Hemofilicos (APH) desenvolveu na sequéncia da contaminagdo
desses doentes, durante os anos 80, por lotes de Factor V11 infectados com o
VIH. Organizacdo até entdo de alcance e visibilidade reduzida, a APH
envolve-se a partir de inicios da década de 90 numa batalha complexa contra
o Estado portugués, onde discute, basicamente, a culpa deste num processo
que culminou na morte de um conjunto alargado de cidaddos. Situagdo
relativamente inédita no nosso pais, onde um grupo de cidaddos processa
criminalmente o Estado, e seus representantes, e depois de algum tempo de
adiamentos gerados dentro do préprio sistema judicial, a mediatizacdo das
campanhas da APH e o endurecimento dos seus discursos acabam por
culminar naquilo que podemos considerar uma cedéncia por parte do Estado,
que em 1996 acaba por indemnizar todos os afectados, mesmo aqueles que 0s
tribunais acabaram por declarar ndo passiveis de indemnizacéo.

Mas outros exemplos existem da vontade de discussdo politica a volta
dos temas envolvidos na problematica da SIDA. Vejam-se as denlincias que,
conjuntamente, um grupo de ONG's faz sobre as orientacfes politicas do
Estado. Em 1999, a Abraco, a liga, a Opus Gay e o Grupo de Trabalho
Homossexual do PSR, fazem circular um abaixo assinado onde se manifesta
indignacdo face ao contelido publicitario de uma das mais recentes campanhas
de prevencdo da SIDA promovida pela CNLCS, cujo slogan principal era
"Familia: o principio do fim da SIDA". Acusavam, entdo, aquelas ONG's a
CNLCS de promover o conceito de familia heterossexual, de ndo acrescentar
nada em termos de informagéo sobre prevencdo e de desresponsabilizar o
Estado, e a prépria CNLCS, delegando nas familias tarefas que sdo da
responsabilidade dos primeiros.

O que é marcante num conjunto especifico das ONG's observadas &, de
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facto, a forma como assumem claramente a vontade de influenciar os
processos de decisdo politica, assungdo que se traduz, ndo sé na tomada de
posicdo no sentido da pressao e do lobby para introducéo nas agendas politicas
de novas questdes, mas também na tomada de posicdo aberta para contestacdo
das directivas e orientacdes dos actores publicos. Veja-se, por exemplo, como
assume a Abraco a razdo de ser do seu boletim bimensal

"... 0 Boletim existe porque a Abraco se recusa a pactuar
com o estado-de-coisas em Portugal. "
Fonte: Boletim Abrago, Marco/Abril 1997, p.|

Assumindo de forma muito explicita a vocacdo de reivindicacdo e
contestacdo a volta das questfes da SIDA, a mesma associagdo acaba por
investir fortemente em actividades de aberto confronto em relacdo aos actores
publicos, potenciando o referido boletim enquanto espaco de denuncia das
orientacGes estatais que critica. Por exemplo, a propésito das campanhas de
prevencdo que a CNLCS organizou na altura da Expo98, em Lisboa, escreve-
se no editorial do boletim

"... esta campanha caracteriza-se, uma vez mais, pela
improvisacdo e amadorismo na definicdo dos alvos e do
contetdo, numa atitude de tapa buracos e de trabalho em
cima do joelho. Infelizmente j& familiar no trabalho da
Comissdo, tal atitude revela auséncia de um juizo critico
sobre as campanhas que lhe s@o propostas, denunciando
também um quase total desconhecimento das realidades de
gue deveria ser, a partida, a maior conhecedora. " "O que
a Comissdo fez, depois de ter boicotado as iniciativas
conjuntas das ONG's de informacéo e prevencdo para o
periodo da Expo98, foi apenas associar 0 seu nome a
Exposicdo Mundial, como se de uma operagdo de
marketing se tratasse, sabendo nds de antemdo que os
resultados praticos e efectivos da sua campanha serdo
nulos."

Fonte: Boletim Abrago, Maio/Junho 1998, ano 2 n°4, p.|

Adoptando uma atitude de clara contestacdo em relacéo aos responsaveis
publicos no dominio da SIDA, esta associacdo, em particular, acaba por
multiplicar os espagos e os momentos de conflito, que se estendem as mais
variadas questdes, desde questdes relativas ao fornecimento de medicamentos,
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cuja politica do Ministério da Saude é fortemente criticada, sendo considerada
inaceitavel no panorama europeu, até questGes relativas a vigilancia
epidemiologica, a garantia de direitos e de igualdade para 0s seropositivos,
entre outras.

Estes exemplos, entre muitos outros, acabam, sobretudo, por sustentar a
nossa leitura de que as questfes envolvidas na problematica da SIDA sao
questdes que podem facilmente politizar a ac¢do e funcionar como espacos de
definicdo de identidades politicas. Nesse sentido," e quando as organizagGes as
assumem dessa forma, podem ser bases promissoras para a construcdo de
mesclas publico/privado radicalmente distintas das vistas no ponto anterior.
Ou seja, definindo a sua identidade a volta de projectos politicos, é de
acreditar que as ONG's pressionem para modalidades de relacionamento com
o Estado que ndo se esgotam na venda de servicos e que se queiram assumir
como instancias auténomas de decisdo. O que, por sua vez, s sera credivel se
conseguirem fazer acompanhar estes processos politicos de dinamicas
organizacionais conducentes a sua afirmagdo autonoma.

Estratégias organizacionais inovadoras; a profissionalizacdo da
gestao e a mediatizacéo

Esta forte orientagdo para a acgdo politizada, de contestacdo, acaba por
andar associada a um forte investimento em dindmicas organizacionais
particulares, segundo estratégias que aproximam estas organizacoes da gestao
empresarial e que interagem com as dindmicas vistas anteriormente num jogo
complexo de facilifador/efeito. Ou seja, parecem funcionar, simultaneamente,
como facilitadoras do tipo de accdo em que as organizacdes se pretendem
envolver e como desenvolvimento I6gico dessas mesmas accdes.

Entre as estratégias organizacionais identificadas, sobretudo entre as
ONG's exclusivamente ligadas a problematica da SIDA, temos a salientar as
apostas na profissionalizacdo da gestdo e na mediatizacdo e externalizacdo da
imagem organizacional.

Em relacdo a profissionalizacdo da gestdo, dois indicadores fundamentais
ganham relevo. Por um lado, a remuneracdo dos membros dos 6rgaos
directivos das organizagdes, que acontece ou de forma directa (4 ONG's) ou
de forma indirecta, remunerando-os enquanto técnicos (4 ONG's). Num caso
ou noutro, os salarios médios sdo sempre superiores a 150 mil escudos
mensais, sendo os valores mais frequentes entre os 200 e os 250 mil escudos.
No caso de uma das organizagdes, essa opg¢do pela profissionalizacdo vai ao
ponto de retribuir aos préprios voluntarios o trabalho, mediante a concessao de
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subsidios de alimentagdo, em alguns casos, ou mesmo uma remuneracao
horéria.

Um segundo indicador de profissionalizacdo da gestdo tem a ver com as
opcBes organizacionais em relagdo aos seus organigramas funcionais. Numas
organizacBes de forma mais explicita, noutras menos, o que se observa é a
incorporagdo da gestdo enquanto atribuicdo da organizagdo, fugindo a
concepgdo voluntariosa simples da mesma. Por exemplo, a Abraco organiza-
se segundo uma estrutura em nucleos de ac¢do, entre os quais encontramos
aqueles directamente ligados as suas intervengdes no dominio da SIDA e um,
designado como o nicleo de Producdo, especializado no desenvolvimento de
estratégias de marketing e angariacdo de recursos. Outro exemplo é a Sol,
associacdo que inclui como atribuigdo especifica de alguns dos seus directores
a divulgacéo, informagdo e angariacdo de recursos por todo o pais.

Este esforco de profissionalizacdo da gestdo esta intimamente associado
a procura de autonomia financeira e acompanha o tal esforco de externalizacao
da imagem organizacional. Esta externalizacdo surge, precisamente, como o
melhor mecanismo para angariacao de recursos exteriores ao Estado.

Exemplos dessas dindmicas de externalizacdo da imagem sdo as
campanhas mediaticas sobre as actividades das organizacdes, feitas
largamente recorrendo a aproximacao a sectores da sociedade portuguesa com
projeccdo social e mediatica, das quais recordamos torneios de futebol com
artistas famosos em favor da Abraco, jantares de beneficéncia com figuras
notaveis da sociedade portuguesa em favor da Sol, leilGes de objectos de arte
doados por artistas conhecidos a Abrago ou a Sol, entre outras.

O que encontramos aqui é o desenvolvimento de um conjunto de
estratégias organizacionais proximas do que fizeram, por exemplo, alguns
movimentos sociais nos Estados Unidos, levantando-se com especial relevo a
questdo da proximidade aos recursos sociais e a elites com recursos
simbolicos. Esse relevo advém do facto de poder funcionar como um
mecanismo tdo selectivo como a dependéncia face ao Estado, na medida em
que elege em detrimento de outras, algumas organizagdes. A esse proposito
ndo podemos deixar de salientar que este conjunto de estratégias vincadas de
externalizacdo da imagem observa-se, sobretudo, em duas organizagdes
lisboetas (Abraco e Sol). Sao, alias, essas duas organizacGes que mais
exemplos ddo de uma estratégia geral de gestdo organizacional que se
aproxima da gestdo empresarial, com o recurso a producdo de material com a
marca da associacdo para venda, e usando, para o efeito, campanhas
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publicitarias semelhantes as usadas pelas organizagfes comerciais, com
recurso a associacdo a empresas privadas que, mediante 0 uso do nome da
associacdo, fazem donativos & mesma a partir dos seus lucros®, entre outras.

Mas essa €, de facto, uma opg¢do estratégica que acaba por ser assumida
por todas as ONG's exclusivamente ligadas a SIDA. Por exemplo, o dirigente
de outra dessas organizacOes afirma categoricamente que as ONG's devem

"... enveredar por uma gest&o na perspectiva empresarial... "
Inquérito n°ll

E nesse sentido que a organizacdo que dirige se associa & CERA -
Confederacdo Empresarial da Regido do Algarve.

De qualquer forma, estas estratégias organizacionais, na medida em que
se traduzem na independéncia financeira das respectivas ONG's, acabam por
ser extremamente importantes, uma vez que promovem a sua independéncia
face ao Estado, aumentando, por essa via, a sua forca reivindicativa e o seu
poder negociai.

Essa forca reivindicativa acaba por se fazer sentir ao nivel da prépria
alocacéo de recursos publicos. Note-se que, entre 0s projectos aprovados pela
CNLCS em 1997 e em 1998, no ambito do programa CRIA, as ONG's
independentes financeiramente do Estado foram aquelas que maior fatia de
recursos publicos retiveram. Note-se que, dos projectos aprovados em 1997, a
média atribuida aos projectos de ONG's auténomas foi de 29 mil contos,
enquanto que a média para as ONG's dependentes foi de 6 mil contos. Em
1998, o cenario repete-se com valores iguais a 18 mil e 7 mil contos,
respectivamente.

Essa maior capacidade de captacdo de recursos publicos é,
simultaneamente, acompanhada de tomadas de posicdo sobre os seus
eventuais significados politicos. Por um lado, é nestas organizacdes que se
observam respostas de contestagcdo aos cortes orcamentais que a entidade

& Um exemplo dessa associacdo é a campanha de uma empresa de cosmética ecoldgica, a
MAC, que cria um fundo de apoio a ac¢do no dominio da SIDA, o MacAIDSFund, promovendo
em Portugal a venda de postais, nas suas lojas, feitos por criancas seropositivas, cujas receitas
revertem para um conjunto de instituicdes pediatricas, entre as quais a Sol. Outro exemplo é a
associacdo a uma instituicdo bancaria portuguesa, que coloca nos seus folhetos publicitarios de
incentivo aos empresarios para o investimento fiscal, os nomes de uma série de organizagoes de
solidariedade, entre as quais a Sol e a Abraco, apelando ao donativo como forma de obter
beneficio fiscal.
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publica, a CNLCS, faz sobre os projectos apresentados, considerados
despropositados e ndo fundamentados. Novamente quem assume aqui maior
protagonismo é a Abraco. Por outro lado, a captagdo de recursos publicos €
vista e afirmada como resultado de uma responsabilidade do Estado e nédo
como mecanismo redutor da independéncia organizacional. Isso mesmo se
pode ler quando se afirma

"... 0 facto de o Boletim ter um financiamento do Ministério,
ao abrigo de um programa oficial que contempla,
especificamente, esse tipo de apoios, significa apenas que,
finalmente, o Ministério cumpre com algumas das suas
obrigacbes. De modo algum pode ser entendido como
atenuacdo das divergéncias que existem nem como forma de
reduzir a nossa independéncia e a autonomia das nossas
posi¢oes."

Fonte: Boletim Abrago, n°l, ano 2, Setembro/Outubro, p.|

Estas sdo, igualmente, as organizacGes que maior capacidade de
concretizagdo efectiva de actividades apresentam, tanto no dominio do apoio
social directo, aqui rivalizando com os niveis de performance das
organizacdes religiosas (embora segundo principios ideol6gicos de prestagédo
distintos, na medida em que partindo e envolvendo os proprios afectados e
assentando em projectos politizados de ac¢do), como no dominio da
prevencdo, tanto genérica como para grupos especificos, no dominio da
divulgacdo cientifica, no dominio da informag&o, no dominio da reivindicacéo
e dendncia.

Para terminar, sdo ainda as organizacBes que incorporam nas suas
estratégias a importancia das sinergias colectivas, sendo nelas que se identifica
0 maior indice de participacdo em parcerias com outras ONG's, bem como a
participacdo em movimentos internacionais de ONG's ligadas a SIDA. Sem
podermos falar de uma articulagcdo em rede, até porque internamente existem
divergéncias de posicdo em relacdo a alguns temas em particular, sdo
significativas as histdrias de estabelecimento de contactos e parcerias entre as
ONG's exclusivamente ligadas a SIDA ou a grupos de identidade, muitas
vezes a volta de questdes particularmente polémicas como é o caso, ja
referido, da contestacéo a orientacdo heterossexual do Estado.

Em suma, e retomando as hipoteses tedricas avangadas neste projecto, é
possivel identificar, de facto, um conjunto de indicadores de emergéncia de
bases novas para a constru¢do de mesclas publico/privado num dominio
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particular de gestdo de politicas sociais como a SIDA. Ancorados num
conjunto de estratégias organizacionais motivadas pela vontade expressa de
politizacdo das ac¢des e de afirmagdo auténoma na arena de discussao publica,
tratam-se de indicadores que permitem perspectivar um novo jogo de for¢as
entre actores publicos e privados, um jogo assente numa distribuicdo mais
simétrica do poder, numa posi¢cdo sustentada de ambos os intervenientes,
nomeadamente porque auténoma para as duas partes, e numa vontade de
participacdo que vai além da prestacéo e que incorpora a decisdo politica.

Estas mesclas progressistas, no entanto, e como largamente vem
reclamando Boaventura de Sousa Santos (1997), necessitam de tempo para se
desenvolverem. Necessitam, além disso, de uma vontade politica forte e
sustentada que deseja que elas acontecam.

As ONG's envolvidas com a problematica da SIDA, nomeadamente este
altimo conjunto explorado, é ainda muito recente. As dinamicas observadas
ndo poderdo, por enquanto, sinalizar mais do potencialidades e indicadores de
potencialidades. Para sua traducdo em mesclas emancipadoras vai ser
determinante, por um lado, a sua capacidade de sobrevivéncia a pressdo para
a burocratizagdo, que a gestdo empresarial pode significar, e ao afastamento
dos seus utilizadores, que a excessiva concentragdo em processos de
sobrevivéncia organizacional pode implicar. Por outro lado, vai ser
determinante a capacidade de aceitacdo por parte dos actores publicos do
interesse dessas mesclas.

5. Considerac6es Finais

Para que possamos falar em mesclas entre publico e privado,
nomeadamente para que essas mesclas assumam formatos progressistas, duas
condigdes centrais se impdem. Por um lado, é crucial tempo de maturacéo para
que cada interveniente se defina de forma autbnoma e encontre o seu caminho.
Por outro lado, é fundamental uma vontade politica firme e sustentada de que
essas mesclas acontegam.

Aquilo que escolhemos designar como o desafio da maturacao é algo que
se coloca, em simultaneo, para actores privados e para actores publicos. Para
0s primeiros, esta em causa o desenvolvimento da maturidade necessaria para
lidar com um conjunto de dindmicas organizacionais inovadoras, promissoras,
mas complexas. Para os segundos, estad em causa a necessidade de maturidade
no desempenho de um conjunto radicalmente novo de papeis ou fungdes.
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Em relacdo ao desafio da maturacdo na perspectiva dos actores privados,
impde-se afirmar que as ONG's observadas, nomeadamente aquelas onde
mais claramente se vislumbraram sinais de dindmicas progressistas, sdo muito
recentes, sendo fundamental o tempo nos processos de amadurecimento
organizacional. De qualquer forma, e reflectindo nessas dindmicas recentes, é
ja possivel enunciar alguns dos desafios que encerram.

O maior desses desafios emerge da aposta na profissionalizagdo enquanto
estratégia organizacional de autonomizacédo, e tem a ver com o desafio da
sobrevivéncia a pressdo para a burocratizacéo e ao afastamento em relacéo aos
utilizadores.

Do trabalho de observacdo realizado, foi possivel concluir que a
autonomia organizacional, medida na capacidade de auto-geracdo de
processos de desenvolvimento e extensdo de actividades, € um ponto de
partida fundamental para a participacdo das organizagdes em processos de luta
e de reivindicacdo e uma boa forma de legitimar posic6es de forga na arena de
discussdo publica. No entanto, foi igualmente possivel constatar que essa
autonomia obriga, frequentemente, a uma grande concentracdo nos processos
de sobrevivéncia organizacional, estes intimamente associados a
profissionalizacdo e ao aumento da dimensdo, logo, concorrentes para a
burocratizacdo do funcionamento organizacional.

Essa pressdo para a burocratizacdo pode ser ilustrada pelo relevo de
algumas dindmicas em particular. Por exemplo, quando analisamos a estrutura
das contas das ONG's, verificamos que as despesas com o funcionamento
geral das organizacgdes, ai se incluindo pessoal e funcionamento geral (agua,
luz, telefone,...) representam cerca de 90% das despesas totais, significando a
fatia para o pessoal, em média, 50% do volume total. Ou seja, estamos a falar
de organizagfes que assumem um figurino institucional que depende da
permanéncia no tempo de um conjunto de condi¢Ges, nomeadamente de
condicOes financeiras, que a determinada altura acabam por, ndo s6 drenar os
recursos disponiveis, como propiciar a emergéncia de ciclos viciosos de
entropia negativa, que centram a organizacdo na sua propria sobrevivéncia
enquanto organizacéo.

Esta pressdo para a burocratizacdo, associada a profissionalizacdo da
gestdo e dos servicos e ao aumento da dimensdo organizacional, torna-se
especialmente constrangedora para mesclas progressistas na medida em que,
normalmente, se fard acompanhar de um afastamento em relacdo aos
utilizadores e de uma diminuicdo dos espagos de participacdo democratica e
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aberta. O grande desafio que se coloca as ONG's passa, nesse sentido, pela
necessidade de harmonizacdo do desempenho profissional, este enquanto
condicdo de capacidade de concretizacdo, com a proximidade aos utilizadores
e o envolvimento directo dos mesmos.

Um segundo desafio, ainda associado aos efeitos da profissionalizagdo e
do aumento da dimensdo enquanto estratégias de autonomizacdo
organizacional, tem a ver com a necessidade de tornar transparentes para o
interior, mas também para o exterior, 0s processos de gestdo das organizacoes.

Quando as organizacdes escolhem a externalizacdo das suas imagens
como técnica de gestdo organizacional, nomeadamente na perspectiva da
angariacdo de recursos financeiros junto a fontes alternativas ao Estado,
tornam-se reféns dessa externalizagdo que promovem. Por outras palavras, 0
que queremos dizer é que a externalizacdo da imagem implica a capacidade de
gestdo da mesma, o que significa que aquilo que pode ser a sua forca pode ser,
igualmente, a sua fragilidade. As ONG's tém que assumir que a dadiva implica
a prestacdo de contas, sendo crucial a transparéncia nas mesmas para que a
déadiva se mantenha. A incapacidade para assegurar essa transparéncia pode
comprometer a sobrevivéncia da organizacdo. A convulsdo que vem
envolvendo uma das nossas organizagdes observadas, a Abraco, relativamente
a transparéncia das suas contas, as remuneracfes dos seus dirigentes e a
utilizacdo indevida de dinheiros publicos, desde o inicio do ano 2000, e cuja
referéncia aqui se restringe ao que tém sido as informac@es veiculadas atraves
da comunicacdo social, acaba por ilustrar bem essa condicionante. Uma
projeccdo fortemente mediatizada de irregularidades, fundamentadas ou néo,
poderd ter consequéncias em termos da credibilidade organizacional e
comprometer, por essa via, a sua capacidade para captacdo de recursos ndo
publicos.

Um terceiro desafio, também ele associado ao tipo de dindmicas
organizacionais que se vdo desenvolvendo em sentido progressista, tem a ver
com a gestdo do voluntariado.

O desafio que encerra tem a ver, na nossa perspectiva, com a capacidade
que as organizacGes demonstrarem de, no caminho da profissionalizacéo,
manterem abertos 0s espacos para a participacdo voluntaria, reconhecendo a
sua centralidade nos processos de desenvolvimento organizacional. Estes tém
que assentar no envolvimento de cidadaos, mobilizados em torno de projectos
com significados politicos e dispostos a lutar pela afirmacéo de direitos na
arena de discussdo publica. A aposta na profissionalizacdo, acompanhada da
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dificuldade de vivéncia do voluntariado e da sua eventual desvalorizacéo,
pode limitar gravemente a capacidade das ONG's se inscreverem num novo
marco de emancipac&o.

Estes desafios de maturagdo, no entanto, pdem-se, conforme ja se
afirmou, de igual modo para os actores publicos, exigindo uma vontade
politica forte e sustentada orientada nesse sentido.

O desenvolvimento de mesclas progressistas significa, para os actores
publicos, a pressao para que assumam um conjunto novo de fungdes, fungdes
que tém a ver, sobretudo, com a garantia do exercicio de direitos e com a
garantia de transparéncia nos processos, mas que implica, de igual modo, a
partilha de poder e o reconhecimento dos movimentos de base enguanto
movimentos cruciais de emancipacdo e manifestacdo democréatica de
cidaddos. Na realidade, os desafios que se colocam aos actores publicos
passam muito por aqui, pela capacidade de se relacionarem com cidadaos e
ndo com utentes, o que implica a abertura ao dialogo, a transparéncia e o
reconhecimento da autonomia das organizagdes que 0s representam. Estas sao
bases imprescindiveis ao exercicio das fungdes de meta-regulagdo das quais o
Estado nunca se podera demitir (isto porque as mesclas publico/privado nunca
poderdo ser usadas enquanto argumento para a omissdo ou demissdo do
Estado das suas responsabilidades).

Todo este quadro se complexifica na medida em que a natureza destas
novas funcdes, ndo sé colide com os papeis tradicionais que o Estado vem
promovendo, como também entra em choque com as dinamicas instaladas em
largos sectores da sociedade civil formal portuguesa, eles préprios
concorrentes para a manutengdo de dindmicas conservadoras junto aos actores
publicos.

Quando se defende a leitura do Terceiro Sector enquanto espaco de
cruzamentos densos e de tensdo entre Idgicas de regulacdo distintas, é esta
complexidade que acaba por estar em discussdo. Na maior parte dos processos
que envolvem o Terceiro Sector, estdo em jogo I6gicas conflituais sobre o que
¢ a regulacéo social e sobre 0 que sdo 0s papeis que cada agente pode e deve
assumir. A construcdo de mesclas progressistas faz-se muito pela tomada de
posi¢do nessas lutas.

Falar em mesclas entre pablico e privado na provisdo de bem-estar social
¢ algo que nos remete, invariavelmente, para o tipo de equilibrios que se
forjam num Terceiro Sector atravessado por eixos de tensdo. A observacdo das
dindmicas organizacionais no interior do Terceiro Sector permite-nos testar,
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precisamente, a qualidade dos processos que nele se desenvolvem, reflectindo
0 seu potencial na perspectiva da construgdo de mesclas progressistas, mesclas
que conseguem equilibrios emancipadores.
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