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INTRODUCAO

Muito tem se falado ultimamente sobre voluntariado, responsabilidade social,
sustentabilidade, filantropia e valores humanos. Essas sao algumas das expressdes que aparecem
com bastante frequéncia na midia e que buscam chamar a aten¢do das pessoas para a solugdo de
problemas ligados a educagdo, saude, questdes de género e etnia, preservacao do meio ambiente,

combate a fome e a miséria, protecao de grupos minoritarios, auxilio as vitimas de violéncia,
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marginalizados, dependentes quimicos, entre tantas outras causas. Quase sempre, esses termos
estao ligados a imagem de instituicdes que desenvolvem projetos e agcoes de ordem social e que sao
genericamente conhecidas por Organizagoes Nio Governamentais, ou simplesmente pelo
acronimo ONG.

De um modo bastante generalizado, a sigla ONG ¢ utilizada no Brasil para designar as
organizacdoes que N30 pertencem ao governo e que prestam servicos de carater social, sem fins
lucrativos. Contudo, o entendimento do que vem a ser uma ONG ainda é muito abrangente e nao
existe uma definicdo clara sobre o exato significado do termo. De acordo com a Associagdao
Brasileira de Organizagdes Nao Governamentais (ABONG),! a sigla “corresponde a uma expressao
que admite muitas interpretagcdes”, ja que “a definicdo textual (ou seja, aquilo que nio é do
governo) é tio ampla que abrange qualquer organizagdo de natureza nao-estatal”. Talvez por isso,
diversas instituicbes com objetivos e atuacOes bastante distintas como sindicatos, grupos de
escoteiros, associagdes de moradores, igrejas, creches, asilos, grupos de protecao aos direitos
humanos e uma diversidade de entidades siao reconhecidas, indiscriminadamente, sob a
nomenclatura de Organizagoes Nao Governamentais.

A inexisténcia de uma conceitua¢do mais precisa, além de tornar o termo “ONG” uma
expressio bastante confusa, tem causado grandes controvérsias até mesmo entre legisladores,
pesquisadores e profissionais que estio envolvidos com o assunto. Nao é para menos que a
antropologa Leilah Landim aponta que “ONG nio esta no dicionario” e, nao obstante, “sio
designadas por um estranho nome que define por negagdo, no qual podem, em principio, caber
muitas coisas” (LANDIM, 1993, p. 17).

Como se percebe, diversos sao os entraves que impedem uma andlise mais consistente a
respeito do tema, pois, indiscutivelmente, ainda dispomos de poucos dados para desvendar a
constituicdo do setor nio governamental. E, se ndo bastasse a escassez de informacoes, alguns
trabalhos sobre as ONGs “as tratam quase como ‘entidades divinas’ salvadoras do caos em que se
encontra nosso planeta; outros procuram mesmo denegrir a imagem do segmento, com textos
extremamente mordazes” (LIMA, 2002, p. 80).

Nesse sentido, ao objetivar compreender as inimeras questoes que cercam as ONGs, torna-
se imperioso buscar esclarecimentos e defini¢bes concernentes ao setor nao governamental. E com
esse proposito que procuramos, ao longo deste trabalho, sistematizar determinados aspectos que

possam caracterizar o campo formado por tais instituigoes.

! A ABONG foi fundada em 1991 e tem por objetivo “representar e promover o intercimbio entre as entidades da
sociedade civil sem fins lucrativos que buscam a ampliagio da cidadania”. Para maiores detalhes, ver:
<http://www.abong.org.br>. Acesso em: 12/07/2008.



Para construir a reflexdo proposta, o presente artigo esta divido em trés partes. Num
primeiro momento, abordamos o surgimento das ONGs, destacando as possiveis causas para o
aparecimento de um setor organizado da sociedade disposto a contribuir com o desenvolvimento
social ¢ o0 modo como o espago ocupado por tais instituicdes consolidou-se como um campo
especifico, com estruturas, disputas e agentes sociais bastante particulares. No segundo tépico,
apresentamos as caracteristicas juridicas que regulamentam as ONGs no cenario nacional e a
necessidade de elencar alguns critérios que possam auxiliar a delimitar as instituicbes as quais nos
referimos. Por fim, realizamos algumas reflexdes sobre esse tipo de instituicao que ja apresenta uma
expressiva participagdio em diversos setores da sociedade, mas que ainda demonstra inGmeras

contradi¢Ges que necessitam ser melhor investigadas.

SURGIMENTO E CONSOLIDACAO DO CAMPO DAS ORGANIZACOES NAO
GOVERNAMENTAIS

Conforme os trabalhos de Landim (1993), Fernandes (1997), Gohn (1997) e Tavares (1999),
a expressao em inglés Non-Governmental Organization (NGO) foi empregada pela primeira vez em
documentos da Organizagao das Na¢oes Unidas (ONU),? mais precisamente no Artigo 71 da Carta
das Nagoes Unidas, elaborado em 1946.

Ricardo Tavares esclarece que, na época, a ONU nio estabeleceu exatamente o que seria
uma ONG, deixando a cargo do Conselho Econémico e Social (ECOSOC) regular e instituir uma
definicdo para as Organizagdes Nao Governamentais. Por sua vez, o ECOSOC, a partir da
Resolucio 2/3, de 21 de junho de 1946, definiu-as em uma unica nota de rodapé como sendo
“todas aquelas nao estabelecidas por acordo intergovernamental” (TAVARES, 1999, p.17).

A (in)definicao inicial perdurou por cinquenta anos, até a Resolugao 31, de 25 de julho de
1996, quando o Conselho expandiu a definicio de ONG, “passando a englobar também as
organizacoes nao estabelecidas por entidade governamental” (Ibidem, p. 18). O que, de fato, nao
alterou em nada o entendimento sobre as ONGs, tampouco dirimiu a ambiguidade sobre o

assunto. Sandra Faleiros Lima (2002, p. 65), chama a atengdo para o fato de que o contexto

2 A Organizagdo das Nacdes Unidas (ONU) foi fundada em 1945 na Califérnia, por 51 paises, logo apés o fim da
Segunda Guerra Mundial, com objetivos de manter a paz e a seguranga do mundo, fomentar relagdes cordiais entre as
nacdes e o progresso social. Atualmente, sua sede é na cidade de Nova lorque e a Organizagdo conta com 192
Estados Membros, unidos em torno de um tratado internacional (conhecido como Carta da ONU) que enuncia 0s
direitos e deveres dos membros da comunidade internacional. Para maiores detalhes: <http://www.un.org> €
<http://www.onu-brasil.org.br>. Acesso em: 16/06/2008.



originalmente amplo do surgimento do termo pode explicar “a desajeitada generalidade da
expressao’” que se apresenta ainda nos dias de hoje.

Apesar de estar assente que a palavra ONG passou a existir com o inicio das atividades da
ONU, nio ¢é consenso entre os pesquisadores o periodo em que surgiram as instituicoes que
atualmente chamamos de Organiza¢ées Nao Governamentais. Para Ricardo Tavares (1999), apesar
do termo ter aparecido somente no final dos anos 1940, as ONGs nao constituem um fenémeno
novo, sendo possivel encontrar organizacdes desse tipo instituidas desde os meados do Século
XVI. O autor afirma que as ONGs nao foram propriamente inventadas no século passado, mas
passaram a ter um maior destaque e uma participa¢ao mais ativa na sociedade principalmente com
o fim da Guerra Fria e o inicio das atividades da ONU.

Num sentido inverso, Nanci Carvalho (1995) propoe que foi somente por volta dos anos de
1970 que surgiram, nos paises altamente industrializados, grupos de pessoas que buscavam
responder a determinadas demandas da sociedade que nao eram atendidas pelos 6rgaos estatais e
privados. Caminhando nesta dire¢ao, individuos motivados por sentimentos humanitarios e
orientados por uma filantropia voluntaria, buscavam suprir as necessidades das camadas sociais
mais excluidas, por considerar que o poder estatal era incapaz de atender as maiorias que
necessitavam de auxilio. Nessa perspectiva, as organiza¢oes populares — que eram entdo chamadas
de grassroots— se configuraram como a base que passou a criar politicas alternativas as burocracias do
Estado.

Observando as diferentes interpretagdes para o surgimento das Organizagoes Nao
Governamentais, entendemos que comparar as ONGs constituidas nos dias atuais com as
institui¢Oes existentes no Século X VI, como na exposi¢ao de Ricardo Tavares (1999), pode ser uma
analise precipitada e até mesmo anacronica. Ainda que ja existisse, ha bastante tempo, pessoas
dispostas a ajudar os menos favorecidos’, nio é provavel que o grupo formado por elas fosse
semelhante as Organizacbes Niao Governamentais da atualidade. Tal entendimento deriva,
primeiramente, do fato de que as instituicdes de épocas anteriores nao tinham as caracteristicas
organizacionais e estruturais das ONGs contemporaneas, haja vista que se antes eram organizagdes
informais, fundadas essencialmente sobre os principios da filantropia e do voluntariado, hoje se
tratam de instituigdes crescentemente profissionalizadas. Além disso, seria inapropriado

desconsiderar que a maioria dos grupos de caridade existentes em séculos anteriores era

® No Brasil é possivel encontrar registros de organizacfes caritativas instituidas ja na época da Coldnia, no final dos
anos 1500 e meados dos anos 1600. Para maiores detalhes, consultar as coletaneas de pesquisas organizadas pelos
historiadores Marcos Cezar de Freitas (1997) e Mary Del Priori (1998).



majoritariamente ligada a Igreja, em periodos nos quais a Religiio e o Estado ndo eram
completamente separados.

No que se refere ao surgimento das ONGs no contexto brasileiro, o trabalho de Leilah
Landim (1993) se propde a analisar os processos por meio dos quais as “organizacdes de apoio” ou
os “grupos e movimentos populares”, que durante a maior parte de sua histéria ndo tiveram um
nome que as reconhecesse conjuntamente, se transformaram em ONGs.

Conforme argumenta a autora, uma “pré-historia” das Organizacdes Nao Governamentais
no Brasil, situa-se na segunda metade da década de 1960, quando agentes cristdos de presenca
discreta, mas ativa na sociedade, ocupam o papel principal na realizacio de trabalhos sociais. A
partir do movimento iniciado por eles, determinadas formas de organizacio, criadas no final dessa
década e particularmente ao longo da década seguinte, foram progressivamente adquirindo
autonomia e estabelecendo um conjunto de instituicdes e agentes especializados.

Ja nos anos finais de 1980, os grupos e movimentos populares estavam um pouco mais
consolidados e “comecam entio a aparecer para o publico, de forma pontual, determinadas
entidades civis ‘militantes’, de carater ndo partidario, ligadas a movimentos sindicais ou outros
movimentos sociais diversos” (LANDIM, 1993, p. 16).

Nesse ponto, as analises de Leilah Landim (1993) convergem com as afirmagdes de Nanci
Carvalho (1995), pois ambas apontam que as ONGs surgiram principalmente devido ao
voluntariado e ao filantropismo de individuos preocupados com as questoes sociais que nio eram
atendidas pelo Estado.

Contudo, ao pensarmos no surgimento das ONGs no Brasil, sio muitos os aspectos que
dever ser considerados, sendo imprescindivel observar a conjuntura estabelecida no pafs nesse
periodo. Em meados da década de 1980, o cenario publico brasileiro foi marcado por uma série de
transformagoes de ordem politica, social e econdémica. A recessdo financeira (causada
principalmente pela alta desordenada da inflagdo), o fortalecimento dos partidos de oposi¢io, as
mobilizagdes operarias, os movimentos de greve, as manifestagoes e reivindicages contra o regime
militar,* entre outras ag¢des populares, pressionavam o governo, cada vez mais, para a diminui¢ao
do controle ditatorial.

Com o inicio da abertura politica, diversos segmentos organizados com interesses distintos
comegaram a existir ou tornam-se mais evidentes, exigindo mudangas no ordenamento juridico,

politico e social do pafs. Na maioria das vezes, as organizagoes eram formadas por pessoas que

* Podemos definir a Ditadura Militar como sendo o periodo da politica em que os militares governaram o Brasil. Esta
época vai de 1964 a 1985 e caracterizou-se pela falta de democracia, supressdo de direitos constitucionais, censura e
controle sobre a imprensa, perseguicéo politica e repressdo aos que eram contra o regime militar.



pertenciam aos partidos politicos (fundamentalmente aqueles relacionados a esquerda) e aos
movimentos sindicais e sociais que durante as décadas anteriores foram considerados ilegais.

E esse o panorama que nos leva a supor que para além do “filantropismo” e do “sentimento
humanitario” existentes entre os individuos que compunham as organiza¢Oes surgidas nesse
periodo, suas acOes estavam fortemente relacionadas a uma série de interesses, particularmente,
politicos e econdémicos.

Isso fica ainda mais evidente se considerarmos que, a partir dos anos 1990, os agentes
inseridos nessas organizagoes passam a dedicar-se paulatinamente a afirmar sua institucionaliza¢ao
e construir uma identidade comum, vincular 2 midia suas atividades, estabelecer redes de entidades,
reunides, congressos e publicagdes em que investimentos pessoais e institucionais buscam ocupar e
consolidar novas posi¢oes, em busca de conferir prestigio e representatividade institucional as
ONG:s e seus agentes.’

Como Leilah Landim (1993) destaca, o fato é que as organizacOes passaram a investir na
adocio de um nome, no estabelecimento de uma legitimidade e na autonomia de um campo
especifico. Mesmo que o termo ONG ja fosse conhecido em algumas instancias ¢ a partir dai que
esse tipo de institui¢do comega a fazer parte do vocabulario brasileiro, sendo descoberta pela midia
e por grande parte da populagao.

Nesse contexto, “em poucos anos essas organizagoes consagraram-se no pais, enquanto
entidades de marcas especificas e originais”, lutando constantemente pela constru¢ao de “um nome
coletivo, através do qual se reconhecem, produzem e reafirmam essa identidade: ONG”
(LANDIM, 1993, p. 8).

A partir do movimento iniciado na década de 1990, caracterizado por uma série de lutas
travadas pot/entre agentes especificos em busca de determinadas conquistas (reconhecimento,
legitimidade, autonomia), as Organizacdes Nao Governamentais foram se consolidando como um
campo bastante caracteristico, com suas relagoes de forca e monopolios, suas estratégias, interesses
e lucros.

Ainda que pese o recente surgimento das ONGs no pais, a garantia de funcionamento de
um campo, conforme Bourdieu (2002), reside na existéncia de objetos de disputa especificos e de
agentes sociais portadores de habitus compativeis, que reconhecam e legitimem as regras do “jogo

social” realizado nesse campo.

®> Como exemplo da mobilizagdo em torno da afirmagéo e reconhecimento da identidade das ONGs, em agosto de 1991
cria-se no Rio de Janeiro a Associagdo Brasileira de Organizacbes Ndo Governamentais (ABONG), logo ap6s a
realizacdo do Primeiro Encontro de ONGs e Agéncias das Nacfes Unidas. J& em 1992, é realizado o F6rum Global
Internacional que também ficou conhecido como ECO-92, em que centenas de entidades ndo governamentais estavam
presentes.



Um pouco mais esclarecido o surgimento do campo das ONGs, partimos agora para o
segundo item deste trabalho, com vistas a elucidar aspectos caracteristicos das Organizagoes Nao
Governamentais, particularmente ao que se refere a sua defini¢io e regulamentacdo juridica. Nas
paginas que se seguem, buscamos oferecer elementos que podem ampliar a compreensiao acerca

desse tipo bastante singular de institui¢ao.

ASPECTOS JURIDICOS E DEFINICAO DAS ONGs

Quando falamos na existéncia de um campo formado por ONGs, uma série de duvidas e
questionamentos paira sobre a tematica e a maioria das informacgoes das quais dispomos parecem
estar envoltas em uma ténue “cortina” que nos impossibilita conhecer e analisar a fundo o setor
nao governamental. Mesmo que as pesquisas sobre o assunto tenham aumentado
significativamente nos ultimos anos, ainda sao incipientes e, conforme ja expomos, nao temos uma
defini¢do clara sobre o que é uma ONG, tampouco podemos dimensionar a sua inser¢ao nos
diferentes espagos sociais em que atua.

Em busca de encontrar alguns aspectos que possam caracterizar e situar as OrganizacOes
Nio Governamentais no cenario brasileiro, este topico busca esclarecer o que sao as ONGs,
privilegiando o entendimento das definicdes legais das quais dispomos e, também, apresentar
alguns critérios que podem ser utilizados para caracterizar as instituicbes que dizem respeito ao
nosso objeto de estudo.

Ricardo Tavares (1999, p. 20) destaca que, dentre as problematicas que ainda nao sao bem
definidas quando falamos em Organizacées Nao Governamentais, a falta de um estatuto juridico
internacional que as regulamente é um dos pontos importantes que tem causado controvérsias a
respeito da definicao de ONG.

Do ponto de vista juridico, o termo ONG nio esta presente nas leis brasileiras e, portanto,
nao tem nenhum valor legal. De acordo com o Art. 40 do Cédigo Civil Brasileiro em vigor,° as
pessoas juridicas podem ser estabelecidas de duas maneiras: de direito publico (interno ou externo)
e de direito privado. As pessoas juridicas de direito pitblico interno sao: 1 - a Unido, 11 - os Estados, o
Distrito Federal e os Territorios, III — os Municipios, IV - as autarquias, inclusive as associag¢oes
publicas. Ja as pessoas juridicas de direito priblico externo sao os Estados estrangeiros considerados
reciprocamente e organismos regidos pelo direito internacional publico, como a ONU, a Uniao

Européia, o Mercosul, etc. Por sua vez, conforme indica o Art. 44 da mesma lei, as pessoas juridicas de

® Lei n. 10.406 de 10 de janeiro de 2002, que revogou o antigo C6digo Civil, Lei n. 3.071 de 1° de janeiro de 1916.



direito privado, sdo: 1 - as associagOes, II — as sociedades, III — as fundagoes, IV — as organizagoes
religiosas e V - os partidos politicos (os itens IV e V foram incluidos pela Lei n. 10.825, de 22
dezembro de 2003).

De fato, o novo Cédigo Civil ndo traz nada de especifico no que se refere a regulamentagao
das ONGs. E, sem uma categoria que as contemple nomeadamente, elas sio enquadradas na
categoria de pessoa juridica de direito privado, ja que nao podem ser consideradas pessoas juridicas
de direito publico pois, obviamente, nao sio criadas pelo governo.

Nao obstante, se a lei brasileira admite que as pessoas juridicas privadas estejam organizadas
somente como sociedade, associagcao ou fundacao’ (além de igrejas e partidos politicos, incluidos
posteriormente), quando falamos das ONGs, estamos fazendo alusdo a uma pessoa juridica de
direito privado que pode estar organizada como associacio ou fundacido, ja que por nio ter
finalidades lucrativas ndo pode organizar-se como sociedade.

Entretanto, conhecer a defini¢ao juridica ndo encerra os possiveis mal entendidos em
relacio as ONGs. Como o termo nio existe nos textos legais, ndo ha dispositivo juridico que
diferencie uma ONG de qualquer outra associagdo/fundagdo privada sem fins lucrativos. Assim,
diversas instituicbes podem ter exatamente as mesmas caracteristicas juridicas e ndo serem
consideradas ONGs. Como exemplo, podemos citar os clubes esportivos (como é o caso de alguns
clubes de futebol) que sio organizados juridicamente como associagdes privadas sem fins lucrativos
e, além disso, podem dedicar-se a questdes sociais, exatamente tal como as ONGs. Mas, entio,
porque os clubes esportivos nao sao considerados ONGs?

Considerando as possiveis confusoes que a indefini¢io do termo ONG pode causar e tendo
em vista que ainda nio dispomos de nenhuma conceitua¢io especifica, existe uma clara necessidade
de buscamos outros critérios para delimitar objetivamente as Organizagoes Nao Governamentais.

Em linhas gerais, podemos dizer que a principal diferenca entre um clube esportivo e uma
ONG esta no objetivo social da sua constituicao. Um clube ¢é criado com a finalidade de congregar
s6cios e promover atividades esportivas, recreativas, culturais, entre tantas outras voltadas a esse
publico. Portanto, mesmo que em alguns casos realize trabalhos de cariter social/comunitirio,
como por exemplo, arrecadar alimentos e agasalhos entre os seus associados, essa nio ¢ a sua

atividade principal, tampouco a motivacao de sua criacio. As ONGs, ao contririo, ja nascem com

" De acordo com o Cédigo Civil brasileiro em vigéncia, uma sociedade é formada por um conjunto de pessoas que
reciprocamente se obrigam a contribuir, com bens ou servicos, para o exercicio de atividade econémica e partilham
entre si os resultados (Art. 981). As associacdes constituem-se pela unido de pessoas que se agrupam para a
realizacdo de objetivos comuns sem finalidade lucrativa (Art. 53). J& as fundacfes ndo se originam de uma
aglomeracdo de pessoas, mas de um acervo de bens, doados por meio de autorizacdo legal por seu instituidor que
especifica o fim a que se destina e, se quiser, a maneira de administra-la. Uma fundacdo s6 pode ser constituida para
fins religiosos, morais, culturais ou de assisténcia e deve ser velada pelo Ministério Publico do estado onde est&
situada (Art. 62).



o objetivo de prestar servigos para suprir determinadas demandas sociais (alfabetizagao, combate a
desnutricao, cuidados com pessoas portadoras de doengas transmissiveis, oferta de projetos
esportivos, prote¢ao ao meio ambiente, etc.) e atender a um publico alvo (criancas abandonadas,

portadores do virus da AIDS, idosos desamparados, etc.) que nao sao os seus associados.

CONSIDERACOES FINAIS

O assunto discutido até aqui nos chama a atenc¢ao para a necessidade de considerar - para
além da regulamentacio juridica - determinadas caracteristicas bastante particulares ao buscarmos
diferenciar uma Organizacio Niao Governamental de outras instituicdes e evitar possiveis
confusoes acerca do assunto.

Neste sentido, ao objetivar compreender o tipo de instituigdo que se convencionou chamar
de Organizacio Nio Governamental e o que de fato a caracteriza, torna-se imperioso buscar
esclarecimentos e defini¢des concernentes ao setor nao governamental, para além dos dispositivos
legais. Tal esforco torna-se pertinente na medida em que apesar das controvérsias e mesmo que
pese sobre as ONGs a falta de regulamentos juridicos especificos e defini¢oes, a sua insercao e
participacdo em diversos setores da sociedade ¢ indiscutivel. Com efeito, é possivel afirmar que as
ONGs, mesmo que tenham surgido no pafs apenas no final dos anos 1960, ja ocupam um notavel
espago no cendrio nacional no que se refere a elaboragao de programas sociais, defesa de interesses
e oferta de servicos nos mais variados setores.

Apresentadas tais questoes, nos resta dizer que, tendo em vista a novidade do assunto e a
complexidade que o cerca, ainda temos muito que caminhar nessa dire¢ao. Por isso, talvez um
titulo mais correto para esse topico fosse “consideracOes iniciais”, j4 que o assunto do qual
tratamos se encontra ainda em fase embrionaria e as reflexdes aqui contidas estao longe de serem

conclusivas.
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