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“Na verdade, é a partir da redefinicdo de economia num sentido abrangente —

0 cuidado e a gestéo das diversas casas que nos abrigam (do grego oikos + nomia )
— que coloco no centro da atividade econdmica o habitante/construtor da casa e néo
a casa em si, isto €, aquele que a concebe e visualiza, que intervém na natureza
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mais eficazes para gerar bem-estar e felicidade, e mais harménicos com o préprio

sentido da nossa evolugao”.

Marcos Arruda, em “Humanizar o Infra-humano”
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RESUMO

Este trabalho analisa a utilizacdo de Instrumentos de Gestdo Ambiental em
Organizagbes Nao Governamentais (ONGs) ambientalistas, utilizando fundamentos
da economia do meio ambiente. Examina-se a questdo da aplicacdo dos
instrumentos de gestdo pelas ONGs ambientalistas, principalmente quanto a sua
contribuicdo para o alcance dos objetivos das mesmas. Contextualiza a atuacdo das
ONGs ambientalistas, entidades do terceiro setor, discutindo seus diversos papéis e
seus desafios de legitimidade, eficiéncia, sustentabilidade e colaboracdo. Em um
estudo de caso utiliza modelos de gestdo para avaliar uma ONG, verificando a
contribuicdo dos modelos para a identificacdo dos pontos de melhoria da
organizacdo. Constata-se que a maior deficiéncia de gestdo da ONG refere-se a
auséncia de definicdo clara de indicadores quantitativos e qualitativos que
favorecam a analise da eficicia e da eficiéncia da gestdo da ONG. Confirma também
que os desafios para o terceiro setor, propostos por Salomon (2000) permanecem e
que a ONG contribui para a melhoria de formulacdo e execucdo de politicas
ambientais, sendo importante agente de abordagem voluntaria. Conclui-se que a
analise de modelos de gestao de ONGs permite que se identifique sua eficacia e sua
efetividade, sua relagdo com o ambiente interno e o ambiente externo, e pode ser
atil a prépria ONG, a parceiros e colaboradores para que se promova a melhoria da
organizagédo, tendo como referéncia a missao da ONG, seus recursos e o0 modo de
se movimentar rumo a sua realizacdo. Sugere a necessidade de formulacdo de
indicadores quantitativos e qualitativos adequados a realidade da ONG. Tais
esforcos favorecem a convergéncia entre os fatores subjetivos e objetivos existentes
na atuacao de organizacdes e mesmo nos seus objetivos. Sugere também a criacdo
de féruns adequados de discussédo do papel das ONGs bem como a implantacéo de
prémios de gestdo, com indicadores quantitativos e qualitativos com padrbes
baseados nos fundamentos da economia do meio ambiente.

Palavras-chaves: Economia do Meio Ambiente, Abordagem Voluntaria, Gestdo de
ONGs Ambientalistas, Modelos de Gestéo.
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ABSTRACT

This work analyzes the use of Environmental Management Instruments, by
environmental Non Governmental Organizations (NGOs), based on principles of
environmental economy. It investigates the management instruments application by
environmental NGOs, regarding with its contribution to reach their objectives. It
contextualizes the actions of environmental NGOs as entities of the third sector,
analyzing their different roles and their challenges - legitimaticy, efficiency,
sustainability and collaboration. A case study uses management models in order to
evaluate an ONG, verifying the contribution of the models to identify some points to
improve the organization. The major failure of the NGO’s management observed is
related to the absence of a clear definition of qualitative and quantitative indicators,
which would favour the analysis of efficacy and efficiency of the of NGO’s
management methods. It also confirms that the challenges to the third sector
(Salomon, 2000) still stands. Moreover, the NGO effectively contributes to a better
formulation and execution of environmental policies, as an important agent of
voluntary approach. Concludes that the NGOs’ management models analysis allow
to identify their efficacy and effectiveness and their relation with the internal and
external environment. Aiming to the organization improvement, management models
can also be useful to the NGO itself, to its partners and collaborators by the use of its
mission, resources and actions as a reference. The study suggests the necessity of
formulation of qualitative and quantitative indicators according to the reality of NGO.
These efforts benefit the convergence between subjective and objective existing
factors in the organization actions and objectives. It also suggests the creation of
forums to discuss the NGOs’ role as well as the implementation of management
awards, with quantitative and qualitative indicators based on principles of
environmental economy.

Key-words: Environmental Economy, Voluntary Approach, Environmental NGOs
Management, Management Models



Figura 1
Figura 2
Figura 3
Figura 4
Figura 5
Figura 6
Figura 7

Figura 8

LISTA DE FIGURAS

Etapas do Modelo SIGOS ..., 74
Modelo Tachizawa de Gestdo de ONGS ...........ccceeeeeen. 75
Mapa de Objetivos Estratégicos — Amigos do Cerrado.. 81
Organograma da ONG estudada ..........ccccceeeeeeeeeeeeeennnn. 89
Modelo SIGOS da ONG estudada...........cccccoevvvveeeeeenne 96
Modelo Tachizawa para a ONG estudada ..................... 105
Mapa de Objetivos Estratégicos (BSC) da ONG ........... 110
Sugestao de Mapa Estratégico (BSC) para a ONG ..... 122



Quadro 1

Quadro 2

Quadro 3

Quadro 4
Quadro 5

Quadro 6

Tabela 1

LISTA DE QUADROS

Termos e definicdes de Abordagens Voluntarias na
literatura @CONOMICA ........ccevviieiiiiiiiieee e

Vantagens e Limitacdes de Abordagem Voluntaria........

Exemplo de objetivos de um mapa estratégico para a
perspectiva ClIeNtes. ...

Atividades da ONG estudada...............ccoevvvvvrrrrrrnnnnnnnnn.
Indicadores e Metas da ONG por Perspectiva do BSC..

Sugestéo de Indicadores e Metas da ONG por
Perspectivas do BSC ...,

LISTA DE TABELAS

Origem das Receitas da ONG estudada........................

30

38

82

90



ONGs

ABONG

ARNOVA

ATIX
BID

BIRD

BSC
CDB
CERES
CETESB

CNUMAD

CONAMA
COP
EMAS
EPA

FMI

GIFE

IBAMA

ICCO

INESC

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

OrganizacBes Nao Governamentais

Associacao Brasileira de Organizagbes Nao
Governamentais

Association for Research on Nonprofit Organizations
and Voluntary Action ou a The Foundation Center

Associagéo Terra Indigena do Xingu
Banco Interamericano de Desenvolvimento

Banco Internacional para a Reconstrucao e o
Desenvolvimento

Balanced Scorecard

Convencao sobre Diversidade Bioldgica

Coalition for Environmentally Responsible Economies
Companhia de Tecnologia de Saneamento Ambiental

Conferéncia das Na¢des Unidas para o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento

Conselho Nacional do Meio Ambiente
Conferéncia das Partes

ECO-Management and Audit Scheme
Environmental Protection Agency

Fundo Monetério Internacional

Grupo de Institutos Fundac¢des e Empresas

Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis

Organizacao Intereclesiastica para a Cooperacéo ao
Desenvolvimento, da Holanda

Instituto de Estudos Socioecondmicos

Xi



ISO

ISTR
MOP
MMA
NCA

OECD

OSCIP
OSC
PNMA
PNUMA

PP-G7

SEMA
SISNAMA
SWOT
TIs

UCs
UNEP

International Standards Organization

The International Society for Third-Sector Research,
Meeting of Parties

Ministério do Meio Ambiente

Norwegian Church Aid

Organization for Economic Cooperation and
Development —Economics

Organizacéo da Sociedade Civil de Interesse Publico
Organizac¢des da Sociedade Civil

Programa Nacional do Meio Ambiente

Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente

Programa Piloto para a Protecdo das Florestas
Tropicais do Brasil

Secretaria Especial de Meio Ambiente

Sistema Nacional do Meio Ambiente

Strenghts, Weaknesses, Opportunities and Threats
Terras Indigenas

Unidades de Conservacao

United Nations Environment Programme

Xii



SUMARIO

RESUMIO .. e e e e e e e Vii
Y 0151 =T SRS PRPPRRRTN Vil
IS ¢= o [ {0 U] = T IX
5] = W0 (ST @ T = To | o 1SR X
Lista de TabEIAS ......cooiiiiee e X
Lista de Abreviaturas € Siglas...........oooeiiiiiiiiiiiii e Xi
SUMIATTO. .ttt e ettt e ettt e e e e e e e e eeeaeen s e e e e a i nnbabeeeees Xiii
1 INTRODUGAO. ... ..o, 15
2 AS POLITICAS AMBIENTAIS E OS AGENTES DA ABORDAGEM 18

VOLUNT AR A e e e e e e e aan s
2.1 As Politicas AMDIENTAIS ........uuuiiiiiiiiiiie e e e e e e e e eeeeeanns 18
2.1.1 Falhas de MErcado............ccoeeuiiiiiiiiiiiiie e 18
2.1.2 Politicas Publicas AmbientaiS...........cccceevvivviieiiiiiiiiiiicccee e, 19
2.1.3 Falnas de GOVEIMNO ........cccvviiiiiiiiiiiiiiiaaee e 22
A I {07 o = WSS 25
2.2. A Abordagem VOIUNArIA ..........uuuuiiiiiiiiii e 26
2.2.1. Conceitos de Abordagem VOIUNtaria...........cccvvvveveeeeeeneeeeeeenn. 27
2.2.2. Aplicacbes da Abordagem Voluntaria...............ccoevvvvvvvvnnnnnnnnn. 31
2.2.3. Razdes da utilizagdo na Abordagem Voluntaria...................... 33
2.2.4. Vantagens e Limitacdes da Abordagem Voluntaria................. 34
3 PAPEIS DAS ONGS NAS QUESTOES AMBIENTAIS........cccoevevernaee, 40
3.1 Terceiro Setor e ONGs: conceitos e hiStOriCO ............covvvvvevivivininniiennn. 43
3.2 Papéis das ONGs nas questdes ambientais .............cccceeeevvvvvviinnnnnnnn. 46
3.3 Diversos papéis e desafios para as ONGS .......cccoeeeeeieeeeeiiiiieieeeiiininnnn, 52
4  ONGS AMBIENTALISTAS NO BRASIL..coooiiiiiiiiiiiee et 56
4.1 Historico das ONGs Ambientalistas no Brasil .............ccccceeeeeeiiiinnnenn. 56
4.2 ONGs Ambientalistas e as Politicas do Meio Ambiente no Brasil ...... 62
5 MODELOS DE GESTAO DE ONGs AMBIENTALISTAS ....ocoveoveieeee. 72
IV oo (=] (o Sqo [T €= - Lo 72
5.2 MOAEIO SIGOS.... .ot 73
5.3 Modelo de Gestao de TaChiZawa............cceuviieeeeiiiiiiiiiiiiieee 75
5.4 O Modelo BSC — Balanced ScoreCard. ........ccccceeeiveiieeeeeeeeiieeeeeininnnnnns 76
5.5 0rganizagao €m REUES .......ccoviiiiiiiiiiie e 82
6 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS.....uvveervvensereenns 85
6.1 Descric8o Geral da ONG .........uiiiiiiiiiieeeecceeceeeee e 85

6.2 Aplicando Modelos de Gestao Na ONG........cccoeeeeeieiiieeeeeeieie e 91

Xiii



Xiv

6.2.1 Modelo SIGOS para a ONG estudada..........cccceeeeeeeeeeeeeiiiieennnnn, 91
6.2.2 Modelo Tachizawa para a ONG estudada.............ccccevvvveeeeeeennnn. 100
6.2.3 BSC para a Gestdo da ONG estudada..............ccceevvvvvvrrernnnnnnns 108
6.3. Consideracoes Gerais sobre 0S Modelos.............eeeeeiiiiiiniiieeeeeiieeee, 118
6.4 Sugestdes de Aplicacdo e Modelo de gestao.........cccceevvvevvvvvnniennnn. 120
CONSIDERACOES FINAIS E RECOMENDAGCOES.........cccocoveieieennn, 125
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS.........coooeveieveveeeeeeeeesiesiees e 130

APENDICES ..o, 136



15

1. INTRODUCAO

Com este trabalho busca-se verificar a contribuicdo de modelos de gestao
para 0 exame da eficacia de ONGs ambientalistas. Utilizando-se a moldura
conceitual da economia do meio ambiente, analisa-se a atuacdo de uma ONG nas
politicas ambientais, verificando-se a eficacia da instituicdo, por meio de modelos de
gestdo. Assim, pode-se identificar a utilidade dos modelos de gestdo e possiveis
contribuicbes destes para a eficacia da gestdo das ONGs em meio as politicas
ambientais.

A escolha de Politicas Ambientais a serem adotadas por agentes publicos
tem sido discutida nas ultimas décadas (BAUMOL e OATES, 1979; NOGUEIRA,
2000; OECD, 2003, dentre outros). Incertezas diversas ainda existem tanto em
relacdo a eficiéncia e a eficacia de tais instrumentos quanto ao préprio carater
cientifico das metodologias de escolha disponiveis.

Apesar disso a literatura evidencia que esforcos envidados Vvém
demonstrando algum resultado, conforme se verifica na literatura (ANTUNES e
outros, 2002; NOGUEIRA; PEREIRA, s.d.) na escolha, se ndao a primeira melhor
politica ambiental, a melhor dentre as alternativas possiveis. Dentre os instrumentos
de politica ambiental utilizados neste trabalho, examinam-se os denominados
instrumentos voluntarios, fundamentados na Abordagem Voluntaria, buscando-se
discutir a atuacdo das ONGs como agente voluntario de politicas ambientais.

Para o objetivo, no capitulo 2 discutem-se as peculiaridades da
Abordagem Voluntaria, instrumento de politica ambiental, no qual as ONGs
ambientalistas estdo inseridas. O capitulo apresenta uma breve revisdo dos
aspectos de formulacdo, implementacao e gestdo de politicas ambientais. Nele leva-
se em conta que os mercados falham e aponta-se algumas falhas que servem de
argumento para a intervencéo do governo no mercado; observa-se, todavia, que os
governos também falham e suas principais falhas sdo discutidas. Finalmente o
capitulo versa sobre a abordagem voluntaria, propriamente dita, destacando as

vantagens e limitacdes desse instrumento.
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No capitulo 3, destacam-se a diversidade de papéis das ONGs nas
guestbes ambientais e as multiplas areas de atuacdo destas organizacdes. Para
tanto, revisam-se 0s conceitos basicos e a histéria do Terceiro Setor, apresentam-se
0s seus desafios, conforme a proposta de Salomon (2000), bem como uma
classificacdo das areas de atuacdo de ONGs, com vistas a uma linguagem comum
do setor. Examinam-se alguns papéis das organizacbes do Terceiro Setor,
indicando-se as possiveis contribuicbes destas entidades desse setor para o
atendimento das necessidades socioambientais em diversos campos.

Focalizando o objetivo deste trabalho, na secdo seguinte resgata-se o
histérico das ONGs no tocantes as questdes ambientalistas, bem como enfatiza-se
suas particularidades, aspectos contraditorios de conflito e colaboragdo com
governos e empresas. Uma reflexdo sugere que estas ONGs ambientalistas podem
auxiliar em solucbes diversas, sendo atores principais ou coadjuvantes na
formulacado, implementacédo e gestao de politicas e acdes socioambientais.

O capitulo 4 trata da atuacdo das ONGs ambientalistas no Brasil. Destaca
fatos relevantes dessa atuacdo, realgcando sua interface com o governo nas
politicas ambientais. E mostrada a relacdo conturbada entre as organizacdes do
Terceiro Setor do Pais, e sua formacdo, que foi influenciada por movimentos de
esquerda e pela igreja — internamente — por ONGs e agéncias internacionais,
empenhadas em influenciar os paises em desenvolvimento.

No capitulo 5 propde-se a discutir os modelos de gestdo aplicaveis a
ONGs ambientalistas, a fim de que se tenham referéncias para a avaliacdo das
praticas de gestdo dessas organiza¢fes. Buscando-se compreender a relagdo entre
Meio Ambiente, Desenvolvimento e Gestao, analisam-se os principais modelos de
gestdo aplicaveis as ONGs ambientalistas, dando-se énfase, também, em seus
pontos relevantes, o que vai servir de base para a avaliacdo das praticas de gestao
dessas organizacdes, considerando-se seu funcionamento em relacdo aos seus
principais objetivos.

No trabalho, utiliza-se o método de estudo de caso, avaliam-se os
instrumentos de gestdo de uma ONG com base em modelos de gestdo. Por meio de
técnicas de pesquisa documental, entrevista e com base em roteiro de avaliagdo
(Apéndice 1), desenvolve-se um processo avaliativo da gestdo de uma ONG, o que é
apresentado no capitulo 6. A analise da ONG escolhida € feita, aplicando-se os

modelos SIGOS, Tachizawa e BSC. Verifica-se a eficacia da ONG com base em
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cada modelo. Essas analises permitem a identificacdo dos desafios para a gestao da
ONG, bem como que sejam feitas sugestdes de melhoria, com a contribuicdo de
cada modelo para a gestéo eficaz de ONGs.

No ultimo capitulo, sdo apresentadas consideracdes finais, apontando-se
as principais contribuicbes e conclusbes. Destaca-se que o trabalho auxilia na
compreensao e andlise de organiza¢cdes ndo governamentais com base em modelos
de gestdo e sugere-se a formulagdo de indicadores quantitativos e qualitativos
adequados a realidade de cada ONG.
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2. AS POLITICAS AMBIENTAIS E OS AGENTES DA ABORDAGEM
VOLUNTARIA

2.1 As Politicas Ambientais
2.1.1 Falhas de Mercado

Sabe-se que a realidade econOGmica nao corresponde a um mercado
perfeito, onde existiria alocacdo eficiente de recursos. Tal constatacdo leva ao
reconhecimento de que mercados falham. Estas ocorrem quando o comportamento
individual ndo conduz & eficiéncia paretiana® (RAMOS, 1996).

Para Perman et al. (1999), as falhas de mercado podem estar
relacionadas a bens publicos, externalidades, informacfes assimétricas e
incompletas, dentre outras. No caso de bens publicos, as falhas ocorrem porque
esses bens tém carater ndo excludente — os consumidores ndao podem ser excluidos
do seu consumo; e carater ndo rival — 0 consumo por mais de uma pessoa nao
altera a satisfacédo dos outros consumidores.

Uma externalidade ocorre quando as decisdes de producdo e consumo de
um agente afetam, de forma nao intencional, a utilidade ou as possibilidades de
producdo de outro e nenhuma compensacao é feita pelo causador do dano a parte
afetada (PERMAN et al., 1999).

As externalidades sédo reconhecidas como um caso especial de mercados
incompletos para o patrimbnio ambiental. Se existissem mercados suficientes para
atender a toda e qualquer transacgéo, possibilitando que os recursos ambientais
fossem utilizados para obter o melhor retorno possivel do investimento, né&o
existiriam externalidades (NOGUEIRA, s.d.).

Perman et al. (1999) lembram que os mercados ndo podem alocar
recursos eficazmente, quando as condi¢des ideais ndo permitem que eles funcionem
adequadamente ou mesmo que 0S mercados existam. AsSim, Muitos recursos
ambientais ndo sdo negociados em mercados ou 0s mercados em que estdo
inseridos sdo incompletos. A terra, boa parte da agua e muitas areas da selva, por
exemplo, ndo sdo comercializadas. De igual modo, a poluicdo sem o devido

regulamento ndo estd sujeita a troca. Os minérios, por exemplo, sao

'Uma transicdo em que todos os ganhos de troca ja foram exauridos, caracteriza-se um equilibrio
paretiano ou diz-se que a situacéo é Pareto-eficiente (PASIN, 2001).
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comercializados, mas seu mercado é considerado incompleto pela dificuldade de
acesso a eles. Nao ha recursos, mercadorias ou servicos que justifiquem a
existéncia de mercados em todos os periodos, dada a sazonalidade de muitos
produtos ambientais (PERMAN et al., 1999).

Perman et al. (1999) observam que podem ocorrer falhas também se uma
das partes tiver mais informac6es do que outra e essa parte puder se beneficiar
disso. Sédo as falhas relacionadas a informac¢des assimétricas. Poderia ser o caso de
um vendedor de terras que, dispondo de informacdes segundo as quais sua terra
estaria com algum problema ambiental, degradacdo ou passivo ou em vias de ser
apropriada pelo governo, ele a negociasse a um preco superior ao que de fato
valeria.

Desse modo, as falhas de mercados existentes para muitos recursos
ambientais é frequentemente um reflexo do fato de que tais recursos sdo bens
publicos. Muitos desses mercados ndo sdo competitivos e alguns proprietarios tém
informacdes assimétricas e/ou incompletas em relacdo a outros agentes como a
comunidade, 0 governo ou outro agente econdmico interessado na compra de um
bem que tenha valor ambiental agregado. (PERMAN et al., 1999).

Tais constatagcdes configuram a maior argumentagdo para que O0S
governos intervenham no mercado. Assim, constatados esses fatos, em algum
momento é solicitado ou interpretado como necessario que governos formulem

politicas para suprirem falhas de mercado.

2.1.2 Politicas Publicas Ambientais

Verificadas as falhas de governo, ou tomadas as medidas para que as
mesmas ndo ocorram, agentes publicos precisam formular politicas visando ao
equilibrio social, econdbmico e ambiental. Mas conforme afirma Roura (1995), a
tomada de decisdbes em politica econbmica constitui um processo de grande
complexidade no qual ocorrem mdltiplos e variados elementos pessoais e
institucionais, que acabam por gerar o aparecimento de diversos problemas.

Conforme Nogueira e Medeiros (s.d.), a exigéncia de adaptacdo as
mudancas globais e regionais tem recaido sobre os agentes publicos inseridos em

um ambiente de fortes restricBes institucionais, mudanca de padrdes na interacao
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entre o publico e o privado e a consequente pressado por resultados advinda da
sociedade civil, de modo geral.

Com efeito, essas mudancas passaram a exigir do setor publico um papel
coordenador mais atuante. Re-aparelhamento do Estado, parcerias entre publico e
privado, novos atores organizados da sociedade civil, dentre outros, fazem parte do
debate sobre politica publica ndo sé para o Brasil, mas também para os paises em
desenvolvimento (PED) como um todo.

Assim, 0 sucesso de uma politica depende de diversos fatores que
requerem tratamento adequado. Segundo Roura (1995), dentre os fatores a serem
observados para a realizacdo de politicas publicas, além dos tipos de politicas mais
adequados, destacam-se: (a) as maneiras de intervir na vida dos agentes; (b) os
niveis de intervencdo e fases da formulacédo; (c) o método de planejamento mais
adequado a essa intervencdo e (d) as restricbes politicas mais comuns a serem
trabalhadas.

Quanto as maneiras de intervir na vida dos agentes (a), Roura (1995)
salienta que o governo pode fazé-lo de trés maneiras: persuasao, estimulacdo e
regulacdo. A persuasdao implica uma apelacdo aos sentimentos civicos dos
cidadaos. A estimulacdo supde uma apelacao a interesse pessoal, geralmente por
meio de concessao de beneficios, no que cabe também o inverso: a penalizagédo. No
caso da regulacao, o governo leva os agentes, pela via obrigatoria, a regularizarem
uma determinada situacao.

Os tedricos sustentam, entdo, que 0 governo pode direcionar o
comportamento dos agentes econdmicos e sociais aos objetivos de politica
econdbmica. O autor citado lembra que as trés maneiras estdo estritamente
relacionadas.e que a medida a ser utilizada depende, em boa parte, do objetivo da
politica e da qualidade dos agentes.

Os niveis de intervencdo e as fases da formulacdo (b) estédo
relacionados entre si. Alguns autores esbocam os componentes de uma formulagao
politica que busca atender as exigéncias atuais. Martiner (1967, citado por Nogueira
e Medeiros, s.d.) divide a formulacdo em quatro momentos, que definem os niveis de
intervencgdo: a Formulagé@o de Objetivos ou Politica propriamente dita, os Planos, o0s
Programas e os Projetos.

A formulacdo de objetivos da inicio ao planejamento governamental.

Nesse momento, as decisfes sdo tomadas na arena politica, resultado da interacéo
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entre a opinido publica, os partidos politicos e os demais agentes sociais
interessados. Definem-se, assim, as diretrizes gerais, originando a politica
governamental ou politica (s) setorial (is). Essa orientagéo leva a construgdo de um
plano. A finalidade do plano é reduzir o nimero de alternativas de agdo. Em seguida,
inicia-se o terceiro momento: a programacao para a formulacdo dos programas, para
as quais deve haver uma selecéo cuidadosa dos fins e dos meios apropriados para
o alcance dos objetivos estabelecidos no primeiro passo. O quarto momento €&
composto pela elaboragcao dos projetos derivados dos programas.

No tocante a realizacdo do planejamento das politicas, Nogueira e
Medeiros (s.d) assinalam diversas correntes tedricas, que poderdo nortear a escolha
do método de planejamento mais adequado a essa intervenc¢do. As alternativas
de planejamento, segundo os niveis de intervencdo, tém grau de participacao
pequeno ou elevado, dependendo do objetivo da politica e da realidade dos agentes
envolvidos.

O carater participativo tem sido solicitado pela sociedade, sobretudo pelos
paises em desenvolvimento. Assim sendo, essa participacdo comecga a ser mais
percebida nas formulacfes e execucdes de politicas espaciais, regionais e locais,
com a qual se busca mais eficacia dos resultados, favorecida pelo maior
conhecimento da realidade dos agentes envolvidos. A participacao torna-se também
estratégia para superar possiveis restricdes politicas (d).

Essas restricbes podem acontecer em consequéncia de fatores, como
tradicdo, estrutura social e interesses proprios de setores politicamente poderosos,
entre outros, que podem interferir nas decisbes (WHITEHEAD, 1990, segundo
NOGUEIRA; MEDEIROS, s.d.). Como a sociedade civil organizada tem cobrado a
participacdo na formulacdo e desenvolvimento de politicas, uma estrutura social que
a favoreca pode se contrapor a interesses poderosos, assumindo lugar de destaque
na definicdo de politicas regionais e locais.

Diante da dinamicidade, variedade e complexidade de fatores para a
formulacdo e execucado de politicas publicas, reconhece-se que ndo s6 o mercado,

mas também os governos falham. Essas falhas sdo examinadas na préxima secao.
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2.1.3 Falhas de Governo

Como se viu em Roura (1995), a tomada de decisdbes em politica
econbmica é um processo complexo. As dificuldades recebem énfases diferentes a
depender da escola de pensamento que as analisam (QUEIROZ e PRADO FILHO,
2002), mas tem como consenso o fato de a intervencdo estatal produzir uma
situacdo socialmente superior € uma possibilidade, ndo uma certeza (PINHEIRO,
2003), porque, em muitas ocasides, governos também falham.

Para Ghosh (2001), a falha governamental pode ser entendida como uma
situacdo na qual o governo se torna incapaz de fornecer produtos e servigos
baseando-se no principio da eficiéncia da alocacdo e na qual as atividades do
Estado sdo Pareto ineficientes®>. Em tal situagcdo, o governo se torna incapaz de
promover a eficiéncia econdmica geral.

A literatura aponta possiveis causas de a intervencdo governamental pode
ser malsucedida e assim o governo falhar (PINHEIRO, 2003). Ghosh (2001) e
dentifica algumas fontes das falhas de governo. A primeira fonte identificada pelo
autor refere-se a falta de incentivos aos agentes publicos: os agentes ndo trabalham
para si, como o fazem o0s agentes econdmicos e, por isso, muitas vezes, ndo se
sentem suficientemente motivados a executar seu trabalho. Uma segunda fonte de
falhas provém do fato de a quantidade, qualidade e natureza da producao do setor
publico ser de dificil mensuracdo. Trabalhos diversos, prioridades ndo claramente
definidas, entre outras questdes, dificultam essa avaliacdo, induzindo a equivocos
na formulacéo e, muitas vezes, na execucao das politicas.

Pode ocorrer também que, em razdo de suas preferéncias internas,
objetivos particulares e prioridades equivocadas, 0s governos ampliem seus
orcamentos e os utilizem em equipamentos que ndo sejam produtivos. Além disso,
ao tentar corrigir uma falha de padrao distribucional, o poder publico pode provocar
outra, passando a favorecer em demasia determinado segmento ou regido antes
desfavorecida. Pode acontecer também de as externalidades dos projetos publicos
ndo serem conhecidas, ja que por pressdo dos agentes publicos alguns projetos

terminem sem ser desenvolvidos.

2 Uma vez gue se caracteriza um equilibrio Pareto-eficiente quando em uma alocacéo, todos os
ganhos de troca ja foram exauridos, diz-se que uma situagéo € Pareto ineficiente quando se pode
melhorar a situacdo de um agente sem prejudicar nenhum outro, ou seja, 0s recursos nao foram
otimizados (PASIN, 2001).
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Essas fontes e elementos auxiliam no entendimento das razdes de os
governos falharem e levarem a classificacdo das principais causas desse fendmeno,
quais sejam: a) negligéncia dos principios de mercado, que pode desconsiderar 0s
custos e beneficios do projeto, optando por projetos que rendam votos; b) o
comportamento rent-seeking, que configura o uso do aparelho do Estado para
ganhos pessoais e utilizacdo do dinheiro publico improdutivamente; ¢) o Problema
Agente-Principal, em que existem conflitos e assimetria de informagcdes entre
funcionarios (agentes) e seus chefes (principal: Ministro, por exemplo); d) a Falha de
Politica, que acontece entre reconhecimento e a agao, entre a implementacéo e a
acdo e entre a implementacdo da politica e o seu resultado, além de falhas de
implementagédo e desconhecimento da correta correlagcdo entre instrumentos e
objetivos.

Para Queiroz e Prado Filho (2002), a escola de regulacado, que da origem
a criacdo de agéncias reguladoras, incorpora o conceito de falhas de governo,
acrescentando novos conceitos a discussbes sobre restricoes da atuacdo do
governo na economia. E dado destaque para o comportamento “rent seeking” e falha
de “accountabillity”: relacionada a avaliacéo e a responsabilizacéo pelo governo dos
seus resultados.

Para Sanchez (2005), é relevante o problema do agente-principal
decorrente da relacdo entre os governantes e a burocracia. Existe grande dificuldade
dos governantes em controlar os funcionarios do Estado, possuidores da informacéo
técnica, organizacional e especializacdo em determinado assunto, do qual o governo
ndo tem dominio suficiente.

Na visdo de Ghosh (2001), existem muitas razbes para a ocorréncia de
falhas de governo: ineficiéncia de utilizacdo de recursos, ineficiéncia alocativa e
ineficiéncia operacional e reguladora, sem falar da ineficiéncia na formulacdo e
mesmo na implementacao de politicas. A principal ineficiéncia destacada por Ghosh,
entretanto, € a ineficiéncia organizacional, burocratica ou ineficiéncia-x.

A ineficiéncia-x acontece quando as pessoas de uma organizagcdo nao
trabalham de forma dedicada, intensa e honesta como deveriam. Assim, a estrutura
organizacional e a cultura do trabalho ndo se coadunam em tal situacéo, para que se
possa maximizar o esfor¢co total no trabalho. O resultado € que a curva de

possibilidade de producdo muda seu curso para baixo, refletindo a ineficiéncia-x.
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Leibenstein (citado por FIDALGO, 1999) introduziu o termo “ineficiéncia-x”
para se referir a perda de recursos ou excesso de custo em consequéncia de
caréncia de motivacao existente entre os individuos e a organiza¢do. Roura (1995)
por sua vez, alude a essa ineficiéncia como a que se produz em decorréncia de nao
se utilizar as técnicas de custo mais baixo para a obtencao de bens publicos.

Apesar de a producdo do setor publico ser de natureza diferente, verifica-
se nesse setor a ineficiéncia-x. Nele é dificil estimar os ganhos marginais de
producdo. Geralmente seus produtos e servicos sao bem protegidos pelos subsidios
e muitos outros tipos de concessbes. Por outro lado, nas organizacdes
governamentais, os burocratas tém promocdes de forma rotineira, e pode néo haver
incentivo para o trabalho que combata a ineficiéncia-x, embora o nivel salarial seja
apenas um dos fatores do incentivo que determinam o esforgo total no trabalho.
Para que ocorra a ineficiéncia-x existem muitos outros fatores, alguns subjetivos e
outros ligados a estrutura organizacional, filosofia e motivacdo negativa.

Barros (2005) assegura que a ineficiéncia-x se deve a mercados
incompletos. Embora esses tipos de mercados existam, em diversos casos, Sao
mais acentuados em mercados publicos. O autor destaca que, em contextos de
ineficiéncia-x, o gestor pode ser incapaz de adotar uma estratégia correta,
simplesmente porque desconhece qual é ela. Sendo assim, uma estrutura
organizacional baseada na coordenacdo adequada dos supervisores, entendimento
mutuo e cooperacdo pode ser util para eliminar a ineficiéncia-x e maximizar ganhos
e utilidade.

As consequéncias das falhas governamentais sao diversas. O governo
pode cair em descrédito e ter dificuldades de acdo. Suas a¢Bes podem induzir
agentes a cometerem outras falhas de mercado. Os custos inerentes as suas
intervencdes podem superar os beneficios da sua intervencdo no mercado.
Ademais, o comportamento dos membros do setor publico pode se tornar confuso e
oportunista, voltando-se para o0s interesses préprios e ndao aos da politica
pretendida.

Considerando as dificuldades e falhas de a¢des do governo, Ghosh (2001)
defende uma administragcdo compartilhada, que, cada vez mais, conte com as
diversas organizagdes ndo governamentais. Entretanto, uma tarefa dificil seria a
coordenacao das atividades de todos os agentes para formular politicas efetivas a

serem implementadas.
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A participacdo das ONGs nas politicas ambientais segundo a Abordagem
Voluntaria, é examinada em secdo prépria. A avaliacdo das politicas ambientais é

discutida na préxima sec¢ao, com base no critério da eficacia.

2.1.4 Eficacia

A escolha de politicas adequadas, bem como a qualidade da execucao de
tais politicas devem ser constantemente avaliadas (HUPPES e SIMONIS, 2003). O
primeiro critério observado na execucao de qualquer politica refere-se a eficacia que,
conforme Nogueira e Pereira (s.d.), refere-se a capacidade do instrumento de
alcancar objetivo e meta estabelecidos.

Assim, a eficacia esta direcionada as metas. A eficacia de uma politica da-
se diante da possibilidade efetiva de atingir uma quantidade satisfatéria de suas
metas. Significa que a eficacia diz respeito a relagdo entre metas previstas e metas
alcancadas. Atingir os objetivos estabelecidos com o maior grau de certeza é,
portanto, o esperado de um instrumento que seja eficaz.

Jacobs (1995) afirma que a eficacia das politicas publicas esta
diretamente relacionada a escolha e a combinagéo do principio e do instrumento de
politica. Dessa forma, o critério de avaliacdo escolhido permite ajustes na politica
apos cada processo avaliativo, em funcéo de possibilitar o dimensionamento do grau
de alcance do objetivo proposto. Para isso 0s objetivos devem estar claramente
definidos, qualitativa e quantitativamente a fim de serem analisados.

E preciso observar que é possivel que ocorra que metas determinadas
pela politica ambiental sejam subjetivas, imprecisas, induzindo-se a concluséao de
que foram alcancadas. Em tais situacBes pode ser dificil determinar em que grau e
se, de fato, os objetivos foram alcancados e, ainda, se o foram gracas e somente as
acOes realizadas de acordo com a politica ambiental. Nesse contexto, a eficacia
como critério de avaliacdo pode ser criticada, mas, neste caso ja ha um indicio de
qgue deve haver ajuste nas metas ou nos instrumentos de afericao.

Dessa forma, mesmo considerando tais dificuldades como reais, opta-se,
neste trabalho, pela utilizacdo do critério de eficacia, por ser, dentre outros critérios,
o de afericdo mais objetiva. Procura-se verificar, entdo, se as acdes dos agentes de

abordagem voluntaria alcancaram os objetivos declarados. O tempo de permanéncia
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provavel destas acfes e mesmo o custo para alcanca-las, entre outros critérios, nao

serao avaliados.

2.2 A Abordagem Voluntéaria

Em muitos paises, a ado¢cdo de abordagens reguladoras, denominadas
Instrumentos de Comando e Controle, nas fases iniciais de desenvolvimento de
politica ambiental, resultou em melhorias significativas na qualidade do ambiente,
reduzindo os impactos ambientais de um conjunto diversificado de setores industriais
e atividades (NASH e EHRENFELD, 1997). Essas politicas ambientais de Comando
e Controle eram as que predominavam nos EUA e Europa jA nos anos 1970.
Naquela década e também na de 1980, a politica ambiental caracterizava-se pelas
preocupacfes em aumentar a regulacéo de atividades poluidoras (SEGERSON e LI,
1999, citado por NOGUEIRA, 2000).

N&o obstante a melhoria na qualidade ambiental proporcionada por estas
regulacdes, havia fortes criticas relacionadas a inflexibilidade, inibidora de tentativas
de desenvolvimento de préaticas de gestdo ambiental inovadoras e também relativas
aos excessivos custos administrativos e de transacdo de tais instrumentos
(SEGERSON e LI, 1999, em NOGUEIRA, 2000). O reconhecimento das limitagbes
desse instrumento por diversos setores incentivou a procura de novos instrumentos,
gue permitissem aos agentes encontrar as suas proprias solucées. Dessa procura,
surgiram os instrumentos econdémicos e 0s instrumentos voluntarios.

Um instrumento intermediario utilizado nesse periodo foi o das
regulamentacbes baseadas em informacdo® , que tem caracteristica tanto de
regulacdo como de instrumento voluntario. E o caso da lei sobre Plano de
Emergéncia e Direito ao Conhecimento de 1986, adotado nos EUA, cujo objetivo era
obrigar a empresa a disponibilizar inventarios sobre suas descargas de materiais
toxicos, expondo-as ao escrutinio publico. Alguns resultados foram atingidos e
houve casos de empresas que diminuiram drasticamente suas emissfes de

poluentes.

% Entende-se por informacdo a cadeia de identificacdo, recolhimento, processamento, gestao e
disseminacao de dados para permitir aos consumidores, produtores e autoridades publicas melhorar a
qualidade das suas decisdes (ANTUNES et al., 2002).
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No final da década de 1980, surgiu, ao lado da regulacdo, um novo
mecanismo: cédigos de préaticas de gestdo ambiental do setor privado (NASH e
EHRENFELD (1997) ou medidas unilaterais, chamadas de “iniciativas orientadas
para negécios (business-led iniciatives) (SEGERSON e LI, 1999, segundo
NOGUEIRA, 2000). Tratava-se de uma nova forma de instrumento voluntario de
politica ambiental.

Apareceram também os mecanismos de mercado, como por exemplo, as
permissées negociaveis de poluicdo, com aceitacdo crescente nos EUA (NASH e
EHRENFELD, 1997). A intencdo era alcancar um nivel predeterminado de qualidade
ambiental com flexibilidade e eficiéncia econémica.

J& nos 1990, acontece uma proliferacdo de acordos entre governos e
empresas poluidoras na Unido Européia, nos EUA, no Canada e na Australia. Firma-
se, entdo, de acordo com Nash e Ehrenfeld (1997), um importante elemento da
politica ambiental: as a¢des voluntarias ou instrumentos voluntarios.

Essas acBes eram desenvolvidas com a adesdo a programas voluntarios,
elaborados pelos governos, que objetivavam a participacdo voluntaria dos agentes
econdbmicos. Ocorriam também os chamados coédigos privados, de iniciativa dos
préprios agentes econdmicos.

Dessa formacéo historica diversa, nasceram também diversos conceitos
sobre abordagens voluntarias, dificultando o entendimento. Conforme atestam
Mzoughi e Grolleau (2003), a literatura econémica (e mesmo a nao econémica) nao
tem definido conceitos que permitem uma compreensdo da abordagem voluntaria.
As definicbes precisam ser revistas, para que se obtenha uma padronizacdo da
linguagem favoravel uma minima compreensdo da abordagem voluntaria e de suas

aplicacdes, de modo a permitir avaliacdo da atuac&o dos seus agentes.

2.2.1 Conceitos de Abordagem Voluntaria

De acordo com Mzoughi e Grolleau (2003), alguns autores conceituam
acOes voluntarias como instrumentos de atuacdo voluntaria: os agentes, empresas
Ou outras organizacdes assumem voluntariamente o compromisso de melhorar as
suas praticas e desempenho ambiental, indo além do simples cumprimento das

exigéncias legais. Esses esquemas voluntarios sdo geralmente baseados em
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codigos de atuacdo ou acordos, muitas vezes concebidos e geridos por intermédio
de parcerias entre grupos de agentes.

Exemplos de instrumentos baseados na atuacdo voluntaria e/ou na
divulgacao de informacdes sao a certificacdo de Sistemas de Gestdo Ambiental, por
meio da Norma ISSO 14001 ou do regulamento EMAS (Sigla do inglés ECO-
Management and Audit Scheme ), a adesdo a um sistema de rotulagem ecolégica,
como o Rétulo Ecolédgico Europeu ou a assinatura de um acordo negociado entre 0s
agentes e as autoridades.

A expressao “instrumentos voluntarios” ou “iniciativas voluntarias” ou,
ainda, o termo “auto-regulacao” € definida por Wotruba (1997, citado por MARINHO,
2001) como um conceito amplo, incluindo decisbes, missdes, estratégias
competitivas ou outras préaticas, que ndo sdo objeto de exigéncia legal ou sao
impostas por meio de uma politica publica, mas resultado de interesses proprios das
empresas (MARINHO, 2001).

Em relagdo a area de gestdo ambiental, a UNEP (1998, citada por
Marinho, 2001) classifica essas iniciativas em quatro categorias: a) iniciativas
industriais, propostas e coordenadas por empresas, um setor ou varios setores
produtivos; b) iniciativas governamentais, que sdo promovidas por O6rgaos
reguladores na forma de prémios e estimulos, desafios, diminuicdo da carga
regulatéria etc.; c) programas conjuntos governo-empresas; d) iniciativas de
terceiros que envolvem uma ou mais organizacfes externas para verificar ou
auditar.

Utilizando também uma classificacdo quanto ao tipo de iniciativa, Nash e
Ehrenfeld (1997) distinguem as acdes de Abordagem Voluntaria em Programas
Voluntarios e Coédigos Ambientais. Os Programas Voluntarios referem-se
agueles elaborados pelos governos, com vistas a participacdo voluntaria dos
agentes econbmicos; os Cédigos Ambientais dizem respeito as iniciativas dos
proprios agentes econdémicos, visando a melhoria da performance ambiental .

Por sua vez, Borkey e Lévéque (1998, citados por ANTUNES et al., 2002)
adotam uma classificacdo baseada na forma de estabelecimento do acordo, e
consideram trés tipos de acordos: compromissos unilaterais; esquemas publicos
voluntarios e acordos negociados.

Os compromissos unilaterais consistem em programas de melhoria

ambiental, estabelecidos pelas proprias empresas, individualmente ou em
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associacfes, e comunicadas aos seus grupos de interesse, por exemplo,
empregados, acionistas e clientes. A definicdo das metas ambientais, bem como as
provisdes relativas a garantia do cumprimento € realizada pelas proprias empresas.
Estes acordos assumem, frequentemente, a forma de cédigos de conduta ou cartas
ambientais.

As empresas que participam de um esquema publico voluntéario
assumem o compromisso de cumprir padrdes relacionados com o seu desempenho,
tecnologia ou gestdo, desenvolvidos por entidades publicas, tais como as
autoridades ambientais. Esses esquemas sdo voluntarios, ja que as empresas sao
livres para adota-los ou ndo. Exemplos deste tipo de acordo sdo o Sistema de
Auditoria e Eco-Gestdo (EMAS, em inglés) da Unido Européia, o Esquema Europeu
de Rotulagem Ecoldgica, e os Acordos Voluntarios celebrados entre o governo
portugués e os industriais de celulose e papel (ANTUNES et al., 2002).

Os acordos negociados, segundo Borkey e Lévéque (1998, de acordo
com ANTUNES et al., 2002) os mais utilizados na Unido Européia, sao contratos que
resultam de negocia¢des entre as autoridades publicas e a industria. Seu conteudo é
definido conjuntamente, como, por exemplo, os contratos de adaptacdo ambiental
celebrados na segunda metade da década de 90, em Portugal.

Outras definicdes utilizadas sdo apresentadas por Mzoughi e Grolleau
(2003) no Quadro 1:
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Quadro 1 - Termos e Definigcdes de Abordagens Voluntéarias na literatura econdmica

Abordagens
Voluntarias

Designacdes Defini¢cdes Autores
Compromissos voluntarios da industria empreendidos em busca de agbes | Borkey and
gue conduzem a melhoria do ambiente Levéque (1998)
Compromissos de empresas poluentes para melhorar sua performance | Carraro and
ambiental Levéque

(1999), Higley and
al.

(2001)
Compromisso de empresas para melhorar o seu desempenho ambiental | Krarup (2001),
além da demanda estritamente legal Borkey and

Glachant (1999)

Compromissos voluntarios de entidades reguladas para definir objetivos,
relacionado ao meio ambiente, além da simples conformidade as
regulacées

Grolleau (2002)

Um acordo entre o governo e indudstria para facilitar agées voluntarias com
um resultado social desejavel, encorajado pelo governo e a ser
empreendido pelo participante, baseado na participagdo dos préprios
interessados

OCDE (1997)

Abordagem de

Colaboracéo entre o governo e empresas estudando e/ou implementando
politicas

Harisson (1999)

ndo-obrigatdria

regulacdo ambiental como também pressGes publicas e pressdes do
mercado que criam uma demanda para auto-regulacdo para empresas

Cooperagao Processo cooperativo horizontal no qual empresas sdo as soécias, até | Aggeri (1999)

mesmo se séo consideradas poluidoras
Iniciativas Iniciativas néo-estatutarias que apontam o melhor desempenho ambiental | Labatt and
Voluntérias das corporacoes Maclaren (1998)
Compromissos | Arranjos institucionais nos quais empresas desempenham um papel central | Borkey and
Voluntérios Glachant

(1998)

Instrumentos Esquemas por meio dos quais as empresas fazem compromissos para | OCDE (1999)
Voluntarios melhorar o seu desempenho ambiental além de exigéncias legais
Abordagem Iniciativas voluntarias levadas por empresas poluidoras para auto- | Khanna (2001)

Auto-regulacao

Associagdo voluntaria de empresas para controlar a suas acdes coletivas

King and Lenox
(2000)

Fonte: Mzoughi e Grolleau (2003)

Mzoughi e Grolleau (2003) sustentam que, embora seja dificil sugerir uma

definicdo universal de abordagens voluntarias, dois critérios permitem substancia-

las: de um lado, o compromisso voluntario de entidades reguladas em oposi¢do ao

carater restritivo de instrumentos reguladores e econémicos e, por outro lado, a

definicdo de objetivos ambientais além da simples conformidade regulatoria.

Esses autores ressaltam que o carater voluntério é relativo, ja que, muitas

vezes, ndo existe obrigacdo legal, mas obrigacdo moral, seja por pressdes da

sociedade, do mercado ou do proprio governo. Além disso, parte do resultado da

melhoria das organizacGes € decorrente do seu “progresso natural” ou da hipotese
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do “business as usual™, que preceitua a existéncia de uma melhoria natural
decorrente do progresso tecnoldgico e/ou da gestdo ndo dependendo, pois, de
fatores externos.

Assim, para os autores, considerando esses aspectos, uma definicao
adequada para instrumentos/abordagens voluntarias seria a de “compromissos mais
ou menos voluntarios levados por entidades reguladas para melhorar seu
desempenho ambiental além do resultado real de regulagédo e levando em conta a
performance ambiental do “progresso natural” (MZOUGHI e GROLLEAU, 2003, p.
8).

2.2.2 AplicacOes da Abordagem Voluntaria

Com a classificacdo de Programas Voluntérios, de Nash e Ehrenfeld
(1997), destacam-se os programas financiados pela EPA (EUA) e o Sistema de
Auditoria e Eco-Gestdo (EMAS), da Unido Européia. Esses programas solicitam para
as firmas irem além do que esta estabelecido na regulacdo, com esforco maior de
gerenciamento ambiental para reducdo de custos, melhor eficiéncia e ampliacdo da
relacdo entre as empresas e seus parceiros externos.

Nos Estados Unidos surgiram duas geracdes de programas voluntarios. A
primeira, da Gestdo Bush de 1988 a 1992, estava orientada para o reconhecimento
de exemplos de companhias praticantes da prevencao voluntaria de poluicdo e para
o fornecimento de suporte técnico as firmas (NASH e EHRENFELD, 1997). A
segunda geracdo dos programas voluntarios americanos, iniciadas durante a
administracdo Clinton, focalizou diretamente a reestruturacdo das regulacdes
ambientais.

No caso da Europa, a Unido Européia instituiu, em 1993, o programa
voluntario ECO-Management and Audit Scheme (EMAS). Esse programa criou um
sistema voluntario, pelo qual companhias determinam sua linha padréo de impactos
ambientais para regides industriais especificas, estabelecem uma politica ambiental
e metas e institui também um sistema de gestdo para melhorar suas performances

ambientais. Além disso, firmas participantes preparam para o0 publico uma

* A expressdo “business as usual”, no sentido utilizado por Mzoughi e Grolleau (2003), pode ser
entendida como melhorias do desempenho da empresa, inerentes ao préprio negocio, como
melhorias tecnolégicas, de gestao, etc., portanto decorrentes de um “progresso natural”.
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declaracdo dos efeitos ambientais dos seus residuos, depois de verificacdo e
certificacao feita por uma auditoria externa.

Ja os cdbdigos que representam o setor privado refletem estratégias e
interesses pertinentes a cada grupo e sao construidos com aliancas de industrias e
outros grupos para promover praticas além daquelas que o governo exige. O
programa de Atuacdo Responsavel, por exemplo, iniciado em 1992, enfatiza a
administracdo do produto e exige que as industrias sejam responsaveis pela
reducdo dos impactos ambientais, associados ao transporte, uso e a disposi¢cao dos
produtos.

As Normas série 1ISO 14000 buscam estabelecer ferramentas e sistemas
para a administracdo ambiental de uma organizacdo, por meio de algumas
ferramentas-chave de analise, tais como a auditoria ambiental e a analise do ciclo de
vida. A norma ISO 14001 constitui o eixo central das normas ambientais e
estabelece os requisitos necessarios para a implantacdo de um sistema de gestao
ambiental. Tem como objetivo conduzir a organizagdo mediante um sistema de
gestdo ambiental confiavel, estruturado e integrado a atividade geral de gestdo.
Especifica os requisitos que uma instituicdo deve apresentar e que sejam aplicaveis
a qualquer tipo e tamanho de organizacdo. (BARBIERI, 2004).

Os principios CERES (Coalition for Environmentaly Responsible
Economics), por exemplo, criado em 1990, que representam as perspectivas de
defensores ambientais, investidores socialmente responsaveis, sindicatos,
apresentam uma visdo de responsabilidade ambiental que combina os diversos
agentes envolvidos em um programa de atuacao.

Os coOdigos ndo prescrevem quantitativamente padrbes especificos de
performance ambiental. A flexibilidade oferecida pelos cédigos, em comparacdo com
a performance relativamente rigida ou a exigéncia de regulacdo tecnoldgica, €
atraente para as firmas. A flexibilidade, contudo, aumenta o grau de desconfianca
que se pode ter quanto ao desempenho de um produto ou servico. Se as firmas
estdo autorizadas a escolher seus proprios mecanismos para realizar com éxito as
exigéncias dos codigos, como o publico pode estar seguro de que o progresso esta
sendo feito?

Procurando melhorar o nivel de confianga, algumas organizacbes de
codigos trazem regras de supervisdo aos progressos dos participantes em relacédo a

implementacéo dos cédigos. Por exemplo, o principio CERES inspeciona e comenta
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o relatério anual dos seus membros. Diversos codigos exigem a verificacdo das

firmas por auditorias externas, que obedecam as exigéncias dos codigos.

2.2.3 Razlbes da utilizacdo da Abordagem Voluntaria

Mzoughi e Grolleau (2003) lembram que o carater voluntario dos cédigos é
relativo. Em alguns casos, a participacdo é voluntaria somente na teoria. Em termos
praticos algumas entidades reguladas sdo obrigadas a adotar abordagens
voluntarias para ter acesso a mercados, evitar pressdes de reguladores sociais ou
para trabalhar com alguns tomadores de decisdo. Mzoughi e Groleau (2003) citam
exemplos como a Ford ou a General Motors, que anunciaram a obrigatoriedade de
todos os seus fornecedores ao redor do mundo obterem certificados 1ISO 14001 até
2003. Assim, seus fornecedores, de alguma forma, foram constrangidos a aderirem
a certificacao.

Marinho (2001) assevera que as respostas das empresas as questdes
ambientais tém sido motivadas por ameaca, incerteza ou oportunidade. A ameaca
diz respeito a uma resposta relativa a pressodes, por exemplo, dos consumidores —
diretamente ou por meio de entidades da sociedade civil — clientes ou 6rgaos
reguladores. A acdo com base na incerteza decorre de uma analise de cenarios, no
qual a firma identifica algum fator possivel de ameaca. A firma pode também ser
motivada pela oportunidade, quando percebe ganho nas a¢fes ambientais, ganhos
diretos ou potenciais. A ISO 14001 e o Sistema de Gestdo Ambiental constituem
exemplos classicos de acdes, nas quais se podem relacionar as trés motivacgoes,
conjugadas ou separadas. Para Segerson e LI (1999), no entanto, 0 que mais motiva
as empresas e leva cada vez mais industrias a adotarem instrumentos voluntarios é
a antecipacao do estabelecimento de exigéncias regulatérias.

Pode-se, entdo, inferir que sob determinado aspecto a influéncia para
buscar a Abordagem Voluntaria seja externa, uma decorréncia da pressdo do
mercado. Assim, uma resposta das empresas diz respeito também a uma politica de
atuacdo junto aos stakeholders®. Dessa forma, compreendendo a importancia da
atuacao junto a todos os agentes envolvidos no seu mercado, huma visao sistémica,
as organizacbes empresariais passaram a considerar nos seu planejamento uma

forma de interagdo com cada um destes agentes: fornecedores, agéncias

® Termo inglés para designar todos os envolvidos em um negécio direta ou indiretamente: acionistas,
clientes, funcionarios, representantes da sociedade civil, etc
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reguladoras, concorrentes, 0s clientes e grupos de interesse especial como ONGs
ambientalistas.

John Elkington (1997, citado por VINHA, 2003) aponta evidéncias dessa
mudancga comportamental, o0 que o leva a incorporar uma nova qualificagcdo ao
capitalismo, “stakeholder capitalism”, motivado pelo sucesso da aproximacao entre
empresas poluidoras e ONGs ambientalistas, particularmente a iniciativa da Shell em
buscar o didlogo com o conjunto de stakeholders, de maneira a que situacdes
potencializadoras de conflito social, como a do Brent Spar®, ndo se repitam. Vinha
(2003) afirma nao ser coincidéncia que ONGs mais representativas, como a
Greenpeace e a Rainforest Action Network, estejam flexibilizando sua tradicional
posicdo denunciadora e aceitando dialogar com as empresas.

Essas consideracbes dos autores referem-se a fatores externos as
organizacbes. Para Prakash (2000), todavia, apenas fatores externos sé&o
insuficientes para explicar decises ambientais voluntarias das empresas. Para esse
autor, processos intra-empresas, interacoes inter-administradores e percepc¢ao pelos
administradores dos fatores externos a empresa sao importantes no entendimento

da difusdo desse instrumento mais moderno de politica ambiental.

2.2.4 Vantagens e Limitagdes da Abordagem Voluntéria

As politicas ambientais sdo voltadas, sobretudo, para o0s agentes
econdmicos. Conforme destacam estudos da Organization for Economic
Cooperation and Development — OECD - (2003), acfes voluntérias sdo esperadas
dessas empresas, e ha uma literatura consideravel a indicar que empresas podem
ganhar ao entrar em tal acdo voluntaria. As opiniées, porém, divergem relativamente
a possibilidade de formuladores de politicas confiarem na eficacia das abordagens
voluntarias em alcancarem objetivos ambientais. Alguns véem essas abordagens
como uma chance para focar problemas ambientais de uma maneira flexivel a um
baixo custo, baseada na “construcdo de consenso” entre os diferentes stakeholders.
Outros acreditam que tais abordagens provenham poucas melhorias ambientais,
além do que aconteceriam de qualquer maneira, uma vez que tanto o custo

administrativo quanto o de reducdo deste possam ser relativamente altos.

® Conflito ocorrido entre a Shell e 0 Greenpeace em decorréncia da decisdo da empresa de destruir a
Plataforma Brent Spar, no Mar do Norte, por considera-la obsoleta.
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De uma perspectiva da analise econdmica e abordagem voluntéria,
modelos sdo desenvolvidos e testados, buscando-se identificar: a) as condicfes sob
as quais as abordagens voluntarias aumentam o bem-estar ou encontram resultados
de equilibrio em um jogo regulatério; b) as caracteristicas de um programa voluntario
otimo ou de equilibrio (SEGERSON e LI, 1999, p.274). Estudos realizados pela
OECD (2003), Mzoughi e Grolleau (2003), Segerson e Wu (2003) e Dawson e
Segerson (2004) discutem, com o auxilio de modelos tedricos, as vantagens e
desvantagens de tais abordagens.

A OECD (2003) promove uma discussdao do uso de abordagens
voluntarias em politica ambiental, vistas ndo so isoladamente, mas também como
parte de um “mix de politicas”, envolvendo outros tipos de instrumentos. A OECD
(2003) vale-se de varios estudos de casos de abordagens voluntarias adotadas no
Canada, Dinamarca, Japdo e Estados Unidos e de uma pesquisa extensa da
literatura acerca desta abordagem. O foco da andlise €, em patrticular, a efetividade
ambiental, a eficiéncia econdmica e 0s custos administrativos relacionados as
abordagens voluntarias, seja isolada ou como parte de um mix de politicas.

A OECD (2003) reconhece que as tradicionais politicas “comando e
controle” tém dificuldade de equalizar custos marginais entre diferentes poluidores e
as abordagens voluntarias podem oferecer uma eficiéncia econémica mais elevada
do que tais politicas. A organizacdo assevera que a eficAcia ambiental de
abordagens voluntarias € ainda questionavel. Defende também que a eficiéncia
econbmica de abordagens voluntarias € geralmente baixa, porque raramente
incorporam mecanismos para igualar custos marginais de reducdo entre todos os
produtores, entre outras coisas.

Segerson e Wu (2003) desenvolveram um modelo econbmico para
analisar o uso de uma politica que combina dois instrumentos: a abordagem
voluntaria para controlar poluicdo ndo-pontual e um instrumento de comando e
controle - uma ameaca de um imposto ambiental. Segerson e Wu (2003) pretendiam
verificar se a abordagem voluntaria era malsucedida diante de uma meta ambiental
preestabelecida. Demonstraram que essa politica pode induzir a minimiza¢do do
custo de abatimento, sem a necessidade de obter informagdo de poluidores
especificos. Nesse sentido, a politica de abordagem combinada (abordagem
voluntaria e comando e controle) ndo sé seria mais efetiva na protecédo da qualidade

ambiental do que uma abordagem voluntéria pura, mas também menos cara do que
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uma abordagem de taxa ambiental pura, pois originaria custos de informacdo mais
baixos.

Em outra pesquisa, Dawson e Segerson (2004) observaram que, em
muitos casos, industrias inteiras deparam com a possivel imposicdo de politicas
ambientais caras, quando ndo sdo alcancadas metas ambientais voluntariamente.
Se a ameaca € para todo um tipo de industria, um problema potencial de
“caroneiros” existe. Se a meta ambiental € imposta para um tipo de industria,
empresas individuais poderiam estar se beneficiando da fuga de politicas caras, sem
incorrer em custos a elas associados, ao ndo se adequarem individualmente a essas
politicas.

Dawson e Segerson (2004) desenvolveram, entdo, um modelo multi-
empresa de adoc¢do voluntaria de um conjunto de medidas de prote¢cdo ambiental
para alcancar uma meta estipulada de reducédo de emissGes em todas as industrias
de um mesmo segmento, sob uma ameaca explicita de imposicdo de um imposto
sobre emissfes. A despeito do problema dos “caroneiros”, h4 um incentivo para um
sub-grupo de empresas de determinado segmento participar de abordagem
voluntaria. Observou-se que todas as industrias envolvidas preferem que a
Abordagem Voluntaria seja aplicada para o segmento industrial como um todo,
coletivamente, uma vez que os lucros agregados da industria sdo mais altos, embora
seu custo seja ineficiente do ponto de vista social.

Esse estudo demonstrou, ainda, que o fato de algumas empresas se
sentirem estimuladas a pegar “carona” nos beneficios ndo destrdi a viabilidade do
sucesso de adogcdo de uma abordagem voluntaria no segmento como um todo.
Naturalmente, a presenca de “caroneiros” gera a eliminacdo da eficiéncia, A perda,
entretanto, ndo provoca, normalmente, um afastamento do beneficio publico. No
maximo, ela provoca algum aumento no custo de fornecer um nivel fixo do bem
publico.

Para Dawson e Segerson (2004), embora a abordagem voluntaria resulte
em custos sociais mais elevados, ela gera um ganho para as empresas participantes
e nao-participantes e, portanto, para a inddstria como um todo. Esse ganho advém
dos impostos ndo pagos, ou evitados. As empresas nao-participantes ganham mais
do que o valor com seus pagamentos evitados do imposto, “pegando carona” com as
que participam do cumprimento da meta do segmento. Este ganha menos ao

contribuir para o cumprimento da meta, mas ainda ganha. Assim, todas as empresas
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tendem a ficar melhor diante da alternativa de pagar imposto, sugerindo que a
industria preferiria e consequentemente tenderia para a abordagem voluntaria.

As autoras reconhecem que, no contexto do modelo desenvolvido, o
regulador nunca preferiria a abordagem voluntaria ao imposto, por causa do
aumento no custo total para alcancar a meta. Defendem, entretanto, que se pode
fazer uma abstracdo ao modelo para um numero de beneficios potenciais de usar
uma abordagem voluntaria, tal como a cooperacdo aumentada e a resisténcia
politica reduzida, assim como imperfeicbes potenciais no projeto de um imposto
sobre emissdes, tal como uma inabilidade para taxar todas as emissoes.

Antunes et al. (2002) defendem que a adocéo de abordagens mistas, que
combina, de forma integrada, regulamentacéo formal, com incentivos econdmicos e
abordagem voluntaria, pode constituir um caminho promissor capaz de produzir
melhores resultados ao meio ambiente, para a sociedade e para os mercados. A
OECD (2003), todavia, assevera que combinar uma abordagem voluntaria com um
imposto ou um sistema de permissdes nhegociaveis poderia provocar custos
administrativos adicionais bastante significativos e, em consequiéncia, a integridade
ambiental do outro instrumento poderia ser enfraquecida (OECD, 2003).

Os estudos desta organizacdo asseguram que a “primeira melhor”
abordagem seria substituir politicas de “comando e controle” por instrumentos
econdbmicos — taxas ou permissdes negociaveis — que fossem técnica e
administrativamente possiveis. A “segunda melhor” opcédo seria melhorar a
flexibilidade de um “comando e controle”, em vez de uma abordagem que deixe
somente algumas companhias alcancarem melhorias ambientais de uma maneira
mais flexivel (OECD, 2003).

Além disso, os varios tipos de custos administrativos e da transacéo
variam extremamente entre abordagens voluntarias diferentes. Se muito poucos
recursos forem utilizados em sua preparacdo, negociacdo e imposi¢cdo, seus
impactos ambientais serdo provavelmente muito modestos (OECD, 2003).

A conclusdo de Mzoughi e Grolleau (2003), contudo, € de que uma
abordagem voluntaria pode melhorar o desempenho ambiental em um nivel menor
do que o exigido pelo regulador, mas além do resultado atual alcan¢cado gracas ao

regulamento.
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O Quadro 2 apresenta uma sintese das vantagens e limitacdes do uso da
Abordagem Voluntéaria, baseada em Dawson e Segerson (2004), Field (1997), OECD
(2003), Segerson e Li (1999), Segerson e Wu (2003).

Quadro 2 - Vantagens e Limitagdes da Abordagem Voluntéaria

VANTAGENS

Os custos economizados, em alguns casos, sao tdo grandes, que a empresa nao se importa
de se submeter aos controles inerentes a um programa voluntario (Segerson e Li, 1999).

A sociedade também se beneficia, pois com a reducdo dos custos uma firma pode produzir
outros produtos e servi¢cos. Pode produzir, também, um lucro direto ou indireto resultante da
gualidade ambiental, sendo esse um fator que motiva muitas empresas (Segerson e Li,
1999).

Corrige ou impede as falhas dos instrumentos de comando e controle, ja que sdo definidos
em termos de restricbes tecnoldgicas, sem considerar os niveis de performance das
companhias (Segerson e li, 1999).

Outras vantagens também sao a compreensdo comum dos problemas ambientais e a
definicdo de responsabilidades mutuas além de poucos conflitos com as partes envolvidas,
uma vez que caminhos voluntarios sdo mais eficientes quando o numero de partes é
pegueno. Segerson e Li (1999).

As firmas podem criar diferenciais competitivos ofertando seus produtos como “verdes”, ja
que ha um aumento da demanda por produtos que ndo prejudicam o meio ambiente
(Segerson e Li, 1999).

A disseminacdo de entendimento sobre questdes ambientais pode favorecer empresas que
ja adotaram os instrumentos voluntarios. Além dessa expansdo de mercado, que antes era
inexplorado, as firmas podem tirar vantagem de mercado, como obter empréstimos com mais
facilidade e vender acbes com valores mais elevados. Isso acontece porque, com uma
“rotulacdo ecolbgica”, as firmas podem tornar publica sua intencdo positiva de preservacao e
preocupacdo com o meio ambiente (Segerson e Li, 1999).

Em alguns casos as firmas podem descobrir que o aumento da eficiéncia no uso de
substancias poluidoras pode reduzir a contaminacdo ambiental e os custos de producéo,
como, por exemplo, em praticas agricolas relevantes ao uso do solo (Segerson e Li 1999).

A persuasdo apresenta um aspecto positivo relacionado aos “efeitos de dispersdo” ao
persuadir alguém a mudar seu comportamento relativamente a um problema ambiental, ele
ou ela pode mudar seu comportamento também em relacdo a outros problemas ambientais.
(Field, 1997) .

As tradicionais politicas “comando e controle” raramente equalizam custos marginais de
reducdo entre poluidores diferentes e as abordagens voluntarias podem oferecer uma
eficiéncia econdmica mais elevada do que tais politicas, fornecendo a flexibilidade ampliada
em que as melhorias ambientais devem ser realizadas. .(OECD, 2003)

LIMITACOES

Nem todas as pessoas sdo igualmente sensiveis a consideracdes morais, éticas ou civicas
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inerentes as acbes de Abordagem Voluntaria; alguns responderédo a essas argumentacgoes,
enquanto outros nao (Field,1997).

Mesmo para os que responderem aos incentivos a abordagem voluntaria, permanece uma
limitacdo relacionada com o comportamento de longo prazo: sera que as mudancas
decorrentes de argumentos éticos, civicos e/ou morais inerentes as ac¢des de Abordagem
Voluntaria permanecem com o individuo ao longo de toda a sua vida? (Field, 1997).

Se a ameaca for a uma determinada indlstria como um todo, um potencial problema de
“caroneiros” existe desde que, se a meta ambiental é atingida por alguma, outras empresas
individuais, sem incorrer no custo associado. (Dawson e Segerson, 2004).

O amplo uso das de abordagens voluntarias parece refletir que os formuladores de politica
tentaram encontrar um instrumento através do qual se poderia evitar ter que se fazer trade-
offs. E, como sempre, improvavel que os trade-offs dificeis possam ser evitados se alguns
alvos ambientais mais ambiciosos forem descobertos no futuro (OECD, 2003).

A eficacia ambiental de abordagens voluntarias € ainda questionavel. (OECD, 2003).

As abordagens voluntarias sdo projetadas geralmente para limitar impactos de politicas
ambientais nos custos de producédo de empresas participantes. Entretanto, quando as firmas
nao enfrentam um incentivo marginal apropriado para diminuir a polui¢cdo (de um imposto ou
do valor de uma permissdo negociavel de emissao), a politica ambiental falha em estimular
uma reducdo na demanda para os produtos que causam problemas ambientais em sua
producédo. (OECD, 2003).

A eficiéncia econbmica de abordagens voluntarias é geralmente baixa - porque raramente
incorporam mecanismos para igualar custos marginais de reducéo entre todos os produtores,
entre outras coisas, porque os alvos ambientais tendem a ser ajustados melhor para firmas
ou setores individuais do que em um nivel nacional. (OECD, 2003).

Quando os objetivos ambientais da maioria das abordagens voluntarias sdo conhecidos, s6
h& poucos casos onde tais abordagens foram reconhecidas como tendo contribuido para
melhorias ambientais de modo significativamente diferente do que teria acontecido de
gualquer maneira OECD, 2003).

As abordagens voluntarias podem as vezes ser alcangcadas mais rapidamente do que
instrumentos da politica alternativa, como novos regulamentos ou instrumentos econdémicos.
Entretanto, a probabilidade de que uma abordagem voluntaria forneca todas as melhorias
ambientais além do “progresso natural’ das empresas depende fortemente de sua qualidade
(OECD, 2003).

Firmas poluidoras sofrem desvalorizacdo de seus estoques imediatamente ap6s a liberacao
de informacbes em listas publicas, como por exemplo a Relacdo de Emissédo de Tdxicos
(Toxic Relation Emission) segundo estudos de Hamilton (1995); Konar e Cohen (1997);
Khanna (1998) em Segerson e Li (1999).

Uma vez compreendidas as politicas ambientais com énfase na
Abordagem Voluntaria, a peculiaridade dessa abordagem e identificados seus
agentes, faz-se necessario discutir o papel das ONGs como agentes ambientalistas

voluntarios. Essa discusséao é realizada no préximo capitulo.
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3. PAPEIS DAS ONGs NAS QUESTOES AMBIENTAIS

Embora a dificuldade de dimensionamento do verdadeiro potencial das
organizacdes do chamado Terceiro Setor, decorrentes da falta de dados confiaveis
quanto ao numero de instituicbes, quantidade de trabalhadores remunerados e
voluntarios, os dados disponiveis indicam um efetivo aumento das atividades por
elas desenvolvidas (FISCHER e FALCONER, 1998).

Dentre as razdes que levaram ao crescimento mundial do Terceiro Setor,
encontram-se a pouca representatividade de parte dos 6rgdos governamentais, a
capacidade limitada destes 6rgdos na execucao de tarefas sociais, bem como sua
falta de capilaridade, caracteristicas necessarias a execucdo de determinadas acoes
e tao tipicas das modernas ONGs. Contribuem também para tal crescimento o fato
de que muitos 6rgdos do governo tém dificuldade na manutencdo de programas ja
implementados, existindo uma morosidade no repasse de recursos, 0 que torna
certas acoes inviaveis (FISCHER e FALCONER, 1998).

De acordo com Teodosio (2001), as organizacbes da sociedade civil
acumulam infra-estrutura, conhecimentos, recursos humanos de qualidade,
experiéncia e estdo mais aptas a trabalhar em parceria com érgaos publicos. Existe
ai a crenca de que as acdes do governo sdo mais eficazes se feitas em parceria, e
tais parcerias sdo estimuladas por uma politica global de descentralizacdo. Assim, a
necessidade de um parceiro para 0 governo seria também uma explicagdo para o
crescimento do setor.

Alguns estudiosos véo além, sustentando que as ONGs devem
desempenhar um papel fundamental na formulacdo e implementacdo de politicas
publicas, desde a implantacdo de politicas regionais a sua participacdo em politicas
nacionais e internacionais (MURPHY e BENDEL, 1999; DIAS, 2004; SALOMON,
2000).

Observa-se que, na realidade brasileira, organizaces do Terceiro Setor, a
semelhanca das norte-americanas, atuam numa faixa difusa, que esta igualmente
distante do setor publico e do privado, embora exercam atividades que poderiam
estar catalogadas entre os deveres do Estado (Educacdo, Saude Publica,

Assisténcia Social), simultaneamente a fun¢cdes que, teoricamente, deveriam ser de
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responsabilidade de agentes sociais e econémicos especificos, como geracdo de
emprego e renda e formacéo e desenvolvimento profissional.

Entretanto, mesmos os criticos do papel do Terceiro Setor e da sua
necessidade reconhecem que algumas ONGs desempenham um papel de
fornecedor de servicos publicos, que vai além do papel do Estado (LANDIM e
DURAO, [s.d.]).

Assim, pode-se examinar a atuacdo das organizagcdes do Terceiro Setor
quanto a alguns papéis’ desempenhados, sob 6dticas distintas. Vakil (1997, citado
por ROESCH, 2002), distingue em dois grandes grupos 0s varios tipos de atividades
desenvolvidas pelas ONGs. Sao elas: bem-estar e desenvolvimento. A ONG
cumpre papel ligado ao bem-estar, quando prové servicos a grupos especificos,
baseados no modelo de caridade. Refere-se mais a assisténcia social de
necessidades basicas que promovam ou recuperem o bem-estar.

A ONG desempenha papel de promotora de desenvolvimento quando
suas acdes tém o objetivo de melhorar a capacidade de uma comunidade e de
prover suas proprias necessidades basicas (desenvolvimento sustentado,
construcdo de capacidades etc.). Esse papel pode ser exercido por meio de
atividades diversas de associacdes; de servigos, intermediando a prestacdo de
servicos a outras ONGs ou a propria comunidade; protecdo, defesa, campanhas,
que consistem em influenciar politicas ou outros processos decisorios; de educacao
para o desenvolvimento, acdes em rede e pesquisa, dentre outros.

Lewis (2001, citado por ROESCH, 2002) engloba todas essas atividades
em dois papéis principais para as ONGs: advocacy - de protecdo, defesa e
campanhas - que influencia decisores de politicas publicas e provisdo de servigos,
que procura atender a necessidades materiais imediatas das pessoas, diretamente;
fortalecer programas publicos ou mesmo interligar a comunidade com outros

setores, para a obtencao dos servicos pleiteados.

" O conceito de papel aqui utilizado é o de funcdo desempenhada por pessoa ou organizacdo. As
areas de atuacdo das ONGs referem-se ao espago geografico ou conceitual (politica setorial, por
exemplo) em que ela atua. Atividades séo atinentes as ac6es desempenhadas pela ONG. Um papel
desempenhado subentende um conjunto de atividades realizadas em determinada area de atuagéo.
Assim, a titulo de exemplo, uma ONG pode desempenhar o papel de advocacy — protecédo e defesa
(LEWIS, 2001, citado por ROESCH, 2002) na atividade principal no Meio Ambiente (SALOMON;
ANHEIER, 1997, citado por ROESCH, 2002), tendo como &rea de atuag¢édo (abrangéncia) o bioma
cerrado, que envolve varios estados.
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Brown (1991, citado por ROESCH, 2002) considera que as ONGs podem
também exercer o papel de organizacdes interligadoras para garantir a
sustentabilidade dos esfor¢cos de desenvolvimento, com atividades como construir
instituicdes locais, criar ligagcbes com outras agéncias e aumentar a influéncia da
politica local, dentre outras

Neste capitulo, considerando o objetivo do trabalho, serd dado destaque
para 0s papéis das ONGs nas questbes ambientais, sejam elas ONGs
ambientalistas propriamente ditas ou as chamadas ONGs de desenvolvimento;
estejam elas lidando com questdes locais, regionais ou mesmo internacionais.

E preciso observar, ainda, que em face do desempenho de miuiltiplos
papéis e do carater difuso da atuagdo das Organizacdes do Terceiro Setor, estas
enfrentam variados desafios. Para Salomon (2000), o Terceiro Setor precisa
enfrentar basicamente quatro grandes desafios: o desafio da legitimidade, o da
eficiéncia, o desafio da sustentabilidade e o da colaboracéo.

O desafio da legitimidade diz respeito a dificuldade de o Terceiro Setor
ser definido e aceito legalmente, no mundo e em cada pais, para participar das
discussbes mundiais. Ocorre que cada nacdo tem uma legislacdo distinta acerca
desse setor, 0 que dificulta sua aceitacao e atuacao.

O desafio da eficiéncia concerne a propria capacidade de gestdo das
atividades do Terceiro Setor e a utilizagdo dos recursos adequados para alcance dos
seus objetivos.

O desafio da sustentabilidade é atinente a capacidade financeira das
instituicdes e aos talentos humanos nela envolvidos. Para Salomon (2000), o setor
esta vivendo um dilema. Os financiadores internacionais séo insuficientes e/ou estao
canalizando seus recursos para outras acdes e, além disso, os talentos do Terceiro
Setor, por conta da nova realidade dos governos menos autoritarios, estao
assumindo cargos no governo e deixando o Terceiro Setor com caréncia de pessoal
qualificado.

O desafio da colaboracdo compreende o reconhecimento da
colaboracdo necessaria entre governo e o Terceiro Setor, entre esse setor e as
empresas e, ainda, entre organizagbes dentro do proprio Terceiro Setor, que, com
efeito, engloba parceiros e adversarios.

A complexidade de papéis, o carater difuso e os desafios a serem

enfrentados pelas organizacdes do Terceiro Setor tém uma relacdo dinamica que
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pode ser melhor compreendida com base no historico e na propria conceituacao do

Terceiro Setor.

3.1 Terceiro Setor e ONGs: conceitos e histoérico

7

O termo “Terceiro Setor” é utilizado como uma definicdo geral, que
engloba entidades das mais diversas formas, atividades e objetivos (FERNANDES,
2000). E chamado Terceiro Setor por englobar instituicdes com fins publicos, porém
de carater privado, ndo sendo, portanto, classificadas nem como Primeiro Setor — o
governo — nem como Segundo Setor — 0 mercado — nem mesmo organizagdes com
fins lucrativos.

O Terceiro Setor abrange ac¢fes publicas que saem do dominio estatal, e
passam a ser encampadas por organizacdes da sociedade civil. Essas a¢des tém o
objetivo de enfrentar problemas, como a pobreza, a violéncia, a poluicdo, o
analfabetismo, o racismo etc.

Conforme observa Fernandes (2000), nos Estados Unidos o termo
Terceiro Setor é utilizado paralelamente a outras expressdes como “Non Profit
Organizations”, (organizagcdes sem fins lucrativos) ou, ainda, Organizagbes
Voluntérias, e sao identificadas organizac6es cujos beneficios financeiros nédo
podem ser distribuidos entre seus membros participantes.

Historicamente, o termo geral Terceiro Setor esta relacionado as entidades
dedicadas as atividades filantropicas e de associativismo comunitario, tipico da
cultura americana. Nesse sentido, insere-se na concepcao de fortalecimento do seu
governo democratico, via participacdo da sociedade civil organizada (FISCHER e
FALCONER, 1998).

Este setor é composto por entidades diversas em tamanho, objetivos,
areas de atuacdo e tantas particularidades quanto permitem a sua formacao,
consideradas a relacado entre os objetivos — necessidades da sociedade — e os
recursos — pessoas, material, informacdes etc. — capazes de atender essas
necessidades. A denominacdo juridica procura corresponder a essa relacao objetivo-
recurso.

Na América Latina, no Brasil, inclusive, desde o século XVIII é mais
abrangente falar de “Sociedade Civil” e de suas Organizacdes, para designar

instituicdes ndo pertencentes ao governo, inclusive empresas. Atualmente, refere-se
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as “organizacdes da sociedade civil” (OSCs) como um conjunto que, por suas
caracteristicas, distinguem-se nédo apenas do Estado, mas também do mercado.
Recuperada no contexto das lutas pela democratizacdo, a idéia de “Sociedade Civil”
prestou-se a denotar um espaco proprio, ndo governamental, de participacdo nas
causas coletivas (FERNANDES, 2000). No entanto, o termo mais adotado tem sido o
de Organizacdo Nao Governamental.

A expressdo “Organizagcdo N&o Governamental” — ONG - comum na
Europa Ocidental, tem origem nas Nac¢fes Unidas. Com a formulagé&o de programas
de cooperacédo internacional para o desenvolvimento, estimulados pela ONU nos
anos 1960 e 1970, cresceram, na Europa Ocidental, ONGs destinadas a promover
projetos de desenvolvimento no Terceiro Mundo, o que acabou por fomentar o
surgimento destas nos continentes do Hemisfério Sul, como € o caso do Brasil.

A adocdo do termo ONG, no Pais, se da no periodo autoritario e seu
horizonte internacionalizado, numa época de exacerbacdo dos embates ideoldgicos
globais, resultaram em uma énfase na dimensdo politica das ac¢des, aproximando
essas organizacdes do discurso e da agenda das esquerdas®. N&o obstante a
inadequacdo do nome, dado o esforco dos financiadores para a néo identificacao
com governos autoritarios, o termo passou a ser aceito®.

Considerando a questdo ideol6gica e as mdltiplas atuagbes das
organizacdes deste setor, Murphy e Bendell (1999) sugerem uma definicdo para as
ONGs: “grupos da sociedade civil, que tém como propdésito primario concretizacao
de metas sociais e/ou ambientais no lugar da realizacdo do poder econdmico no
mercado ou poder politico pelo processo eleitoral” (MURPHY e BRENDEL, 1999, p.
6).

Fischer e Falconer (1998) consideram que o termo “Terceiro Setor” sofre
imprecisdes conceituais de cunho ideoldgico e pratico. Os autores sustentam que a

definicdo do conceito é importante, porque a indefinicdo dificulta a atuacdo desse

8 Tal realidade deu ao Terceiro Setor no Brasil uma “marca de nascimento” com componente mais de
“politizacdo” do que o componente filantrépico norte-americano que deu origem ao termo (FISCHER e
FALCONER, 1998).

% Para o objetivo deste trabalho é adotada a denominacgéo Organizagdo Ndo Governamental — ONG —
no sentido genérico, designando as organiza¢des sem fins lucrativos envolvidas nas questdes sociais
e ambientais, independentemente da sua constituicdo legal.
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setor, seu envolvimento com seus stakeholders e o préprio alcance dos objetivos.

Assim eles se expressam:

[..] o segmento politico-econdbmico-institucional que agrega as
organizagfes sem fins lucrativos, denominado genericamente de Terceiro
Setor, sempre se localizou em uma zona nebulosa, de baixa precisédo
conceitual e pouca importancia pratica, tanto na G6tica das teorias
econbmicas, quanto das teorias organizacionais (FISCHER e FALCONER,
1998, p. 1).

A zona nebulosa diz respeito a atuacdo de algumas fundacdes, por
exemplo, que, estando ligadas a empresas ou governos que as criaram, tém o seu
carater sem fins lucrativos e ndo governamentais colocados em cheque.

A baixa precisdo conceitual pode ser atribuida, entre outros, ao fato de
que a denominacédo ‘terceiro’ sugere um carater mais econémico de ajuste a visao
capitalista de mais um setor, que deve produzir ou favorecer a producédo (LANDIM,
2001).

Mesmo considerando a diversidade de atuacdo da ONG e o proprio
carater ideoldgico do termo, Fernandes (2000) defende sua adoc¢do pelo menos por
quatro razoes:

1. Faz contraponto as acOes de governo. Destaca a idéia de que o0s
bens e servigos publicos resultam ndo apenas da atuacdo do Estado, mas também
da multiplicagao de iniciativas particulares;

2. Faz contraponto as a¢cdes do mercado. Abre o campo dos interesses
coletivos para a iniciativa individual. Melhor dizendo: empresta -lhe uma nova forma
e uma nova visibilidade, posto que os individuos sempre foram chamados, em
alguma medida, a contribuir para o bem comum. Fazendo parte da sociedade, as
pessoas tendem a sentir-se comprometidas com o publico sem ser do governo e
interessadas em participar, como individuos, sem metas lucrativas. E o sentido de
cidadania’

3. Empresta um sentido maior aos elementos que o compdem.
Destaca que todos os membros estdo atuando para um objetivo social, voltados para
as necessidades da sociedade, independentemente dos papéis e das areas de

atuacdo mesmo que conflitantes;
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4. Projeta uma visao integradora da vida publica. Subentende que,
existindo um primeiro e um segundo, existe um papel de complementaridade entre
0os trés setores, ndo uma oposi¢cdo, eliminando assim o carater dicotémico,
antagonico entre Empresa X Estado.

Dessa forma, embora reconheca o carater contraditorio da definicdo e de
atuacado das entidades do Terceiro Setor, um conceito geral que suporte as varias

linhas ideoldgicas é proposto por Fernandes (2000, p. 2):

‘Terceiro Setor’ é composto de organiza¢fes sem fins lucrativos, criadas e
mantidas pela énfase na participacdo voluntaria, num ambito nao
governamental, dando continuidade as praticas tradicionais da caridade, da
filantropia e do mecenato e expandindo o seu sentido para outros
dominios, gracas, sobretudo, a incorporacdo do conceito de cidadania e de
suas multiplas manifestacdes na sociedade civil.

3.2 Papéis das ONGs nas questdes ambientais
Contexto

Para VIEIRA (2001, citado por DIAS, 2004), as ONGs trouxeram novos
padrdes de interacdo e organizacdo dos discursos, de déias e de meios
organizacionais especificos, provocando, por meio de redes de discursos, a
socializacdo de novas concepcdes. Alguns autores (FRANK e FUENTES, 1989;
SANTOS e RODRIGUEZ, 2002, de acordo com DIAS, 2004) consideram que em
nivel regional, junto com organizacfes de base e movimentos sociais, as ONGs
conseguiram articular e incrementar processos microssociais que buscavam
producdes mais apropriadas as necessidades das classes menos favorecidas.

N&o obstante o discurso e pratica de esquerda, em franca oposicdo ao
governo e as empresas, ha década de 1970 a medida que se desenvolveram como
organizacdes, ao longo dos anos 1980 e 1990, as ONGs passaram a incorporar 0s
valores inerentes a um ambientalismo, que se classificou como renovado.

As organizagcbes nao governamentais passaram a defender o
desenvolvimento sustentavel e a acreditar que a evolugcdo da tecnologia poderia
contribuir ndo sé para o progresso técnico e econdmico como para o ambiental. De
um modo geral, também passaram a ter confianca na efetividade de parcerias com

0S setores estatais e mercantis, para implementacdo de solucbes ambientalmente
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corretas como respostas as necessidades do meio ambiente (MEIRA e ROCHA,
2003).

Analisando o historico de atuacdo das ONGs nas questdes ambientalistas,
Murphy e Bendell (1999) classificam a resposta destas ao desenvolvimento
sustentavel em duas linhas: a resposta das ONGs ambientalistas, propriamente

ditas, e a resposta das ONGs de desenvolvimento.

ONGs Ambientalistas

Murphy e Bendell (1999) identificam trés geracdes de ONGs
ambientalistas nos paises do Hemisfério Norte. A primeira geracdo, do inicio do
século XX, era um remanescente do movimento romantico de volta a natureza, apos
a Revolucdo Industrial, e tinha como preocupacdo preservar o que era hatural e
selvagem (MURPHY e BENDELL, 1999, p. 6). A segunda onda comecga por volta
dos anos 1960 e a preocupacdo desse movimento de consciéncia ambiental era
com a definicdo de regulacdes, para que se protegessem as pessoas da poluicdo
industrial. A terceira onda comecou por volta dos anos 1980, com o reconhecimento
da ineficiéncia das politicas nacionais e internacionais, quando, entdo, as ONGs
passaram a buscar solu¢des préticas junto ao mercado.

A pressdo das ONGs sobre as empresas € mesmo sobre 0 governo,
todavia, paralelamente ao aprofundamento das técnicas de gestdo ambiental, veio a
ocorrer na segunda metade da década de 90. Ao apontar uma gama diferenciada de
potenciais riscos ambientais, as ONGs contribuiriam para sofisticar o Plano de
Gestdo Ambiental e forcar medidas mais avancadas a serem adotadas pelas
empresas.

A partir desse momento, as ONGs passam a ser encaradas pelo setor
produtivo com mais seriedade, sua funcéo social, respeitada e suas habilidades
especificas, reconhecidas. Por conseqiéncia, observa-se uma tendéncia cada vez
mais acentuada de flexibilizacdo de um discurso anticorporativo por parte das
organizacdes do Terceiro Setor. As empresas dao sua resposta definindo metas
para a redugcdo de emissOes, criando departamentos especialmente voltados ao
meio ambiente e as relacbes corporativas, apéiam diretamente as ONGs e até
criaram suas proprias organizacdes sem fins lucrativos e fundacdes, destinadas a

gerenciar seus investimentos em projetos sociais (MAY; LUSTOSA e VINHA, 2003).
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Destaca-se, na atuacdo das ONGs ambientalistas, o papel de regulador
social. Murphy e Bendell (1999) salientam que as ONGs socioambientais tém um
preponderante papel de atuagcdo como reguladores sociais, 0 qual denominaram
regulacdo civil. A regulacdo civil constitui a atuacdo de Organizagcbes N&ao
Governamentais para regular os agentes econdmicos no cumprimento das
legislacbes e, para além disso, agirem de modo responsavel nas questbes
ambientais. Desta forma, a ONG esta desempenhando papel de reguladora social,
dentro da concepcao da Abordagem Voluntéria.

Conforme ja destacado, o carater voluntario ai € questionavel (MZOUGHI
e GROLLEAU, 2003). E dito voluntario no sentido de que necessariamente a lei néo
esta obrigando o agente a agir, mas, por razdes diversas, até mesmo por pressées
de organizacdes da sociedade civil, 0 agente econbmico toma a iniciativa de mudar

seu comportamento além do que a lei esta solicitando.

ONGs de Desenvolvimento

Murphy e Bendell (1999) também identificam trés geracbes de ONGs de
desenvolvimento. A primeira destina-se a promover alivio e bem-estar em desastres
ambientais. As estratégias da segunda geracdo volta-se a promover
desenvolvimento de comunidades em pequena escala. Ja a terceira geracao
compreendia a atuacdo de grandes ONGs, que funcionam como catalisadoras de
outras ONGs, capacitando e fornecendo recursos humanos, para que atuem mais
em nivel regional.

Os autores destacam que a atuacdo das ONGs dos paises do Hemisfério
Sul € menos precisa e tende a néo separar desenvolvimento e meio ambiente.
Algumas apresentam caracteristicas de atuacdo mais urbana; outras apoGiam
comunidades de base limitada, como os povos indigenas e pequenos agricultores.

Assim, o0 espagco reservado as ONGs ampliou-se impulsionado
principalmente pela acdo de agéncias multilaterais de financiamento ao
desenvolvimento, como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o
Banco Mundial (BIRD), agéncia que, com base no pressuposto de que a sociedade
civil deve ser o ator central em programas de desenvolvimento, obrigaram os

Estados a incluir estas entidades como parceiros-chave nos projetos por elas
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financiados. Isso provocou uma revisdo no papel das ONGs, de contestadoras,
passaram a responsaveis pela gestado da aplicacdo dos recursos.

Para Dias (2004), paralelamente & mobilizacéo interna, microsocial, houve
um contexto estrutural mais amplo, a partir da década de 90, que de forma
enviesada facilitou a visibilidade das idéias de desenvolvimento. As ONGs, valendo-
se da microdindmica de suas acdes, fortaleceram um discurso do imaginario
democrético, que, ao clamar por justica econémica e social, direitos humanos, etc.,
reivindicavam do Estado, dentre outras coisas, um maior protagonismo das
organizacdes da sociedade civil na determinacdo dos rumos politicos de promocao
do desenvolvimento.

Ao mesmo tempo, o Estado, no plano das macroestruturas politicas,
revigorou o discurso neoliberal, que reclamava, dentre outros aspectos, a diminui¢ao
do seu tamanho, a reducédo de suas responsabilidades e a restricdo de seu papel
empreendedor, inclusive aquele relacionado as demandas sociais mais basicas,
incentivando, diante da sua anunciada auséncia, a acao social de organizacbes
privadas ou voluntarias.

Dessa mudanca, destaca-se 0 reconhecimento da necessidade de
participacdo das localidades, diretamente envolvidas, nas politicas. Essa
participagdo também compreendeu o reconhecimento de temas nacionais e
internacionais nas questdes locais, como a sustentabilidade, as questdes de género,
as ligadas a emprego e renda, as desigualdades sociais etc.

Subentende-se nos modelos de descentralizacdo e municipalizacdo de
servicos publicos a participagdo da sociedade civil, conforme lembram Fischer e
Falconer (1998). Para tanto, leis tém definido a obrigacdo de formar conselhos
locais, com responsabilidade de planejamento e acompanhamento de acdes. Nesse
processo de desenvolvimento local, Boisier (1996) defende a participacdo de todos
0s agentes envolvidos, instituidos ou ndo, para que se provoque mudancas sociais
necessarias.

N&o obstante a representatividade legitima dessas entidades, a
participacdo delas € questionada. Para Bandeira (1999), essa participacdo € ainda
mais um discurso do que uma acdo efetiva. Por vezes, a participagdo € mal
conduzida ou mal elaborada, de outras vezes pode ser mais desnecessaria ou

co ntraprod ucente.
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A interacdo das ONGs de desenvolvimento com as mudancas € muito
complexa. Para Dias (2004), os discursos das ONGs se mesclam as mudancas
latentes provocadas pelos atores sociais que estdo participando diretamente da
alteragdo, como também decorrem da influéncia direta nos meios politico-
administrativo e académico.

Assim, a participacdo das ONGs de desenvolvimento requer dinamicidade.
Sua atuacgdo induz a formulacdo de politicas de modo mais horizontal, via discussao
de vérios atores de base, trazendo modelos e préticas novas, influenciadas pela
academia e pelo governo.

O maior envolvimento de agentes, antes conflituosos nas politicas
socioambientais e na definicdo de politicas regionais e locais tem pelo menos duas
razBes distintas. Por um lado, a participacdo de agentes desiludidos com as préticas
revolucionarias utilizadas contra o regime militar; por outro lado a chegada aos
poderes executivo e legislativo, via eleicdes ou nomeacdes, de varios politicos
simpaticos as causas dos movimentos sociais (DIAS, 2004). Paradoxalmente, essa
dindmica aumenta o desafio da sustentabilidade dos talentos humanos, conforme
Salomon (2000).

Observa-se, ainda, que, com o0 passar do tempo, as ONGs sentiram
necessidade de proporcionar qualificagdo técnica aos grupos trabalhados e as suas
organizagdes, aumentando, dessa forma, a sua capacidade de participacdo ativa
nos processos decisérios que envolviam o0s projetos. A mesmo tempo, suas
liderancas tornaram-se mais capazes de se fazer ouvir nos foruns deliberativos, nos
quais encaminhavam mudancas nas politicas publicas e nos modos de promocgao
do desenvolvimento (DIAS, 2004). Nesse sentido, as ONGs desempenham um papel
de catalisadoras e multiplicadoras de capacidade de gestdo de outras ONGs,
favorecendo a sua eficiéncia e mesmo a eficicia nas suas areas de atuacao.

Desempenhando diversos papéis, as ONGs atuam em espacos regionais,
nacionais e internacionais, em politicas setoriais e espaciais diversas, relacionadas
ao meio ambiente. Assim, as ONGs vado ampliando seu direito e 0 espaco de
atuacdo como articuladoras ndo s6 da regulacdo, mas da proépria elaboracao,
planejamento e implementacdo de politicas publicas como representantes da
sociedade civil, ou mesmo, conforme Bandeira (1999), como coordenadoras da

participacdo de membros da sociedade e de redes sociais.
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ONGs e guestdes internacionais

Questdes ambientais internacionais estdo influenciando as politicas e
acOes nacionais e locais. Da mesma forma, alguns acontecimentos localizados estéo
influenciando politicas internacionais com o envolvimento decisivo de ONGs
ambientalistas. Acidentes ambientais tém tido repercussao internacional, como é o
caso emblematico do acidente de Bophal, em 1987, e as politicas nacionais e locais
alcancam reconhecimento pela eficacia, tal como a politica ambiental canadense,
gue serve de modelo para decisfes internacionais. Muitas outras vém influenciando
a definicdo de politicas de diversos paises.

No caso das ONGs brasileiras, sua participacdo deu-se, no inicio, em
decorréncia das profundas transformacdes no campo da cooperacdo internacional
com desenvolvimento, especialmente na Europa na década de 90. Para Armani
(2000), a reducéo da cooperagdo governamental ao desenvolvimento; o declinio das
contribuicbes do poder publico em geral; o questionamento da eficacia da
cooperacdo ao desenvolvimento; o aumento do desemprego e dos problemas
sociais, etc. levaram as agéncias de cooperacdo européias a uma reestruturacédo
institucional, dando maior énfase a articulacdo de defesa ao realinhamento dos
recursos, agora mais voltados a Africa e Europa do Leste, diminuindo o apoio a
América Latina.

Tais mudancgas, ocorridas no foco de atuagao de financiadores e de
agentes globais, promoveram, de algum modo, o redimensionamento dos agentes
locais. Assim, aumentaram-se a exigéncia e a busca da eficiéncia organizacional e
do desenvolvimento institucional, especialmente nas &reas de planejamento,
avaliacdo, monitoramento, gestéao e transparéncia.

Armani (2000) avalia como favoravel ao crescimento da atuacgao
internacional das ONGs a emergéncia de novos espacos e redes internacionais de
articulacdo e acao conjunta. As conferéncias do chamado ciclo social da ONU sao
um exemplo disso, pelo fato de o processo de sua preparagao ensejar a constituicao
de inmeras redes e féruns para construir e promover agendas comuns, bem como
para monitorar o cumprimento regional dos acordos firmados nas conferéncias. As
ONGs passaram a ser reconhecidas também por atuar em atividades de pressao

sobre organismos, como o FMI, o Banco Mundial ou a Organizacdo Mundial do
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Comeércio, para que as acdes desses agentes internacionais contemplassem o
desenvolvimento sustentavel preconizado.

Murphy e Bendel (1999) chegaram a declarar que a atuacdo de agentes
de regulacdo civil, como o Forest Stewardship Council (Conselho de Manejo
Florestal) e o Marine Stewardship Council (Conselho de Manejo Marinho), séo
possiveis de se multiplicar em outros setores e serdo conhecidos como sistemas de
regulacéo privado global. Os autores destacam o papel das ONGs ambientalistas
como reguladores civis ou sociais nas questdes socioambientais em nivel
internacional.

Estes autores asseguram que a dicotomia conflito-colaboracdo das
relacdes Negocio-ONGs estd sendo repensada mundialmente e que, por conta de
politicas tanto de pressfes quanto de engajamentos, essas entidades do Terceiro
Setor estdo criando uma nova agenda de negocios para as proprias companhias.
Asseveram, ainda, que o poder politico das ONGs ambientalistas ndo € uma moda
passageira, mas expressdo de uma nova forma de politica do consumidor, que
resulta em uma mudanca social, econémica e cultural.

A idéia de participacdo das ONGs em questdes internacionais, entretanto,
apoia-se no discurso da participacdo minima do Estado, e a regulacéo social ou civil
dessas organizacdes tem carater representativo questionavel, como ja exposto. Tas
incertezas estdo, principalmente, no carater legitimo de tais atuacdes, uma vez que
ONGs locais estdo participando de questbes legais de carater ou repercussao
internacional, ameacando, de algum modo, a soberania do Estado ou a competéncia
juridica nacional. (SALOMON, 2000).

O empecilho legal da participacdo, também difuso, reforca a visdo de
Salomon (2000) segundo a qual o primeiro desafio para as entidades do Terceiro
Setor estad na legitimidade, aceitacdo de fato e de direito, no proprio pais e nas
questdes internacionais. O argumento aqui utilizado é: ndo tendo formacéo juridica
de abrangéncia e aceitacdo internacionais, qual a competéncia das ONGs para tais

guestbes?

3.3 Diversos papéis e desafios para as ONGs

As analises realizadas no presente estudo apontam para a necessidade

de cooperagao entre os trés setores para o alcance dos resultados socioambientais
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favoraveis. Embora contestado, o desenvolvimento deve ser tratado como um
problema de dominio local-global, em que negdcios e ONGs sao importantes
stakeholders (MURPHY e BENDELL, 1999) e o papel do Estado é o de, pelo
menos, articulador, ja que o papel atual de regulacdo estatal e o de governanca
global estédo em declinio, sobretudo quanto a imposicéao de padrdes ambientais.

Além disso, salientam Murphy e Bendell (1999), pode-se reconhecer o
papel e a legitimidade das ONGs como agentes de mudancga social e parceiros
potenciais para ajudar a resolver problemas ambientais, bem como atender a
necessidade de novos modelos mais inclusivos e responsaveis de sociedade,
governanca, resolucdo de problemas, estabelecimento de padrdes, regulacdo e
desenvolvimento de comunidades, para os quais a participacdo da sociedade civil é
imprescindivel.

Diante do carater difuso da atuacdo das ONGs, ndo se deve negar que
elas também podem cometer falhas de mercado e de governo, a medida que se
propdem a atuar nas questbes socioambientais, desempenhado funcdes desses
agentes e indo além deles. Deve-se reconhecer, porém, que o Terceiro Setor pode
levar vantagem nessa atuacdo, justamente pelo seu carater voluntario, que atrai
pessoas mais envolvidas, mais comprometidas com as causas em que se envolvem
e, ainda pelo seus modos de gestdo mais colaborativo e flexiveis. Além disso, em
casos como os do governo em que 0s interesses possam ser questionaveis, ha que
se fortalecer o carater regulatério e auto-regulatorio, favorecer e fortalecer as
instituicbes governamentais e ndo governamentais para a consecucdo da melhoria
socioambiental.

Em decorréncia de seu modo de gestdo e de seu carater, conforme
observam Meira e Rocha (2003), as ONGs enfrentam problemas administrativos e
financeiros. Essas dificuldades parecem estar relacionadas a falta e clareza de
propositos e, por consequéncia, a falta de definicio de modelos de gestédo
adequados. A indefinicdo de propdsitos resulta da propria realidade atual: as ONGs
deparam agora com incentivos do governo e apoio de empresas, que buscam
parcerias em acdes ambientalmente corretas, ou seja, estdo buscando como
parceiros agentes antes opositores.

Por outro lado, focando a realidade brasileira, Fischer e Falconer (1998),
questionam se a parceria Estado-sociedade civil € o caminho mais adequado ao

desenvolvimento social e ambiental, ou apenas um discurso para evitar o
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enfrentamento de problemas estruturais mais graves, que impedem o
desenvolvimento. Os autores defendem que a proposta de desenvolvimento
sustentavel s6 se realiza por meio da superagdo desses problemas ambientais e boa
parte dela depende da capacidade de mobillizagcdo e articulagdo da sociedade
visando a politicas voltadas para a equidade.

Fischer e Falconer (1999) sustentam que ha fatores restritivos ao
desenvolvimento das organizacbes do Terceiro Setor. A necessidade de as
organizagOes superarem suas deficiéncias de gestao, a pressao para buscarem sua
auto-sustentacdo financeira, a escassez de fontes de apoio técnico, a composi¢cao
difusa e diversificada colocam em risco a possibilidade de o setor assumir seu papel
de parceiro para o alcance dos objetivos ambiciosos do desenvolvimento
sustentavel.

Assim sendo permanecem os desafios para o Terceiro Setor, identificados
por Salomon (2000). Esses desafios parecem justificar os conflitos quanto aos
papéis a serem desempenhados pelas ONGs e suas diversas areas de atuagdo. O
desafio da legitimidade mostra a luta das ONGs para serem aceitas como
representantes da sociedade civil, bem como sua busca para encontrar formas mais
efetivas de obter resultados, diante do desafio da eficiéncia. Ao lado desses desafios
estdo a tentativa de alcangar a sustentabilidade financeira e de pessoal, de manter
um equilibrio entre voluntariado e capacidade técnica apontados que sdo apontados
como as duas forcas dessas organizacdes e, mais, de conseguir a colaboracao,
entre elas mesmas, 0 governo e o mercado.

Dessa forma, ONGs tém se apresentado para desempenhar papel de
agentes das questdes ambientais e, em alguns casos, seus resultados tém sido
reconhecidos e sua colaboracao solicitada por governos e agentes econémicos. Os
papéis “gerenciais” possiveis de serem desempenhados pelas ONGs indicam
atuacOes cada vez mais crescentes desse agente socioambiental.

Ndo obstante o carater difuso da area de atuacdo das ONGs e dos
diversos desafios por elas enfrentados, uma maior participacdo da sociedade civil
organizada é defendida como factivel, observando-se os cuidados para a sua
eficiéncia. Tal participagdo pode ocorrer em diversas areas e subentende papéis
multiplos para as organizacdes socioambientais. Esses papéis podem ser de
articuladores, reguladores, advocacy, desenvolvimento, etc. e as areas de atuacdes

podem ser espacial (regional/local, nacional e internacional) ou mesmo setorial
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(saneamento, industria, etc.). Essa ampliacao do papel da sociedade civil organizada
nos processos decisorios indica um desenvolvimento mais sustentavel e

descentralizado.
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4. ONGs AMBIENTALISTAS NO BRASIL

4.1 Historico das ONGs Ambientalistas no Brasil

Conforme se disse, no capitulo anterior, a origem da expressao
“Organizacdo Nao Governamental” (ONG) esta na nomenclatura do sistema de
representacdbes das Nacgbes Unidas, que designou assim as organizagoes
internacionais que, embora n&o representassem governos, poderiam ser
representantes do esforco de desenvolvimento das nacbes. Sao pioneiros o
Conselho Mundial de Igrejas e a Organizacao Internacional do Trabalho.

Nos anos sessenta e setenta do século XX, com a formulacdo de
programas de cooperacao internacional para o desenvolvimento, estimulados pela
ONU, cresceram, principalmente, na Europa Ocidental “ONGs” destinadas a
fomentar projetos de desenvolvimento no chamado Terceiro Mundo. Assim,
elaborando ou buscando projetos em ambito ndo governamental, as ONGs
européias procuraram parceiros pelo mundo e acabaram por fomentar o surgimento
de entidades semelhantes nos continentes do Hemisfério Sul (FERNANDES, 2000).

Deese modo, conforme Fernandes (2000), as ONGs surgem, no Brasil, em
um periodo autoritario, o que as aproximou do discurso e da agenda esquerdista.
Segundo Fischer e Falconer (1998), o cunho politico fica evidente, quando se
analisa o motivo de inumeras entidades brasileiras para a adocdo do slogan:
erradicar os sistemas totalitarios e garantia de identidade entre financiadores e a
organizacdo que recebe os recursos. Apesar de estarem sempre préoximas dos
movimentos politicos de esquerda, as ONGs no Brasil sdo provenientes de
movimentos sociais de diversos estilos e objetivos.

Para Tachizawa (2002, p. 25), entre as ONGs pioneiras no Pais, estédo
aguelas que surgiram junto “ as igrejas cristds em sua vertente popular, as que se
ligam fundamentalmente aos movimentos comunitarios, de bairros, de periferia e
sindicais”.

Por volta dos anos 1960, as ONGs promoveram ac¢des educacionais
juntamente com movimentos populares. Na década de 70, com o regime militar
brasileiro, essas organizacdes saem da atuagcdo nos movimentos mais populares
para uma adeséao politica, embora de influéncia da igreja popular, como a Teologia
da Libertacdo (LANDIM, 2003 citada por VIDAL, FARIA e COSTA, 2006). Assim,
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conforme Fischer e Falconer (1998), a existéncia das ONGs estava assegurada por
meio de relacdes de dependéncia com universidades, igrejas e partidos politicos,
dentre outros, o que lhes permitia angariar 0S recursos necessarios para gque
buscassem a concretizacdo de seus ideais

Falconer (1999) assevera que, no Brasil, o surgimento do Terceiro Setor
representa, em tese, uma acentuada mudanca de orientacdo no tocante ao papel do
Estado e do Mercado e na forma de participacdo do cidad&do na esfera publica.

O autor defende que o interesse pelo setor é resultante de diversos e
complexos fatores: a adocdo, pelas empresas, do discurso de cidadania e
responsabilidade social por parte das empresas; o programa de reforma do Estado
em todas as instancias do governo brasileiro, baseado na descentralizacdo da
politica administrativa e no movimento de democratizagdo da sociedade brasileira.
Esses fatores internos, entretanto, foram fortemente afetados pelos externos, como
0 apoio do Banco Mundial e de Agéncias de Cooperacdo e de ONGs Internacionais
ao desenvolvimento do Pais por meio de financiamento de projetos que
envolvessem ONGs.

Esse contexto de histérico de esquerda, influenciada por politicas de
erradicacdo do totalitarismo, dentre outros fatores, estimularam o surgimento, no
Brasil, de ONGs mais ligadas a questdes politico-sociais. Na década de 60 e
comeco da década de 70 do século passado, iniciou-se timidamente uma militancia
ativa de denuncias e de busca da conscientizacdo da sociedade relativamente aos
problemas ambientais (poluicho e desmatamento), movimento composto
principalmente por pessoas de formacgdo universitéria e de renda acima da média
brasileira. Essas organizacdes, contudo, ndo se mantiveram por muito tempo,
porquanto tinham de sair da dendncia e se voltar as ac¢des estruturadas para as
quais ndo estavam preparadas (MEIRA e ROCHA, 2003).

A partir de meados da década de 70, o ambientalismo passa a ter maior
expressdo na sociedade brasileira, resultante de uma combinacdo de processos
internos e externos. Externamente, entre outros fatores, a Conferéncia de
Estocolmo e a volta de politicos exilados, que receberam anistia em 1979.
Internamente, a desilusdo com o ideal desenvolvimentista e a formagdo de uma
nova classe média, preocupada com a qualidade de vida. Surgem, assim, diversos
grupos ambientalistas (VIOLA e LEIS, 1992, citados por JACOBI, 2003).
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Por outro lado, diversos paises em desenvolvimento, com destaque para o
Brasil, viam, no aumento das restricbes ambientais, a partir da Conferéncia de
Estocolmo, uma interferéncia nos planos nacionais de desenvolvimento. Nessa
época, o Pais estava desenvolvendo induUstrias como a petroquimica e projetos
energético-minerais (JACOBI, 2003).

N&o obstante o Brasil viver um processo de desenvolvimento industrial,
foram criadas, em ambito nacional e em alguns estados mais avangados, agéncias
ambientais com o fim de tracar estratégias para conservacdo do meio ambiente.
Estabeleceu-se, assim, uma relacdo dialética (VIOLA e LEIS, 1992, segundo
JACOBI, 2003), compreendendo conflito e colaboracdo: as ONGs criticavam a
(in)capacidade das agéncias e estas apontavam as ingenuidades daqueles que
faziam andlise técnica de questdes ambientais. Era uma relacdo configurada como
dialética, pelo fato de alguns funcionarios das agéncias participarem de ONGs como
forma de mobilizacdo a favor do meio ambiente, j& que a preocupacédo
governamental era secundaria.

Neste periodo, entretanto, a atencdo dos 6rgdos e mesmo das ONGs
ainda era para preservar areas naturais, ndo se voltavam para o0 crescimento
populacional e déficit de saneamento (MEIRA e ROCHA, 2003).

O engajamento da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia
(SBPC) no movimento antinuclear e no que denuncia a degradagdo ambiental do
municipio de Cubatdo, na Baixada Santista, €, entdo, um fator que agrega
legitimidade, potencializa protestos e mobiliza a opinido publica, marcando a
participacdo da comunidade cientifica em atividades ambientalistas.

Nesse periodo também, acelera-se a tomada de consciéncia da populacéo
quanto a devastacdo ambiental. A extensdo das queimadas na Amazobnia e no
Cerrado e a eliminacdo quase total da Mata Atlantica estimulam a articulacdo de
lutas que agregam ONGs ambientalistas européias e norte-americanas as brasileiras
contra projetos que interferem no meio ambiente.

No Brasil, destaca-se, como agente catalisador dessa época, 0 surgimento
de uma classe média, principalmente no Sul e Sudeste, disposta a apoiar as
atividades em prol do meio ambiente, tais como a mobilizacdo contra a construcao
de usinas nucleares, a destruicdo de Sete Quedas, no Parana, para construcao de
Itaipu ou, ainda, as campanhas para diminuir o uso intenso de agrotéxicos na

agricultura.
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Ainda assim, durante a década de 70 e a primeira metade dos 80, as
iniciativas ambientalistas ocupam uma posicdo secundaria no discurso dos
movimentos reivindicatorios pela constituicdo da cidadania e se restringem, na
maioria dos casos, aos setores mais esclarecidos, compostos por pessoas
vinculadas ao universo académico, aos militantes de partidos, setores profissionais,
ativistas sociais. Era um ambientalismo restrito ao combate a poluicdo e de apoio a
preservacdo de ecossistemas naturais, isolado de outros movimentos sociais e que
dava prioridade & qualidade ambiental (JACOBI, 2003).

A preocupacdo social no movimento ambientalista s6 comeca a se
manifestar mais explicitamente, a partir de meados dos anos 80, com o
desenvolvimento do socioambientalismo. No final da década de 1970 e inicio da
década de 1980, ocorre uma diversidade e multiplicacdo de ONGs: movimentos
sociais com reivindicacdes de interesses coletivos (moradia, saude, educagcao) ou
politicas publicas para desenvolvimento social, cidadania, defesa dos direitos
humanos, ambientalistas, etc (NEDER, 1996).

A partir década de 80, o movimento ambientalista brasileiro constata os
limites das instituicOes juridicas diante dos desafios ambientais. Por outro lado, os
ambientalistas percebem que o discurso ambiental ndo se encontrava efetivamente
disseminado na sociedade brasileira. Além disso, a resisténcia a profissionalizacao
das ONGs, medida que visaria a melhorar sua eficiéncia organizacional, como as
ONGs norte-americanas, contribuia para menor eficacia de suas acoes. Assim, essa
década de 80 foi marcada por iniciativas para aprimorar os instrumentos legais de
gestdo ambiental e pela decisdo de parcela dos ambientalistas por enveredar-se
pelo campo politico institucional, por aproximar-se das ONGs sociais e se
profissionalizar, melhorando suas eficiéncia organizacional, nos moldes das ONGs
norte-americanas (JACOBI, 2003).

Nesse periodo, as ONGs brasileiras voltaram-se para a profissionalizacédo
do corpo técnico e administrativo e também buscaram implantar uma visao
integradora entre a necessidade de desenvolvimento econémico e a protecao
ambiental. Contando principalmente com ONGs e agéncias internacionais e em
menor grau com agéncias brasileiras, as ONGs exerceram grande influéncia nas
politicas publicas para o setor (MEIRA e ROCHA, 2003).

Segundo a Associacao Brasileira de ONGs — ABONG - (2002, citada por
AGUIAR, 2004) praticamente 50% das ONGs existentes até 2000 foram criadas na
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década de 80, em decorréncia do incentivo externo ao desenvolvimento e a resposta
ao militarismo e a propria recessao, entre outros fatores.

Nessa década, ocorre também uma crescente inovagdo na cultural
ambientalista brasileira. As entidades deixam o terreno da denuncia e passam a
formular alternativas de conservacao e /ou de restauracdo de ambientes danificados.
Cita-se, como exemplo, a criacdo de reservas extrativistas e o envolvimento de
ONGs com as questdes indigenas.

Segundo Aguiar (2004), a partir da segunda metade da década de 80, no
entanto, a tematica ambiental assume um papel bem mais relevante no discurso dos
diversos atores que compdem a sociedade brasileira. O ambientalismo se expande e
penetra em outras areas e dindmicas organizacionais, estimulando o engajamento
de grupos socioambientais, cientificos, movimentos sociais e empresariais, entre 0s
quais o discurso do desenvolvimento sustentado assume papel de destaque.

Assim, mais para o final da década de 80, conforme Landim (2003, citada
por VIDAL, FARIA E COSTA, 2006), as ONGs comegcam a questionar sua posi¢cao
antagbnica com o Estado, ja que comecam a faltar recursos das agéncias de
cooperacao internacional. Também passam a entender a importancia de sua relacao
com 0s movimentos sociais e a aceitar o didlogo com o Segundo Setor. Nesse
sentido, a Camara Americana de Comércio em Sao Paulo foi pioneira na tematica da
chamada cidadania empresarial. Nessa Camara, formalizou-se o Grupo de Institutos,
Fundacdes e Empresas (GIFE) voltado para o0 apoio as iniciativas sociais
(FALCONER, 1999).

Conforme Tenorio (2001), a partir da década de 90, com o fim da ditadura
militar brasileira, as agéncias de cooperacgao internacional migram para lugares mais
necessitados (Africa e Leste Europeu), e segundo Roesh (2002), as ONGs passam a
ser pressionadas a adotar uma gestdo mais eficiente e buscar a sustentabilidade
financeira.

Assim, conforme Jacobi (2003), muitas ONGs empenharam-se em
captacdo de recursos de fundacbes e ONGs da Europa e dos Estados Unidos.
Muitas que ndo se enveredaram por esse caminho ndo sobreviveram. A abertura de
escritérios de organizagfes internacionais, como a Greenpeace e a Friends of Earth,
também contribui para a evolucdo das ONGs brasileira. Algumas organizacdes
passam a atuar com objetivos especificos de preservacdo e recuperacao ambiental.

Além disso, trataram de ampliar sua sustentabilidade financeira por meio de
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mecanismos diversos de financiamento: organismos internacionais, 6rgaos publicos,
doacbes de empresas e mensalidades dos associados.

Com efeito, algumas fundacdes e instituicbes norte-americanas, como a
Fundacgéo Ford, vinham incentivando h& décadas iniciativas de democratizacéo, por
meio de apoio financeiro a comunidades populares carentes. Foram as grandes
fundacdes, igrejas e mesmo entidades governamentais que passaram, desde o fim
da década de 1980, a investir mais fortemente na organizacdo da sociedade civil
(FALCONER, 1999).

Nesse momento historico, as entidades capacitam-se, cada vez mais para
exercer influéncia sobre as agéncias estatais de meio ambiente bem como sobre o
poder legislativo, a comunidade cientifica e o empresariado. Estas entidades tém
como referéncia atuacdes geralmente bem delimitadas, tais como conservacao de
algum ecossistema, melhoramento da qualidade ambiental (agua, ar, residuos
sélidos), educacdo ambiental e ampliacdo do acesso a informacdo e agricultura
sustentavel, dentre as principais (JACOBI, 2003).

Este periodo em discussdo € caracterizado também pelo surgimento e
fortalecimento de numerosos conselhos, consultivos e deliberativos, em varias areas
e em todos os niveis (federal, estadual e municipal), nos quais a representacao
assume muitas vezes carater bastante contraditorio (FISCHER e FALCONER,
1998).

No tocante as ONGs ambientalistas, é importante citar os seguintes
fatores que contribuiram para consolidar sua atuacdo: o Primeiro Encontro
Internacional de ONGs e Agéncias das Nac¢des Unidas, em 1991; a Fundacgéo, em
1991, da ABONG e o Férum Global e a realizagdo da ECO-92 (LANDIM, 1993).

Para Mucoucah (1995) com a Conferéncia das Nac¢bGes Unidas sobre o
Meio Ambiente e Desenvolvimento (ECO-92), as ONGs assumiram uma posi¢ao no
cenario politico, ocupando o “centro do palco”. A ECO-92, ou Rio 92, para o autor,
pode ser interpretada como a consolidacdo da emancipacdo das ONGs, pois estas
assumem publicamente que deixavam de ser apenas organizacfes a servico dos
movimentos sociais para se tornar interlocutoras de diversos assuntos ligados a
democratizagao.

A Rio 92 obriga os atores a se situarem num espac¢o multissetorial e leva
sua reflexdo e pratica ao desenvolvimento sustentavel. Provoca mudancas no

conteudo e ha uma diminuicdo significativa no discurso a cerca de protecdo
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ambiental de forma isolada: desenvolvimento econémico e meio ambiente, com base
em relacéo entre sociedade e Estado (JACOBI, 2003).

Também a presenca da comunidade cientifica multiplica-se e diversos
centros de pesquisa interdisciplinares e instituicbes académicas interdisciplinares de
pos-graduacdo em meio ambiente desempenham papel relevante em programas e
parcerias com agéncias governamentais, ONGs e empresas privadas, visando a
conservacdo e ao uso sustentavel da biodiversidade. Setores do empresariado
oferecem de forma crescente apoio financeiro a diversas entidades ambientalistas e
participam mais ativamente dos debates publicos em torno da sustentabilidade.

Um resultado pratico dessas acdes foi a eliminacdo de incentivos fiscais e
de subsidios para pecuéria e agricultura, a demarcacdo das reservas indigenas e
melhor monitoramento do desmatamento (JACOBI, 2003).

Nos anos 90, entretanto, as ONGs vivem um novo questionamento sobre
a sua identidade, uma vez que o termo passa a ser usado indiscriminadamente para
toda organizacdo privada voltada para a area social: entidades assistenciais
prestadoras de servicos, filantropia empresarial ou investimento social privado.

A esse respeito Haddad (2000, citado por AGUIAR, 2004), lembra que,
para alguns, as ONGs sdo motores de transformacéo social, uma nova forma de
fazer politica. Para outros, um campo propicio as agdes do neoliberalismo, que
busca repassar suas responsabilidades sociais para o campo da sociedade civil. De
um extremo a outro, pode-se encontrar diversas ONGs, atuando nas questbes
ambientais.

Para Jacobi (2003), de qualquer modo, nos anos 90, o ambientalismo tem
lugar, constituindo um ator relevante, que, embora carregue consigo as marcas do
seu processo de afirmacdo, assume um carater ampliado, que se baseia em um

esforco cada vez mais claramente planejado de didlogo com outros atores sociais.

4.2 ONGs Ambientalistas e as Politicas do Meio Ambiente no Brasil

Almeida (2005) identifica quatro geracbes das politicas ambientais
brasileiras. A primeira geracdo, compreendida nas décadas de 30 e 50, € composta
de regulamentos e legislagfes relacionadas a apropriacdo da natureza como recurso

econdmico. S&o representativos dessa geracéo os Codigos de Mineracgéo, de Aguas
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e o Florestal, que refletiam um pais agricola em processo de industrializacdo. Sao,
basicamente, normas de regulacdo de acesso a natureza. Refletem os processos de
construcdo de um Estado nacional periférico, que emergiu com a Revolugédo de 30,
de Getulio Vargas.

Para Barbieri (2004), as politicas publicas dessa fase voltavam-se para os
recursos naturais por meio de gestdes setoriais (agua, florestas, mineracao, energia,
etc.), para os quais foram sendo criados 6rgéos especificos.

Neste periodo, inicia-se o processo de desenvolvimento das industrias de
base e de extracdo de recursos naturais. A agricultura, de exportacdo, expande a
fronteira agricola. A urbanizacdo comeca e acelera-se, provocando questdes de
saude publica que os Codigos Sanitarios e as legislacdes municipais tentam coibir
(ALMEIDA, 2005).

Em 1936, ocorre a primeira reforma administrativa, com o objetivo de
combater o estilo de administracdo patrimonialista, substituindo-o por outro
fundamentado nos padrbes da racionalidade burocratica, propostos por Max Weber
(FERREIRA, 2005).

Segundo Almeida (2005), a segunda geracdo de politicas ambientais
brasileiras tem lugar nas décadas de 50 e 60, no periodo de crise do modelo
getulista e de abertura intensa ao capital estrangeiro. A industrializacdo é baseada
na industria automobilistica e da-se énfase a construcao de rodovias. Ocorre uma
expansdo do parque hidrelétrico com barragens construidas sem nenhuma
preocupacdo ambiental. A fronteira agricola alcanca o Cerrado e a Regido
Amazobnica. A urbanizagcdo aumenta. Surgem os problemas ambientais ligados a
industrializacdo e ao desmatamento devido a expansao agricola. A legislacdo era
somente de controles pontuais.

Em 1967, da-se a segunda reforma administrativa do Estado, com a
edicdo do Decreto-Lei n°. 200. Um dos principais objetivos desta reforma era fixar
diretrizes e principios que permitissem a administracdo federal funcionalidade e
dinamicidade (FERREIRA, 2005). Segundo Barbieri (2004), a necessidade de
medidas contra a poluicao sé foi sentida em meados da década de 1960.

A terceira geracao de politicas ambientais tem lugar nas décadas de 70 e
80. Nesta fase, os problemas ambientais avolumam-se. A utilizagdo mais ativa de
instrumentos de politica ambiental pelo Estado brasileiro, como em muitos paises,

comecou a se fortalecer ao longo dos anos 70, principalmente em face do impacto
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politico da Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o Ambiente Humano, realizada em
junho de 1972, em Estocolmo (MOARES e TUROLLA, 2004).

A Conferéncia de Estocolmo foi determinante em alertar sobre os danos
ambientais mais evidentes e os problemas ambientais de dimensdes planetérias,
exigindo do Poder Publico uma nova postura. No Brasil, embora o governo militar
defendesse a idéia de desenvolvimento econémico a qualquer custo, se viu
compelido a tomar medidas em favor do meio ambiente. Em 1973 é constituida uma
estrutura publica de regulacdo considerando as questbes ambientais, com a
instalacdo da Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA).

Nesse inicio da terceira fase, contudo, os problemas ambientais existentes
no Brasil ainda sdo tratados de forma isolada. Somente na década de 1980
passariam a ser considerados interdependentes, devendo ser solucionados com
politicas integradas. Segundo Barbieri (2004), até meados da década de 1970, a
poluicdo industrial era vista como sinal de progresso que era incentivado pelos
governantes e legisladores.

No Brasil ocorria que, em conflito com as forcas externas que alertavam
sobre a preocupacdo ambiental, 0 governo brasileiro consolidava um processo de
industrializacdo e urbanizacédo, especialmente em 1974, com a implantacdo do Il
Plano Nacional de Desenvolvimento. Assim, o objetivo da politica econdmica
contrariou a preocupacdo em proteger o meio ambiente (MORAES e TUROLLA,
2004).

Neste periodo, com o chamado milagre econémico intensificaram-se a
extragdo natural e a polui¢do industrial. As cidades tornam-se poluidas por industrias
e pelos carros. As primeiras resisténcias ao modelo econdmico vigente manifestam-
se, como o Caso Borregaard, em Proto Alegre, Rio Grande do Sul e em Cubatéo, no
Estado de S&o Paulo. Destaca-se, entdo, o crescimento da urbanizacdo das
metropoles. Em consequéncia, cria-se a Lei 6.938/81, de Politica Nacional de Meio
Ambiente.

A Lei 6.938, de 31 de agosto de 1981, estabelece a Politica Nacional do
Meio Ambiente, consolidando essa terceira fase de atencdo ao meio ambiente. Cria-
se, assim, o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), que utiliza como
principal instrumento de planejamento o Zoneamento Ecoldgico Econémico para

planejar o desenvolvimento do territério.
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Desta forma, uma importante mudanca ocorre: as politicas procuram tratar
as questdes ambientais de modo sistémico. Integram a agenda publica a
preservacdo, a melhoria e a recuperacdo da qualidade ambiental prépria a vida,
visando a assegurar condigbes de desenvolvimento socioecondmico, € 0 meio
ambiente passa a ser visto como um patriménio publico a ser protegido em vista do
uso coletivo.

Outro avanco significativo consubstancia-se na Constituicdo Federal de
1988, ao dedicar um capitulo especial ao Meio Ambiente (Capitulo VII),
determinando a defesa do meio ambiente como um dos principios a serem
observados para as atividades econémicas em geral. (BRASIL, Constituicdo Federal,
1988, art. 170, VI). A Carta Magna conferiu maior eficacia a protecdo ao meio
ambiente e a outros direitos difusos.

A nova Constituicdo Federal autoriza a criagdo do CONAMA, favorecendo,
assim, a criacdo de 6rgdos em outras instancias. Em 1989, a Secretaria do Meio
Ambiente (SEMA) foi extinta, com a criagao do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), pela Lei 7.735.

No modelo institucional adotado apds a nova Constituicdo Federal, a
responsabilidade da sociedade na preservacdo ambiental € solidaria a do Estado. O
poder maior € do Estado, a responsabilidade da sociedade é importante, dado o
dever de vigiar e controlar a acao estatal (NEVES, 2006).

Neves (2006) defende que a participacédo da sociedade é possivel, viavel e
desejada. A participacéo da sociedade civil na esfera legislativa se da pelo direito de
elaborar propostas para a legislacao federal e encaminhéa-la para a votagdo, com o0s
projetos de lei de iniciativa popular. Para a participacdo da sociedade junto ao
Judiciario, hd os mecanismos de acéo direta de inconstitucionalidade da lei ou ato
normativo, a acdo civil publica, a acdo popular constitucional, entre outras
alternativas judiciais.

A autora lembra ainda que no processo decisério da politica ambiental, a
participacdo da sociedade ocorre por meio das organizacdes civis no CONAMA e
nos Conselhos Estaduais. Desde 1985, as associacdes civis tém legitimidade para
defender interesses ambientais e acionar o Ministério Publico para sua defesa. A
autora considera, na verdade, essas duas possibilidades, duas inovagdes

simultaneas de impressionante capacidade de intervencao.



66

Na visdo de Almeida (2005), a quarta geracdo de Politicas Ambientais
iniciou-se na década de 90. Neste periodo, destaca-se o impacto da globalizacdo e
0S recursos econbmicos passam a ser considerados recursos econdmico-
ambientais. Também tem realce o cuidado com a conservacdo da Biodiversidade.
Surgem “novos” problemas ambientais, como os transgénicos e “novas” epidemias
relacionadas a questbes ambientais.

No ambito governamental, dois programas, embora desarticulados,
salientam-se: o Programa Comunidade Solidaria e o Programa de Reforma
Administrativa, como mecanismos de publicizacdo e criagcdo de organizacoes
sociais. Uma das principais areas de politica social do governo do entdo Presidente
Fernando Henrigue Cardoso (FHC), foi a parceria com a sociedade civil, por meio,
principalmente, do Conselho da Comunidade Solidaria. No tocante a reforma
administrativa, o governo prop6s o conceito de “administracdo publica gerencial”,
descentralizada, com foco no cidaddo como defensor da eficiéncia e da qualidade
(FALCONER, 1999).

Para Silverwood-Cope (2005), a politica ambiental de 1995 a 1998,
periodo do primeiro Governo de FHC, foi marcada pela distribuicdo de programas
por outros Ministérios, além do Ministério do Meio Ambiente. Desde 1995, quando se
inicia o referido mandato, h4 um processo de institucionalizagcdo da politica
ambiental, assinalado pela definicdo de 6rgdos exclusivos, mudanca do marco
juridico e, principalmente, tratamento exclusivo da questdo ambiental, que
anteriormente voltava-se para o0 saneamento e desenvolvimento agrario em
detrimento do equacionamento dos problemas ambientais especificos.

Segundo a autora, no PPA 1996/1999, destaca-se o Programa Brasil em
Acado, como importante fonte de recursos os financiamentos externos adquiridos com
as parcerias e empréstimos pelos governos estaduais. A condicdo de dependéncia
do financiamento e de doacbes externas para o desenvolvimento dos programas
trouxe desvantagens. Tais iniciativas ficaram suscetiveis a alternancia de
desembolsos e as negociacdes de novos recursos, bem como a instabilidade do
ciclo de empréstimos em funcdo do pagamento da divida externa.

Nesse periodo, foram elaboradas a Lei de Recursos Hidricos, a Lei de
Crimes Ambientais, a de Educacdo Ambiental e a Lei do Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo. Houve estimulo a descentralizacéo da politica ambiental

com transferéncia de responsabilidades federais para 6rgdos regionais, estaduais e
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municipais, além do estabelecimento de inUmeras parcerias com organizacfes da
sociedade civil. Dessa forma, o Governo planejava integrar as areas ambientais,
recursos hidricos e a Amazonia. No campo dos recursos hidricos, especificamente,
destacaram-se a instituicdo do Plano Nacional de Recursos Hidricos, o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos e o Conselho Nacional de
Recursos Hidricos. Na politica amazénica, foi criado o Programa Piloto de Protecao
as Florestas Tropicais no Brasil (PPG7).

Coordenado pelo Banco Mundial, o Programa Piloto do PPG7 compde-se
de um conjunto de projetos integrados, que visa a reducdo da taxa de
desmatamento das florestas tropicais do Brasil, bem como a diminuicdo das
emissbes de carbono e aquisicdo de maior conhecimento das atividades
sustentaveis nas florestas tropicais de maneira consistente com o desenvolvimento
sustentavel dos recursos naturais e humanos da area. Foi elaborado a pedido dos
paises do Grupo dos Sete (G-7) e recebe apoio financeiro de todos eles, bem como
da Comisséo das Comunidades Européias e da Holanda.

Deste Programa constam 10 projetos, que abrangem diversas regides do
Pais: implantacdo de reservas extrativistas, combate as queimadas e ao
deflorestamento, manejo sustentavel de recursos naturais, programas para regioes
inundaveis, implantacdo de corredores ecoldgicos, financiamento de institutos de
pesquisa mantidos pelo governo federal na Amazbnia e financiamento de
identificac6es e demarcacdes de terras indigenas (JACOBI, 2003).

Em ambito mundial, a atencdo ao meio ambiente tem instigado idéias,
levando a promocdes de eventos e até mesmo a definicdo de politicas que
influenciam as politicas ambientais do Brasil e do mundo, como as comentadas a
seqguir.

A Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente das Nacdes Unidas langcou a
idéia de desenvolvimento sustentavel. Este aspecto foi tema central da Conferéncia
das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), a ECO-92.
Um dos destaques foi a Agenda 21, que dispde sobre acdes sociais e econémicas;
conservacao e gestdo dos recursos para o desenvolvimento; fortalecimento dos
principais grupos sociais e meios de implementacao.

A questdo das mudancas climéticas, vista como um sério problema
mundial, também foi tratada na ECO-92, resultando na Convencao-Quadro das

Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima, assinada por mais de 150 paises. Essa
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Convencao deu origem ao Protocolo de Quioto, em 1997. Em setembro de 2002, as
Nacdes Unidas patrocinaram uma nova Conferéncia, a Rio+10, em Johanesburgo,
Africa do Sul. O objetivo foi buscar consenso na avaliagdo das condigcdes
ambientais e sociais hoje existentes e nas prioridades para ac¢des futuras, mas os
resultados ndo foram de acordo com o0 que se esperava e ainda sofreram diversas
criticas (MOARES e TUROLLA, 2004).

Neste contexto, consolida-se a participagcao das ONGs ambientalistas nas
politicas ambientais, principalmente com a realizacdo da ECO 92. Participando das
discussbes nacionais e internacionais e, de algum modo, no proprio governo, o
ambientalismo assume o poder, por meio das ONGs e da sociedade civil organizada
como um todo.

Também em 1992, foi criado pela Lei 8.490 o Ministério do Meio Ambiente,
dos Recursos Hidricos e da Amazonia Legal (MMA), que assumiu a coordenacéo da
Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), tornando-se o responsavel pela
definicho de objetivos, metas e politicas ambientais para o Pais. Em sua
configuragdo atual, o SISNAMA compdbe-se basicamente de duas esferas: a de
formulacédo de politicas, da qual fazem parte 0 CONAMA, 6rgao superior do sistema,
e 0 MMA, érgédo central; e a esfera de execucao de politicas, que se destinam ao
IBAMA, executor da politica federal de meio ambiente e de todos os 6rgéos setoriais,
estaduais e municipais (MOARES e TUROLLA, 2004).

Para o quadriénio 2000/2003 foi elaborado o PPA Avanca Brasil, cujo foco
€ a constituicdo dos eixos de integracdo e desenvolvimento, e o fator ambiental
como componente do Projeto Nacional de Desenvolvimento. A partir de 2000, os
recursos orgamentérios concentraram-se no Ministério do Meio Ambiente, ao
contrario do periodo anterior, evidenciando que, nesse PPA, o0s programas
ambientais foram majoritariamente alocados neste Ministério (SILVERWOOD-COPE,
2005).

De acordo com Silverwood-Cope (2005), o Instituto de Estudos
Socioecondmicos (INESC) aponta como a politica ambiental mais consistente do
periodo 2000/2003 a do IBAMA e trés projetos: PPG7, financiado por doacdo dos
sete paises ricos; Plano Nacional de Meio Ambiente (PNMA), financiado por
empréstimo do BIRD e o projeto Fundo Nacional de Meio Ambiente (FNMA),
financiados com empréstimo do BID e desenvolvidos com apoio internacional. Os

projetos se concentraram nas linhas de unidades de conservagdo, controle e
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fiscalizacdo, pesquisa e educacdo ambiental, projetos descentralizados e de
fortalecimento institucional.

As ONGs, foco deste trabalho, participam ativamente desse processo de
definicho e execucdo de politicas ambientais. Atuam como parceiras dos
financiadores internacionais — caso do PPG7 —, tal qual ja acontecia desde a criacéo
das ONGs e como integrante do processo de descentralizacdo, em uma concepcao
de envolvimento da sociedade civil has questdes ambientais locais.

Pelo exposto, pode-se confirmar que, como destaca Dias (2004), a histéria
da formacédo do Terceiro Setor brasileiro tem componentes macro social e micro
social. No tocante as medidas governamentais tomadas no Brasil é pertinente
observar que a legislagcdo € fortemente influenciada pelos agentes externos,
principalmente agéncias multilaterais, como o Banco Mundial, que também
influenciam nas principais politicas do pais.

Assim, no Brasil, observa-se uma participacao significativa de organismos
e ONGs internacionais na definicdo das principais politicas ambientais, mas ndo se
vé ampla discussdo da pertinéncia de tais participacdes, bem como andlise que
indique, serem as politicas, eleitas as melhores para o Pais do ponto de vista do
desenvolvimento sustentavel.

Autores de esquerda questionam a participacdo do Banco Mundial na
politica ambiental brasileira, declarando haver interesses escusos de dominacao
econbmica capitalista e de exploracdo das riquezas do Pais em beneficio de
grandes grupos Autores mais liberais, de direita, defendem que a Amazbnia é
patriménio mundial e, assim sendo, deve receber atencdo global Nas proéprias
ONGs, existem aqueles que questionam esses projetos. Existem também
organizacdes que recebem as verbas para participar de projetos. Deve-se
guestionar, ainda que minimamente, a importancia de tais politicas para o Pais, a
sustentabilidade de tais politicas e a legitimidade dos atores participantes, inclusive,
das ONGs (GODOQY, 2004; VIDAL, FARIA e COSTA, 2006).

No entendimento de Mucgoucah (1995), as ONGs ndo devem ser
representantes de interesses, por exemplo, dos indigenas, mas organizacdes livres,
qgue lutam por questdes sociais e ambientais. De qualquer modo, politicas,
programas e projetos sdo realizados em nome de uma politica nacional do meio
ambiente e ndo se sabe ao certo sua legitimidade, eficacia e equidade, nem se

essas politicas sdo as melhores para os interesses nacionais.
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Reconhece-se no atual governo Lula, de esquerda, maior abertura a
participacdo na definicdo de politicas. As ambientais, todavia, continuam com forte
dependéncia externa e participagcdo das ONGs como executores, prestadores de
servigos das politicas ambientais, com forte influéncia internacional, principalmente
do Banco Mundial.

Neves (2006) registra esforcos para a integracdo da politica ambiental
com as politicas das areas econbmicas e sociais necessarias a abordagem da
sustentabilidade. A autora considera relevante o “Protocolo Verde”, que consiste em
um conjunto de diretrizes, estratégias e mecanismos operacionais para a
incorporacao da variavel ambiental no processo de gestdo e concessdo de crédito
oficial e beneficios fiscais as atividades produtivas. Como exemplo de integracao
com a area econdmica, Neves (2006) destaca, ainda, iniciativas no setor energético,
com a busca de energias alternativas sustentaveis e programas de biotecnologia,
dentre outros. Lembra que, desde 2005, uma Camara Técnica ad hoc do CONAMA
se dedica a agenda nacional de meio ambiente e procura integrar as politicas
ambientais.

Na pratica, entretanto, parecem persistir 0 embate entre desenvolvimento
econdbmico e meio ambiente, com politicas agrarias e industriais sendo aprovadas
em detrimento de politicas ambientais e falta de clareza quanto as politicas mais
adequadas para o meio ambiente e de que forma a parte ambiental deve colaborar
com o desenvolvimento sustentavel (ALMEIDA, 2006).

Observa-se que, mais uma vez, a busca do equilibrio das agendas das
politicas econdmicas, sociais e ambientais se ddo em decorréncia da pressédo
externa. O governo Lula sofre, ou se sente pressionado pela questdo do clima e
concebe o plano chamando Plano Nacional de Enfrentamento das Mudancas do
Clima.

Para Almeida (2005), o processo de institucionalizagcdo da politica
ambiental, diante de pressdes externa e internas é contraditério: a criagcdo de
Conselhos de Meio Ambiente, em um primeiro momento e depois a dos Conselhos
de Recursos Hidricos e Comités de Bacias Hidrogréficas proporcionou reais
oportunidades de intervengdo, mas, ao mesmo tempo, abriu uma dinamica politica
em que o Estado, mediante suas agéncias, procurou cooptar liderangcas ou
neutraliza-las por meio de mecanismo de discussfes de projetos pontuais (0s

estudos de impacto ambiental, por exemplo) nas quais os valores ambientalistas
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foram relegados a segundo plano ou sequer foram discutidos. Para o autor, esse
processo foi capturado por representantes empresariais, para garantir a
sobrevivéncia de modelos insustentaveis de produgdo e consumo.

Levando em conta a conjuntura politica e econdmica que influenciou a
politica ambiental, Little (2003, segundo SILVERWOOD-COPE, 2005) cita quais sao
os desafios da politica publica ambiental no Brasil nos ultimos anos. O primeiro deles
é lidar com a heterogeneidade de atores envolvidos na politica ambiental,
instituicbes e agéncias governamentais, movimentos sociais, entidades produtivas,
comunidade cientifica, sindicatos e organismos internacionais. O segundo é como
incorporar a diversidade de atores nos processos de formulagédo e implementacéo da
politica publica ambiental. O terceiro, garantir a transversalidade da politica
ambiental, fazendo que o meio ambiente seja fator incorporado em todas as politicas
setoriais. Por ultimo, enfrentar os diversos niveis da politica publica ambiental, local,
estadual, regional, nacional, continental e mundial, mantendo a coeréncia e
efetividade.

Nessa discussdo destacam-se as ONGs como importantes interlocutores
da sociedade civil. A definicdo do papel das ONGs, discutido de modo geral no
capitulo 3 e neste capitulo em relacdo as ONGs ambientalistas brasileiras, esta
fortemente relacionado aos seus propdésitos e missdao e ao modo como se podem
conduzir no desempenho do seu papel ou dos seus diversos papéis.

Os modos de funcionamento e a forma de buscar a realizacdo de sua
missdo, ou seja, a gestdo das ONGs ambientalistas sdo tratadas no proximo

capitulo.
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5. MODELOS DE GESTAO DE ONGs AMBIENTALISTAS

5.1 Modelos de Gestao

Neste capitulo, destacam-se o0s modelos mais utlizados pelas
organizacdes, principalmente aqueles mais aplicaveis ao Terceiro Setor. Interessa-
se, sobretudo, pelo modo como as organizagcbes planejam e se estruturam de
acordo com esses modelos.

Assim, sdo escolhidos como parametros para avaliacdo da gestdo de
ONGs ambientalistas o0 modelo SIGOS, que é um modelo sistémico e estratégico; o
modelo de Gestdo de Tachizawa, que € um esboco de modelo de gestdo para o
Terceiro Setor, o Modelo BSC — Balanced ScoreCard, que é incorporado a varios
modelos de gestdo como indicador (inclusive os modelos SIGOS e de Tachizawa),
utilizado, separadamente, como modelo de gestdo; e o modelo de Organizacdes em
Redes, muito utilizado por organiza¢des do Terceiro Setor.

Com efeito, por modelos sistémicos podem ser entendidos como aqueles
que obedecem a premissa da teoria sistémica ou da visdo sistémica. Assim, o
enfoque de sistemas ou modelo sistémico baseia-se no principio de que, tal qual os
organismos, as organizag0es estdo abertas ao ambiente em que estdo inseridas e
precisam manter uma relagdo adequada com este, caso queiram sobreviver
(MORGAN, 1996, citado por AVILA; REIS e TURETA, 2005).

Os Modelos estratégicos compreendem ac¢des baseadas no planejamento
macro da organizagdo. O planejamento estratégico, instrumento do modelo
estratégico, define as principais decisdes e serve como referéncia para os planos de
acdo e o0 comportamento da organizagdo na sua relacdo com o ambiente
organizacional (CHIAVENATO, 2002). Valendo-se desse pensamento,
desenvolveram-se variagbes de modelos estratégicos de administracdo, e foram
definidas técnicas de analise para a identificacdo da postura estratégica mais
adequada a organizacao.

Uma dessas técnicas é a andalise SWOT (Strenghts, Weaknesses,
Opportunities and Threats) ou FOFA (Forcas, Oportunidades, Fraquezas e
Ameacas), criada na escola de Harvard, na década de 1970. Essas técnicas tém
como objetivo fornecer aos analistas alternativas de acdo que permitam a

organizacdo a melhor situacdo possivel em seu mercado de atuacdo. Essas
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alternativas sao identificadas com base na analise da relacdo entre Ameacas e
Oportunidades do Ambiente Externo, e as Forcas e Fraquezas do Ambiente Interno
da Organizagdo. O Planejamento Estratégico é realizado, entdo, com base nas
informagdes que compdem a Matriz SWOT (MACHADO, 2002).

Existem outros modelos estratégicos cuja premissa basica é a definicdo de
um posicionamento estratégico que garanta o melhor resultado da organizacéo.
Alguns modelos mais complexos mesclam outras premissas.

As préximas sec¢fes apresentam os Modelos SIGOS, Tachizawa, BSC e o

de Organizacdes em Redes.

5.2 Modelo SIGOS

O modelo SIGOS - Sistema Integrado de Gestdo Organizacional
Estratégica — foi proposto por Sampaio (1999) e tem como base de construcdo as
teorias da Administracdo que fornecem uma diversidade de metodologias de gestéo
organizacional. O seu estudo, porém, de acordo com o préprio Sampaio (1999),
limitou-se as metodologias de gestdo organizacional, e enfoca a relacdo da
organizacdo com o meio ambiente. Por isso sua metodologia € denominada gestao
organizacional estratégica.

A gestdo organizacional estratégica divide-se em duas acdes técnicas:
acao intra-organizacional e acao extra-organizacional. A acdo intra-organizacional
trata dos critérios internos da organizacao (eficiéncia de processos e eficacia de
resultados) e a acgdo extra-organizacional lida com os critérios externos da
organizacao (efetividade para os beneficiados)™.

Sampaio (1999) assegura que, dada a complexidade da gestdo
organizacional estratégica, nesse modelo utilizam-se ferramentas de gestao
administrativa, que simplificam o seu equacionamento e sua operacionalizacao,
denominadas aqui gestdo operacional. Segundo Midler (1995, conforme SAMPAIO,
1999), a geréncia por projetos, por sua vez, destina-se a organizar as acfes
estratégicas para que se tornem, ainda mais, passiveis de ser implementadas. A
geréncia institucional tem a funcdo de retro-alimentar, de acordo com visdo

sistémica, todos o0s projetos estratégicos para que eles sejam realmente

9 Embora, de modo geral, os conceitos de eficiéncia, eficacia e efetividade tenham o mesmo sentido
para a economia e para a administracao, a efetividade indicada por Sampaio (1999) refere-se apenas
aos resultados que mais interessam a comunidade envolvida.
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implementaveis, conforme a adaptacdo das idéias de Souto-Maior (1994, citado por
SAMPAIO, 1999) e Bertrand (1995, citado por SAMPAIO, 1999). Os indicadores de
efetividade, conforme Kaplan e Norton (1997, citados por SAMPAIO, 1999), ajudam
a organizacdao a dimensionar melhor os seus resultados intra-organizacionais,
relacionando-0s com 0s extra-organizacionais.

Na seqUéncia, sdo apresentadas as etapas do modelo (Figura 1), as
Questdes Estratégicas (1) sao discutidas no Ambiente Externo (2) e no Ambiente
Interno (3); em seguida, sdo definidas Acdes Estratégicas (4), que séao
implementadas pela Geréncia por Projetos (5). Cabe a Geréncia Institucional (6)
sustentar os projetos estratégicos para que eles sustentem a organizacdo. Tais
acbes sdo constantemente avaliadas por indicadores de gestdao, como o BSC
(Balanced Score Card).

O modelo SIGOS foi concebido para o planejamento e a definicdo de
politicas publicas participativas, que envolvem o governo, empresas e a sociedade
civil. Como nas redes, trata-se de um modelo que visa a comunicacdo, a interacao
com o ambiente externo, embora 0 modelo mais completo possa ser aplicado a uma

organizacao especifica.

Questdes Estratégias 1 A
A M
M 2 B |3
B |
| E
E ~ - N
N AcOes Estratégicas 4 T
T E
E
E Geréncia de Projetos 5 I
X N
T T
E E
R R

. o N

(N) Geréncia Institucional A o

Fig. 1 — Etapas do Modelo SIGOS
Fonte: Sampaio (1999, p.5)
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5.3 Modelo de Gestao de Tachizawa

Tachizawa (2002) define um modelo mais elaborado de gestdo para o
Terceiro Setor. (Fig. 2). Conhecido como Modelo de Tachizawa, mostra a
organizagdo inserida no ambiente em que opera, as influéncias das variaveis
ambientais a que esta sujeita e sua interacdo com os stakeholders para satisfazer

suas necessidades.

Governo .. oA
) Principals Instituicoes
PrincCipais Financeiras
arceiros a -
P Decisdes Estratégicas Ir&d|cado[es
- Captacao de recursos financeiros € gestdo
- Parcerias e aliancas
- Convénios com outras ONGs < > Bench K
- Convénios com governo e iniciativa enchmark
privada (corgng);rigao
mercado)
Decisdes internas Identificar
- Definicdo dos projetos sociais < fincipais
- Controle do fluxo de caixa ir?dicac?ores
Voluntarios
Doacoe
Pgslscgas d » Processos Produtivos
- Lolaboradores N - Resultado:
- Voluntarios *Elaboracéo de projetos Comunidades
- Terceirizados ”1 *Implementacéo de beneficiadas
- Estagiarios projetos » - beneficios
- Outras ONGs *Monitoramento e realizados
avaliagéo de projetos | Servigos
Colaboradores

Fig. 2 - Modelo Tachizawa de Gest&do de ONGs.
Fonte: Tachizawa (2002, p. 151).

Para Tachizawa (2002), a gestdo das ONGs compreende as parcerias
com governo, empresas e outras instituicbes, com vistas a realizacdo dos seus
propositos. Das parcerias decorrem as decisdes estratégicas de nivel macro,

referentes a projetos a serem realizados pelas ONGs. Com base nos projetos
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resultantes das parcerias, dos quais implicam também a captacdo de recursos
financeiros, as decisdes internas sdo tomadas. Tais decisdes, chamadas também
pelo autor de decisdes operacionais, referem-se as definicdes de projetos e aos
controles necessarios ao funcionamento dos processos produtivos - as fungbes
de marketing, financeiras, tecnoldgicas e de pessoal para o funcionamento da ONG.
Desempenhadas pelas respectivas areas, essas fungdes permitem que o produto,
um projeto, seja produzido, realizado.

No modelo de Tachizawa, 0s processos sao realizados por meio de
voluntarios e colaboradores. Tachizawa (2002) denomina colaboradores os
participantes das ONGs que sdo remunerados e chama de voluntérios as pessoas
que prestam algum tipo de trabalhos a titulo de doacédo, sem receberem, portanto,
qualquer pagamento financeiro.

Tachizawa (2002) chama de clientes das ONGs a comunidade que
receberd seus beneficios. Tendrio (2002), por sua vez, denomina beneficiarios os
clientes que recebem os servicos das ONGs e Drucker (1994) classifica de clientes
tanto os doadores quanto os beneficiarios propriamente ditos.

Tachizawa (2002) destaca, em seu modelo, a definicdo de indicadores de
gestdo. Tais indicadores sdo definidos com base em benchmarking (comparacao
com organizagcOfes modelos de exceléncia) e procuram referenciar o desempenho

das organizagoes.

5.4 O Modelo BSC — Balanced Scorecard.

Norton e Kaplan (1990, citados por SECAF, 2003) introduziram, em 1990,
o Balanced Score Card, uma ferramenta para avaliar a relacdo de causa e efeito
entre os indicadores quantitativos e qualitativos do desempenho das organizagdes.
Os indicadores foram divididos em quatro perspectivas béasicas: a financeira, a do
cliente, a dos processos e a de pesquisa, ensino e educacao.

A perspectiva financeira refere-se a captacdo e a gestdo financeira. A
perspectiva dos clientes diz respeito aos beneficiarios que vao receber o produto
e/ou servico. A dos processos internos, a forma de trabalhar os processos, isto €,
as partes das atividades necessarias, para que o produto se consolide. As partes
podem ser classificadas em areas, setores, equipes multifuncionais, de acordo com

0 modelo de estrutura definido para a organizacdo. De modo geral os processos
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estdo relacionados com o desempenho de funcées como de finangas, marketing,
gestao de recursos humanos, gestdo de processos, etc. A perspectiva de pesquisa,
educacdo e ensino sdo atinentes ao desenvolvimento de todas as pessoas que
trabalham para a organizacgao.

O principal objetivo do Balanced Score Card (BSC) era criar solucdes
relacionadas a mensuracdo de desempenho nas organizacdes. Como a ferramenta
mostrou-se Util a toda a gestdo das organizagfes, estas comecgaram a utiliza-la como
um novo modelo organizacional orientado para a estratégia.

Assim, o BSC passa a ser empregado por grandes organizacbes com a
finalidade de traduzir a missao e a estratégia em um conjunto de objetivos ligados a
indicadores que permitem medir a sua eficAcia e a relacdo entre o custo e o
beneficio das atividades.

Percebeu-se, entdo que, ao utilizarem mapas estratégicos que definiam
acOes para as suas organizacdes a partir das perspectivas apresentadas pelo
modelo BSC, os gestores das organizacdes estavam integrando as areas da
organizacdo as suas principais estratégias e promovendo o comprometimento e a
compreensao clara dos seus objetivos.

Considerando os resultados positivos do BSC e sua eficiéncia no alcance
do desempenho e o desenvolvimento da accountability’* nas organizacées, o BSC
foi aplicado também as organizacdes sem fins lucrativos.

Kaplan (2001) é categoérico em afirmar que dada a competicdo por
doacdbes e repasses do governo, as organizacdes ndo governamentais se véem as
voltas com a necessidade de disponibilizar informacdes e de torna-las transparentes.

Para Kaplan (2001), entretanto, as ONGs tém focado a parte financeira,
utiizando dados e indicadores operacionais, quando, na verdade, deveriam
concentrar-se em medir e demonstrar efetividade e eficiéncia em relacdo aos seus
objetivos. Assim, para Kaplan, o mais importante € medir a missdo e 0s objetivos
das ONGs.

Quanto as organizacbes sem fins lucrativos, a missdo representa a
accountability entre elas e a sociedade, a razdo de sua existéncia. A missdo deve
ser colocada e medida no mais alto nivel do scorecard e os objetivos aferidos pelas

quatro perspectivas do BSC.

! Termo sem traduc&o direta para a lingua portuguesa. Refere-se & prestacéo de contas das
decisbes e acdes a quem de direito, seja um financiador, o governo ou a sociedade.
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Consoante com seu entendimento, Kaplan (2001) reorganizou o BSC para
organizacdes sem fins lucrativos, considerando a missdo no topo da hierarquia. Para
0 autor, a missao reflete o objetivo de longo prazo da organizagao, o qual pode ser
reducdo da pobreza, poluicdo, ilegalidade, etc. Dessa forma, os objetivos do BSC
podem ser orientados para promover o alcance da missao.

Assim, Norton e Kaplan (1990, citados por SECAF, 2003) definiram
missdo para as ONGs como uma quinta perspectiva, a que esta ligada aos objetivos
estratégicos das organizacdes, por meio de uma relacdo de causa e efeito.

Ampliando a discussdo, Speckbacher (2003) defende que, quando a
organizacdo sem fins lucrativos ndo tem uma visdo clara do futuro, ndo existem
objetivos claros que estrategicamente possam ser definidos. Para o autor, as
entidades sem fins lucrativos devem iniciar a definicdo de medidas de desempenho
com os proéprios financiadores, e ainda medidas completas, nao soé financeiras, que
estejam fortemente relacionadas com sua missdo. SO apos tais definicdbes devem
iniciar o detalhamento de estratégias e objetivos. Speckbacher defende também que
as ONGs desenvolvam objetivos estratégicos para cada meta.

E relevante observar que, no Terceiro Setor, os clientes sdo todos os
envolvidos, tanto os beneficiarios, que vao receber o produto — um beneficio —;
guanto os investidores, que querem obter algum tipo de satisfacdo ou resultado com
a doacdo, além dos trabalhadores, remunerados ou ndo, que buscam algum tipo de
satisfacdo com o seu envolvimento nessa organizacao.

Kaplan (2001) alerta que as estratégias e medidas de desempenho
devem centrar-se nos objetivos desejados pela organizacdo e ndo em programas e
iniciativas que estdo sendo implementadas. Assim, 0 autor critica as avaliacdes
feitas por participantes de programas, obtidas por consenso pois ndo fazem
julgamentos objetivos que permitam melhorias.

Cameron (1981,1982 citado por KAPLAN, 2001) e Connoly, Colon e
Deutsch (1980, citados por KAPLAN, 2001) defendem que abordagens
multidimensionais, como as do BSC e outros, permitem aos beneficiarios medir tanto
a habilidade das ONGs em conseguir recursos quanto a habilidade destas em se
mobilizarem para atingir os objetivos. Além disso, multiplas dimensdes podem
equacionar problemas a médio, curto e longo prazo e, ainda facilitar a resolucéo de
conflitos internos e externos a organizagdo, quando os objetivos estdo claramente

definidos.
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Para Kaplan (2003), por exemplo, muitas pessoas que trabalham em
organizacdo aceitam um salario abaixo do mercado por acreditar na missao
apresentada por ela. Seus valores pessoais as motivam a fazer algo bom e contribuir
com a sociedade por meio dos programas das organizacfes. Essa é uma grande
fonte de forca para o setor, mas também é um perigo. Ocorre que, muitas vezes,
essas pessoas ja chegam com um conceito sobre como contribuir e, dado o carater
democratico de muitas ONGs, acaba havendo uma difusdo de energias. O BSC,
entdo, auxiliaria no equacionamento dessa relagao.

Ressalta-se, ainda, que o BSC facilita a avaliagdo dos resultados das
organizacbes do Terceiro Setor, em relacdo as quais, muitas vezes, 0s
financiadores ou mantenedores estdo mais preocupados com aspectos econdomicos
e financeiros, ao passo que elas mesmas voltam sua atencdo para 0s aspectos
sociais de suas ac¢les. Essa dificuldade tende a ser sanada com o BSC, que permite
a utilizacdo ndo s6 dos indicadores quantitativos, mas também dos qualitativos, tais
como os resultados de pesquisas de satisfacdo, imagem e outros (SECAF, 2003).

O mapa estratégico, as metas, os planos de acao e os indicadores séo
instrumentos presentes na metodologia BSC e sao utilizados na implementacéo de
um sistema de gestdo de desempenho (SECAF, 2003).

O mapa estratégico, ou mapa de objetivos estratégicos, identifica os
objetivos estratégicos de cada perspectiva do modelo. As metas referem-se a
definicdo de prazos e quantidade para os objetivos, jA os indicadores sédo as
referéncias para a medicdo das acdes. As medidas identificadas como desejaveis e
aceitaveis para os objetivos sdo definidas e desenvolvidas em um plano de acgéo.

O Mapa de Objetivos Estratégicos da ONG ficticia Amigos do Cerrado
ilustra 0 modelo (Figura 3 e Quadro 3). Cada faixa representa uma perspectiva: a
perspectiva da misséo, a financeira, a de clientes, a de processos internos e a
de pesquisa, educacéo e ensino. Cada organizacado pode nomear as perspectivas
e até mesmo criar outras, além das quatro bésicas, de acordo com suas
caracteristicas. Os retangulos apresentados no mapa, por sua vez, representam 0s
objetivos estratégicos de cada perspectiva.

Os objetivos estratégicos dependem do momento vivenciado pela
organizacdo, ou seja, de sua posicdo no seu ciclo de vida. Devem estar ligados
entre si por uma relacdo de causa e efeito, com base em sua missao. A perspectiva

missdo da ONG Amigos do Cerrado, ou seja, a necessidade da sociedade a que a
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s

organizacdo se propGe a atender, sua razdo de existir € “conservar o0 bioma
Cerrado”.

Assim, considerada essa relacéo de causa e efeito, caso a ONG Amigos
do Cerrado aumente a motivagdo dos colaboradores remunerados, por exemplo,
com um plano de cargos e salarios, e capacite os voluntarios para s melhoria de
suas técnicas de conservacdo do bioma Cerrado, provavelmente, conseguira que
haja melhoria na produtividade das atividades do parque ecolégico e também a
rapidez no fornecimento dos kits de educacdo e no préprio trabalho de educacéo
ambiental — perspectiva de processos internos. E de esperar que essa otimizag&o
dos processos internos, por sua vez, gere maior satisfacdo dos clientes —
comunidades envolvidas e financiadores institucionais — perspectiva do cliente. Pode
ocorrer, assim, que a melhoria da perspectiva dos clientes — maior satisfacdo —
altere positivamente a perspectiva financeira mediante um aumento de receitas em
decorréncia de uma maior captacéo de recursos, decorrente da dindmica da relacéo
de causa e efeito. Desse modo, os objetivos de cada perspectiva devem estar
ligados por meio de uma relacdo de causa e efeito até chegar a missdo (SECAF,
2003).
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MISSAO

Conservar o bioma Cerrado.

CLIENTES FINANCEIRO
Aumentar a Aumentar a Crescimento das
satisfacdo dos satisfagdo das receitas Obter
. comunidades viabilidade
parceiros do parque _ :
institucionais ecolégico financeira
Diminuicao dos
custos
PROCESSOS INTERNOS
— Aumentar a Disponibilizar para
I?lmlnuu;ao do tempO de produtividade do as areas mapa
liberagdo dos kits de processo de atualizado da
Educacdo Ambiental reflorestamento do situacao
pargue ecolégico socioambiental
das microrregifes
do Cerrado.
Pesquisa, Ensino e Educacéo
Promover a Promover a
motivacdo  dos capacitacao
colaboradores cientifica e
(remunerados) tecnoldgica dos
voluntarios

Fig. 3 — Mapa de Objetivos Estratégicos — Amigos do Cerrado
Fonte: adantado de Norton e Kaolan (1990. citados nor SECAF. 2003).
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Cada objetivo estratégico devera ter indicadores e metas, que serdo

medidos e acompanhados ao longo do tempo, possibilitando o monitoramento e a

confirmacéo, ou ndo, das relacdes de causa e efeito estabelecidas anteriormente.

Quadro 3 — Exemplo de objetivos de um mapa estratégico para a perspectiva clientes

Objetivos

Indicadores

Metas

Iniciativas

Aumentar a satisfagéo
dos parceiros
institucionais

Quantidade de
prestacao de contas
aprovadas sem
restricao

95% de satisfacdo

Pelo menos 98% de
satisfacé@o

Implantar programa
(software) de prestacao
de contas com
indicadores

Realizar Pesquisa de
Satisfacdo com
parceiros

Aumentar a satisfagédo
das comunidades do
pargue ecolégico

% de familias
envolvidas com o
parque satisfeitas com

Pelo menos 95% das
familias respondendo
“muito satisfeita”

Ampliar Programa de
Educacdo Ambiental
Realizar Pesquisa de

a atuacdo da ONG Satisfacdo nas

comunidades

Fonte: Adaptado de Norton e Kaplan (1990, citados por SECAF, 2003)

Conforme destaca Secaf (2003), além de possibilitar a analise das
estratégias e do consequente cumprimento da missdo sob varias perspectivas, a
principal vantagem do método € o estabelecimento de causa e efeito entre os
objetivos estratégicos, 0 que permite clareza, envolvimento e foco nos resultados,
sejam financeiros ou néo.

Segundo esse autor, 0 Mapa Estratégico, aliado a uma gestado centrada
em resultados, facilita o monitoramento da execucdo da estratégia, bem como sua
comunicacao em todos 0s niveis da organizacao.

Para o Terceiro Setor, a utilizacdo do BSC como ferramenta de gestédo
estratégica facilita o enfrentamento dos desafios a que esse setor esta sujeito, além
de permitir que ele se torne mais transparente por meio de divulgacdo do
desempenho da organizagdo, favorecendo assim 0 cumprimento sua missao
(SECAF, 2003).

5.5 Organizacao em Redes

Fernandes (2004) considera como uma das principais transformacdes das
praticas gerenciais, de modo geral, o desenvolvimento de organizacfes articuladas

em redes, com a finalidade de agregar valor a sua cadeia produtiva. Para Ayres
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(2001, citado por Fernandes, 2004), o impacto social gerado pelos trabalhos do
Terceiro Setor pode ser potencializado com acdes articuladas em redes de maior
abrangéncia técnica e geografica.

No entendimento de Fernandes (2004), o desenvolvimento de
organizacdes articuladas em rede decorreu das novas formas de gestdo que se
baseiam na flexibilidade, no trabalho em equipe, na agilidade na distribuicdo de
informagdes, entre outros fatores. O conceito de rede, formulado por Olivieri (2003,
p.1, citado por FERNANDES, 2004) é o seguinte:

Redes sdo sistemas organizacionais capazes de reunir individuos e
instituicdes, de forma democratica e participativa, em torno de causas afins.
Estruturas flexiveis e estabelecidas horizontalmente, as dinamicas de
trabalho das redes supdem atuagBes colaborativas e se sustentam pela
vontade e afinidade de seus integrantes, caracterizando-se como um
significativo recurso organizacional para a estruturacéo social.

O trabalho em rede pode ser caracterizado como aquele em que seus
integrantes interligam-se horizontalmente, sem que nenhum deles seja considerado
mais importante ou principal. De modo geral, como é flexivel, a estrutura das
organizacfes em redes conta com poucos niveis hierarquicos, ou até mesmo ndo 0s
POSSUi.

As redes funcionam basicamente por meio de relacbes formais ou
informais estabelecidas por organizacGes parceiras tendo em vista determinado
projeto ou objetivo. Assim, por exemplo, a rede brasileira de educagdao ambiental
congrega educadores ambientais, que colaboram com objetivos comuns em
programas, projetos e mesmo politicas interligados, mas ndo dependentes
(FERNANDES, 2004).

Dada sua caracteristica altamente adaptavel em relagdo ao meio, a forma
de estruturacdo das organizacfes articuladas em rede tende a ser mais flexivel
(DRUCKER, 1994; TOFLER, s.d, citado por CHIAVENATO, 2002). Assim sendo, as
organizacdo pode apresentar areas, departamento, divisbes, etc. com formacéo
mais maleaveis, que obedece aos projetos, podendo até mesmo formar estruturas
distribuidas nas varias organizacdes que compdem a rede. Assim, por exemplo, uma
rede formada por ONGs pode ter a coordenacdo financeira de um projeto sob a
responsabilidade da ONG A, por ser esta, entre as ONGs da rede, a que possui

maior competéncia em gestéo financeira. De igual modo, 0 mesmo projeto pode ter a
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capacitacao dos integrantes sob a responsabilidade da ONG B, que tem habilidade,
estrutura e atuacdo mais voltada para a atividade de capacitacdo (FERNANDES,
2004).

Na verdade, o trabalho de rede destaca a interligagdo com o ambiente
organizacional, compreendendo outras organizacbes que compartilham objetivos,
tornando-se, assim, um sistema. As organizacfes em rede ndo se caracterizam
como um modelo completo de gestao, por ser basicamente um modelo de relacdo
externa com outras organizagbes. Desse modo, o modelo de rede pode ser
entendido principalmente como um modelo de comunicacao organizacional.

Os modelos aqui discutidos apresentam caracteristicas que podem ser
identificadas nas organizagbes ambientalistas e podem auxiliar, havendo dados
disponiveis, na avaliacdo das ONGs quanto a eficiéncia, eficacia, etc. da sua gestao,
considerando-se a sua missao ou mesmo 0s objetivos propostos em algum projeto

por elas desenvolvidos.
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6. ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Este capitulo traz os resultados da avaliacdo da gestdo de uma ONG
ambientalista, estudo avaliativo baseado em roteiro de analise documental
(APENDICE ) e comunicacdo pessoal. A escolha da ONG analisada obedeceu a
critérios de representatividade e disponibilidade de documentacgdo para as analises.

Para o alcance do objetivo, uma descricdo geral da ONG ¢é realizada na
secdo 6.1, que contém o histérico e as caracteristicas gerais da referida
organizagdo. A analise e a discussdo dos resultados séo feitas na secdo 6.2,
baseiam-se na aplicagcédo de trés modelos de gestéo, verificando-se as deficiéncias e
eficacia da ONG. A secdo 6.3 traz consideracdes pertinentes aos trés modelos as
quais podem contribuir com a ONG estudada e com outras organizacdes nao
governamentais. Finalmente, a secdo 6.4 apresenta sugestdes de aplicagdo de um
modelo de gestédo para a ONG objeto deste estudo.

6.1 Descricao geral da ONG

A ONG analisada € uma associacdo sem fins lucrativos, que foi fundada
em 1994 e classificada como Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico
(Oscip). Resulta de varios anos de experiéncia de duas ONGs, atuantes em
questdes indigena e de documentagcdo. Sua formacdo estd ligada a importantes
eventos nas areas sociais e ambientais ocorridos na década de 80, tais como: 0
processo de formulacdo e aprovacdo dos direitos sociais coletivos e do meio
ambiente na Constituicdo Federal (1987/88); a formagdo do Forum Brasileiro de
ONGs, Movimentos Sociais Preparatorio para a Rio 92 (1990) e a propria
Conferéncia das Nacdes Unidas de 1992, dentre outros eventos ambientais. De
acordo com as informacfes obtidas na ONG estudada, as pessoas envolvidas na
criacao da entidade participaram ativamente desses processos.

A ONG conta com a Assembléia Geral (com participacdo dos sécios),
Conselho Diretor (composto por 5 membros e a secretaria executiva), Conselho
Consultivo, Conselho Fiscal e Secretaria Executiva (Figura 4). Seu trabalho € voltado

para a tematica de povos indigenas, populacdes tradicionais e extrativistas. Atua no
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auxilio a elaboracdo de normas ambientais, na formulacdo e revisdo de politicas
publicas, no desenvolvimento de projetos com comunidades locais (comunidades
indigenas, quilombolas, etc.), na Educa¢do Ambiental, em projetos de conservagao
ambiental, de florestas, unidades de conservacdo, em campanhas de mobilizacao,
bem como em publicacao de livros, etc.

O suporte financeiro para o desenvolvimento das atividades da ONG
advém, em sua maior parte, de financiamentos internacionais, recursos aplicados no
Brasil. A estruturacdo de suas atividades é feita mediante a elaboracdo de
planejamento estratégico trienal, que norteia todos os trabalhos (permanentes,
programas, etc.). A sua principal missdo €é defender os direitos coletivos
relacionados ao meio ambiente e aos povos indigenas.

Como atividades permanentes, a ONG possui seis setores que trabalham

no apoio de todas estas atividades, conforme detalhado no Quadro 4.

Quadro 4 — Atividades da ONG estudada

SETOR ATIVIDADE

Desenvolvimento Institucional | Pesquisa de editais para a inclusédo de projetos.
Formatacao e organizacédo de documentos

Comunicacéao Coordenacéo do site da ONG (jornalistas).
Acompanhamento de eventos.

Elaboracdo de matérias para o site e para o nucleo
que desenvolve livros da propria entidade.

Documentacdo Conservacdo do acervo de mapas, documentos e

fotografias de trés décadas.

Geoprocessamento Criacdo dos mapas, um banco de dados de terras

indigenas e areas de conservacao da Amazonia.

Informatica Suporte a todas as sedes e equipamentos.

Administrativo Coordenacéo das areas administrativa e financeira.
Administracdo de compra e venda.
Produtos da ONG

Auditoria.

Fonte: ONG estudada
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O Setor Administrativo subdivide-se em:

— Setor de Orcamento e Financas — é responséavel pelo planejamento
financeiro, elaboracdo de orcamentos, relatérios gerenciais, rateios de despesas
compartilhadas, monitoramento de projetos e pela prestacdo de contas para as
agéncias financiadoras;

— Setor Financeiro Contébil - responsével por contas a receber/cobranca,
contas a pagar, controle financeiro de fluxo de caixa, e relatérios contabeis;

— Setor de Pessoal — incumbe-se da administracdo do quadro de
funcionérios e de prestadores de servicos, incluindo avaliacdo de cargos e salarios,
recrutamento, selecdo, admissédo, informagdes a funcionarios, demissédo, folha de
pagamentos, beneficios e orientacdo a coordena¢do quanto aos riscos, alternativas
e custos trabalhistas;

— Setor de Servicos Gerais e Suprimentos — responsabiliza-se pelas
compras, manutencado do patrimonio, comercializacdo de produtos, apoio e pelos
servicos administrativos - recepcao, telefonia, portaria, fotocopias/encadernacdes,
almoxarifado, copa, limpeza e conservacéao:

— Setor de Servicos de Secretaria Geral — incumbe-se do apoio aos
programas e projetos, agenda institucional, apoio a Secretaria Executiva, reservas e
compra de passagens.

A ONG possui acbes socioambientais globais, como a participacdo em
eventos, como COP, MOP™, etc.; acbes de politicas publicas, que estdo ligadas
as pressdes e articulagbes com governos; acdes regionais, que Sao programas e
campanhas com a participagdo de outros agentes e parceiros. Nas acdes locais em
gue se conhece os povos, a ONG procura entender suas demandas e buscar formas
de ajudar na solucado para os problemas detectados.

Os programas desenvolvidos pela ONG, atualmente, séo:

2 A Conferéncia das Partes (COP) é o 6rgdo supremo decisério no ambito da Convencdo sobre Diversidade
Bioldgica - CDB. As reunides da COP sdo realizadas a cada dois anos em sistema de rodizio entre os
continentes. Trata-se de reunido de grande porte que conta com a participacdo de delegacdes oficiais dos 188
membros da Convencdo sobre Diversidade Biol6gica (187 paises e um bloco regional), observadores de paises
ndo associados, representantes dos principais organismos internacionais (incluindo os o6rgdos das NagOes
Unidas), organiza¢gBes académicas, organiza¢Ges ndo-governamentais, organiza¢fes empresariais, liderancas
indigenas, imprensa e demais observadores.

MOP (Meeting of Parties) € a sigla utilizada, no ambito da Convencéo sobre Diversidade Biolégica— CDB —,
para designar a Reunido das Partes, ou seja, a Reunido dos Paises Membros do Protocolo de Cartagena sobre
Biosseguranca. Nessas reunides, os representantes dos Paises Membros analisam documentos e tomam decisdes
sobre as medidas necessarias a implementacdo e ao cumprimento do Protocolo (COP, 2006).
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— Mato Grosso: um conjunto de projetos para a regido, desenvolvido com
as comunidades locais, como o monitoramento das fronteiras de terras indigenas e
iniciativas de geracao de renda e formacéo de agentes indigenas de saude.

— Amazonas: programa para o0 qual se propde a promover O
desenvolvimento indigena sustentavel com o aproveitamento dos recursos naturais
locais;

— Mananciais e Vales: programas realizados principalmente no Estado de
Sao Paulo, visando a apontar alternativas para reduzir ameacas de colapso no
abastecimento de agua da regido, onde a ONG atua também com parceiros em
busca de alternativas de geracéo de renda de familias quilombolas.

— Monitoramento de areas protegidas: conjunto de projetos afins que
organiza e sistematiza, em um sistema de banco de dados georreferenciados,
informacdes sobre Terras Indigenas (TIs), Unidades de Conservacéo (UCs), além de
terras militares, e glebas do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria
(Incra), reservas garimpeiras e outras terras federais.

— Programa de Politica e Desenvolvimento Socioambiental (PPDS): tem
como objetivo garantir, pela via legislativa, executiva ou judicial, a implementacéo de
direitos relacionados ao meio ambiente, a biodiversidade, aos povos indigenas e as
populacdes tradicionais. Além disso, tem atuacdo local em coordenagcdo com 0s
programas regionais.

— Projeto de Capacitacdo em Gestdo: dedica-se ao fortalecimento
institucional de associacdes, em especial aquelas que sédo parceiras da instituicao
nas regides do Amazénia, Parque Indigena no Mato Grosso, Vales de Séao Paulo,
para que estas associacbes possam desempenhar seu papel estratégico na
interlocucdo dos povos indigenas e populacbes tradicionais com a sociedade
envolvente, principalmente no que se refere as acbes que visam a sua
sustentabilidade.

Além do monitoramento dos povos indigenas, a ONG é referéncia na
producao, andlise e difusdo de informacfes sobre povos indigenas no Brasil. Para
isso, dispbe de uma equipe de trabalho para formular e difundir essas informacdes e
também para subsidiar as equipes dos programas regionais e projetos da ONG.
Disponibiliza esse trabalho no seu site, com o intuito de fornecer a sociedade
brasileira e internacional um conjunto sistematizado de informacdes sobre povos

indigenas: onde estdo, quantos sdo, quem sao, que linguas falam, artes, direitos,
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organizacdes, projetos e parcerias e demarcacdo das terras indigenas. A Fig. 4

apresenta organograma da ONG em estudo.

Assembléia Geral
Conselho Diretor
Secretaria Executiva

Atividades Permanentes

Comunicagéo Documentagdo Geoprocessamento Desenv. | Administracdo Informética
Institucional

Nucleo de Acao Geral

Mananciais de
areas oroteaidas

Vales e
Mananciais

Programa Regional Desenvolvimento Indigena
Polfica e Desenv. Sustentavel do Amazonas

Socioambiental

Amazonas

Mato Grosso

Outros Programas Permanentes

D=2V OO0

Xingu

Capacitagéo em
Gestao

oO-14m«Q0=x™o

Povos Indigenas
no Brasil
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Fig. 4 — Organograma da ONG estudada
Fonte: ONG estudada
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Os recursos sao divididos por area (programas, projetos, etc.) e é feito um
rateio dos recursos financeiros para o pagamento dos custos da administracao.
Apenas a area de geoprocessamento tem recursos proprios, provenientes de sua
atuacao, mas nenhuma area a auto-suficiente.

Os indicadores de desempenho séo estabelecidos, por exemplo, no
Relatorio Anual de Atividades, e a instituicdo possui os controles financeiros exigidos
por legislacdo (balanco, balancete, Demonstrativo de Resultado do Exercicio, etc.).

A ONG realiza recrutamento de pessoal envolvido com causas
socioambientais, sejam funcionarios efetivos ou estagiarios. Possui plano de cargos
e salarios, que serve apenas como referéncia, porque as promoc¢des e remuneracao
variam de acordo com projeto e atividade desenvolvidas pelos seus
membros/colaboradores.

As doacbes de recursos e financiamentos para a ONG estdo assim

distribuidas:

Tabela 1 — Origem das Receitas da ONG

%Anuais | 2001 || 2002 || 2003 || 2004 || 2005 || Total
_ 1][Doagdes Externas | 83,1%|| 83,6%|| 85,2%| 86,8% 82,3%| 84,2%
~ 2|[Fundos Publicos Nacionais [ 9,4%|] 92%| 57% 4,0%] 7.2%| 7,6%

~ 3[Doagdo de Empresas Nacionais||  3,4%|  2,4%[ 1,0%| 3,8%] 03%| 2,4%
_ 4Vendas e Prestacdo de Servicos]|  2,2%  2,6%[ 1,1%|| 1,2%] 1,6%| 1,7%

_5|[Outras Receitas Nacionais | 15%[] 15%[ 38%| 1,3%| 2,1%] 2,8%
_ 6|[Receitas Financeiras [ 05%[] 07%[ 31%] 29%] 64%| 2,3%
~|Total [ 1009%|| 1009%| 10094 100%| 100%| 100%

Fonte: ONG estudada, 2004.

O volume maior de doacdes, doagOes externas, tem como principal
parceiro uma ONG internacional religiosa ligada a desenvolvimento, mais
especificamente a defesa de povos indigenas. Assim, como foi destacado, a ONG
observada tem sua missdo e acOes prioritarias fortemente relacionadas com seus
principais parceiros/financiadores. Essa realidade corrobora os estudos de Tachizwa
(2002) segundo os quais as ONGs séo fortemente influenciadas por seus
parceiros/financiadores.

A organizacdo em estudo conta com aproximadamente 110 funcionarios
distribuidos nas sedes (SP, DF e AM). Séao dois os tipos de funcionarios que nela
trabalham: os fixos, que atuam em local especifico, e os médveis, que se deslocam

por varios locais e projetos. A ONG possui poucos voluntarios. Segundo a propria
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ONG, isso ocorre por falta de espaco fisico, mas, principalmente, pela sua
preferéncia por técnicos que atuem em projetos especificos. Os profissionais
passam por uma selecao para atuar na entidade. No processo seletivo, considera-se
que o candidato deve ter o perfil da atividade e formacéo relacionada a mesma.
Essa formacao pode ser a de advogado, jornalista, administrador, antropélogo, etc.
A ONG realiza contratacdo de estagiarios, segundo afirma, com o objetivo de treinar
o profissional, tornando-o capacitado para a atividade e portador de um
conhecimento maior da realidade da ONG. Assim, varios dos estagiarios sao

posteriormente contratados.

6.2 Aplicando modelos de Gestdo na ONG

Procede-se, em seguida, a aplicacdo dos modelos destacados na moldura
conceitual, visando a verificar a contribuicdo deles para a andlise da eficacia da
ONG em relagdo aos seus objetivos. Nos modelos utilizam-se basicamente o0s
mesmos dados, dando a eles tratamento similar, em razdo de serem modelos
sistémicos e estratégicos, conforme ja comentado. Assim, sédo relevantes para todos
0s modelos, a missao da organizagao, a distribuicdo dos colaboradores nas diversas
areas, a comunicacao entre ambiente interno e externo, os beneficiarios das ONGs e
0os parceiros/financiadores envolvidos, além da relevancia de indicadores de

desempenho

6.2.1 Modelo SIGOS para a ONG em estudo

Conforme se verificou no cap. 5, o Modelo SIGOS, de Sampaio (1999), foi
concebido para o planejamento e a definicdo de politicas publicas participativas,
envolvendo governo, empresas e sociedade civil. Sampaio (1999) aplicou esse
modelo na Elaboracdo de Plano Diretor Participativo de alguns municipios e em
outros planejamentos governamentais, mas o modelo pode ser aplicado por
qualguer organizacdo para o planejamento de atividades publicas em rede ou
simplesmente para o planejamento de uma organizacgao.

Dessa forma, a forca do modelo, na concepcédo sistémica e estratégica,
estd no seu componente participativo (Figura 5) e no estabelecimento de uma forte
comunicacao entre ambiente externo (2) e ambiente interno (3), direcionados pelas
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questdes Estratégicas (1) e viabilizados pelas A¢cbes Estratégicas (4), Geréncia de
Projetos (5) e Geréncia Institucional (6). Embora ndo apareca na figura, 0 modelo
preconiza o uso de indicadores para cada acdo. Todas as ac¢des estratégicas devem
ter metas e indicadores mensuraveis, quantitativos e/ou qualitativos.

Conforme entrevista realizada, a ONG, objeto de estudo, nédo faz o
Planejamento Estratégico formal, propriamente dito. Faz o planejamento participativo
por programas e projetos com os beneficiarios. Promove a criagdo de grupos,
conselhos e pequenas ONGs na prépria comunidade, o0s quais tém a
responsabilidade de planejamento e acompanhamento de a¢des. Conforme defende
Boisier (1996), estas acfes sdo importantes para o desenvolvimento regional e local:
participacdo de todos os agentes envolvidos, instituidos ou ndo, para que se
provoguem mudancas sociais necessarias.

No Modelo SIGOS, o Planejamento Estratégico de uma ONG relaciona-se
com o Ambiente Externo (2), com os financiadores, o governo (principalmente com o
PPG7) e com os beneficiarios. Integra o Ambiente Interno (3), seus funcionarios,
voluntarios e estagiarios. Da conjugacao entre ambiente externo e ambiente interno,
definem-se ou redefinem-se as Questbes Estratégicas (1). Na ONG em estudo,
como em muitas outras, essa relacdo é dinamica: as questdes estratégicas e 0s
ambientes, externo e interno, se influenciam.

As Questdes Estratégicas da ONG (1) foram escolhidas com base em sua
missdo de trabalhar direitos dos povos: os programas a serem trabalhados com as
respectivas areas de atuacdo e os parceiros'®. Apds serem definidas as questdes
estratégicas, a ONG buscou definir sua relagdo com o Ambiente Externo e com o
Ambiente Interno.

Desse modo, em relacdo ao Ambiente Externo (2), a ONG atua onde os
governos falham, como na demora da formulacéo de politicas para as areas as quais
a ONG atende bem, tal como em erros na definicdo de politicas. Um exemplo é o
caso da retirada pelo governo de uma etnia indigena de suas terras.

Com o presente estudo, identificou-se que, embora o governo atual conte
com ex-membros de ONGs ambientalistas, existe um conflito denominado Agente-
Principal entre os chefes dos 6rgdos governamentais e 0s agentes do governo

responsaveis pela execucdo das politicas. Os técnicos governamentais, muitos ex-

3 A definicdo da missdo, bem como a relacdo da ONG com os parceiros e governo é mais
desenvolvida no Modelo Tachizwa, por ser uma das particularidades do modelo.
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militantes de ONG, estariam mais comprometidos com a causa ambiental do que
seus superiores.

Pela entrevista realizada com membro da ONG péde-se constatar indicios
de rent-seeking na formulacdo das politicas ambientais, com agentes
governamentais se favorecendo de alguma forma. Em outras situagdes, verifica-se
a existéncia de ineficiéncia-x. A ONG faz criticas a atuacdo de alguns agentes do
governo, que nao estariam trabalhando de forma dedicada, intensa e honesta como
deveriam.

Em relacdo ao Ambiente Externo (2), percebe-se ainda que a ONG pode
estar suprindo a capacidade limitada dos 6rgdos governamentais na execucdo de
tarefas sociais, bem como sua falta deste, caracteristicas necessarias a execucgéao de
determinadas acdes téo tipicas das modernas ONGs. (FISCHER e FALCONER,
1998).

Para Teoddsio (2001), as ONGs acumulam infra-estrutura, conhecimentos,
recursos humanos de qualidade, experiéncia e estdo mais aptas a trabalhar em
parceria com 6rgdos publicos. Assim, a participagdo da ONG estudada ocorre nesse
contexto, que, de acordo com a visdo Nogueira e Medeiros (s.d.), forca o governo a
se adaptar as mudancas globais e regionais.

Como no caso de muitas ONGs brasileiras (IOSCHPE et al., 1997), a ONG
deixou o terreno da dendncia e passou formular alternativas de conservacao e/ou de
restauracdo de ambientes danificados, como, por exemplo, a criacdo de reservas
extrativistas e o envolvimento com as questdes indigenas.

Os programas de que a ONG participa fazem parte de projetos do PPG7.
Embora esses programas sejam financiados pelo Banco Mundial, via governo, 0s
principais recursos para a organizacdo estudada vém diretamente de ONGs e
agéncias internacionais. A escolha desses parceiros se deu diante do propdésito da
ONG de trabalhar os direitos dos povos, principalmente os indigenas.

Seja em decorréncia da participacdo nos programas do PPG7, ou ndo a
ONG estudada participou e participa da na formulacdo e implementacao de politicas
publicas nacionais e regionais. Essa participacdo € defendida por alguns autores
como desejaveis e necessarias (MURPHY e BENDEL, 1999; DIAS, 2004,
SALOMON, 2000). Como regulador social ou civil (MURPHY e BENDEL, 1999), a
atuacdo da ONG em estudo se da, entre outras formas,pela participacdo no
CONAMA.
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Assim, a ONG é classificada como regulador social e faz o papel do
governo, portanto, ajuda a estabelecer legislacdo e iniciativas publicas, fiscaliza e
regulando os agentes econdmicos, mas também o préprio governo, pressionando 0s
agentes publicos. A ONG mantém relagdo distante com empresas e ndo participa na
definicdo de programas voluntarios para agentes econdmicos. Age, sobretudo, sobre
0S governos, principalmente governo federal e governos locais.

No tocante, ainda em relagdo ao Ambiente Externo (2), a ONG objeto de
estudo tem um padréo proprio de atuacao: diagnoéstico de necessidades feito com
beneficiarios; busca de informacgdes; definicdo de estratégias de acdo, incluindo
influéncia na formulacéo e reformulacéo de leis socioambientais, que beneficiem as
comunidades envolvidas; geracdo de fato juridico, via processo; avaliacdo da
atuacao do executivo, do legislativo e do judiciario em relacdo a questao pretendida;
apresentacao de proposta de leis socioambientais visando ao direito coletivo. Um
exemplo de aplicacdo desse modelo é o caso de devolugdo de terras indigenas,
descritos nos documentos da ONG, no qual sua participacdo foi decisiva para a
devolucdo das terras pertencentes a determinada comunidade indigena (Relatorio
Anual da ONG, 2005).

De acordo com o modelo SIGOS, apos a definicdo das Questdes
Estratégias (1) e ap0s a Andlise do Ambiente Externo (2) e do Ambiente Interno (3),
devem ser elaboradas as Acfes Estratégicas (4) com a participacdo dos Gerentes
de Projetos. No caso em estudo, como nao existe apenas uma geréncia de projetos
e sim gerentes para cada programa, projeto ou atividade eleita, todos se envolvem
na elaboracdo do projeto. Consequentemente, as Geréncias de Projeto (5)
desenvolvem seus planos de ac¢édo, valendo-se das acfes Estratégicas.

Dentro das Geréncias de Projetos (5) que compde a ONG, algumas areas
se destacam, com base no modelo. No Programa PPDS (Programa de Politica e
Desenvolvimento Socioambiental), referenciado na Secédo 6.1, a ONG exercita a
responsabilidade solidaria ao Estado, proposta por Neves (2006). Vale-se do direito
de elaborar propostas para a legislacdo federal e encaminha-la para a votacao,
como projetos de lei de iniciativa popular. Além disso, busca influenciar legisladores
para a defesa das causas por ela emcampada. Utiliza-se também junto ao Judiciario
dos mecanismos de acao direta de inconstitucionalidade, da ac¢éo civil publica, da

acao popular constitucional, entre outras alternativas judiciais citadas.
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Assim, a ONG capacitou-se para exercer influéncia sobre as agéncias
estatais de meio ambiente, bem como sobre o poder legislativo, e tem uma atuacao
bem delimitada na conservacdo de ecossistema, no melhoramento da qualidade
ambiental, na educacdo ambiental e na ampliagdo do acesso a informacdo e ao
manejo sustentavel, dentre outros.

Neves (2006) lembra que, no processo decisorio de politica ambiental, a
participacdo da sociedade se da por meio das organizagdes civis no CONAMA e nos
Conselhos Estaduais. Assim, a ONG est4 exercendo o papel de promotora do
desenvolvimento (VAKIL, 1997, apud ROESCH, 2002), bem como de Advocacy
(LEWIS, 2001, apud ROESCH, 2002), na defesa dos povos indigenas e
quilombolas, entre outros.

No Projeto de Capacitacdo em Gestdo, a ONG forma em gestdo os
proprios membros da comunidade beneficiada, capacitando-os em planejamento,
organizacao financeira, prestacédo de contas, etc.

A ONG estudada encontra-se na faixa identificada por Fischer e Falconer
(1999) como difusa. Suas ac¢des poderiam ser realizadas por agentes econémicos e
sociais, no caso da capacitacdo das comunidades, mas que iSSO ndo ocorre porque
0os mercados sdo incompletos ou inexistem para essa acdo socioambiental
(PERMAN et al., 1999). Na verdade, para um agente econémico seria mais dificil
obter remuneracao de tal atividade.

Como organizacdo do Terceiro Setor, a ONG atua procurando contrapor-
se a do governo, e assim realiza a¢cdes que vao além das que cabem ao Estado.
Realiza, por exemplo, diagnostico das associacdes locais e capacitagdo em gestdo
(FERNANDES, 2000). Contrapde-se também as acdes do mercado, promovendo a
capacitacdo em regides e/ou atividades em que este (0 Segundo Setor) ndo se vé
estimulado ou qualificado a fazer.

Nas areas e programas, que sdo atendidos pela entidade, ocorrem
externalidades, informacdes incompletas e comportamento ndo competitivo, entre
outras falhas de mercado (PERMAN et al.,, 1999). Por exemplo, nas areas e
programas acontece uma externalidade no momento em que agentes econémicos
utilizam os recursos naturais das comunidades, seja nos Vales e Mananciais, seja
no Programa Mato Grosso, 0 que afeta negativamente a producao, e o modo de vida
das comunidades ribeirinhas, quilombolas ou indigenas, sem realizar compensacao

financeira a essas comunidades.
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Dessa forma, a ONG pode estar atuando como um agente voluntario de
politicas ambientais visando a correcdo dessas falhas, seja atuando diretamente
junto as comunidades, seja regulando agentes econdmicos.

No tocante a seqiéncia do modelo SIGOS, destaca-se que a ONG
estudada ndo possui uma unica Geréncia Institucional (6). Dispde de seis setores,
gue as trabalha permanentemente no apoio aos programas, projetos e atividades da
geréncia institucional. Sao eles: Desenvolvimento Institucional, Comunicacéo,
Documentacdo, Geoprocessamento, Informética e o Setor Administrativo, conforme

detalhado na Figura 5.
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Figura 5 - Modelo SIGOS da ONG estudada
Fonte: adaptado de Sampaio (1999)

Eficacia da ONG conforme o modelo SIGOS

Considerando-se que a missdo da ONG refere-se a defesa dos direitos
coletivos relacionados ao meio ambiente e aos povos, procurou-se evidéncias
objetivas de sua contribuicdo para com o seu resultado, que, em Uultima analise,
favorece o alcance da misséo.

Sampaio (1999) lembra que a gestdo organizacional estratégica divide-se
em acao intra-organizacional, que compreende 0s critérios internos da organizacao,

tais como eficiéncia de processos e eficacia de resultados, e em acdo extra-
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organizacional, que inclui critérios externos da organizacdo, como efetividade para
0s beneficiados.

N&o se identificam processos, documentos e formas de interagdo do
Ambiente Externo com o Interno. N&o se observa um levantamento de necessidades
e expectativas dos parceiros/financiadores, atividades desejaveis na formulacdo e
execucao de politicas publicas.

Nos relatérios da ONG, néo se percebe a existéncia de uma comunicacéo
eficaz entre Ambiente Interno e Externo, ou seja, a consolidacdo de dados que
contemplem a realidade, a necessidade e a forma mais adequada de intervencao
nas questdes estratégicas (socioambientais) com as quais a ONG se envolve.

No Modelo SIGOS, os indicadores de efetividade, conforme Kaplan e
Norton (1997, citados por SAMPAIO, 1999), ajudam a organizagdo a dimensionar
melhor os seus resultados intra-organizacionais, relacionando-os com o0s extra-
organizacionais. Esses indicadores, contudo, ndo estédo explicitados na ONG, sendo
por programas.

As andlises da eficacia séo, entdo, realizadas com base em indicadores
dos programas, projetos e atividades permanentes. Tendo o modelo SIGOS como
referéncia, destaca-se o modo peculiar de intervencdo da ONG estudada. A
instituicdo denota querer assumir um papel de coordenador de politicas publicas.
Faz um diagnéstico das necessidades da comunidade na regido afetada por falhas
de mercado ou de governo (Questdes Estratégicas). No caso do Programa do Mato
Grosso, por exemplo, elabora objetivos, que podem ser direcionados para a
formulacdo de politicas (Ambiente Externo) ou projetos e programas da ONG
(Ambiente Interno), provocando as devidas acdes, conforme se depreende dos
documentos analisados.

Assim, conforme os relatérios publicados, a ONG tem o maior conjunto de
informacBes sobre as 220 comunidades indigenas que vivem no Pais. Essas
informacdes serviram de base para o diagndstico dos Vales e Mananciais, para a
demarcacdo das terras indigenas no Amazonas e também para outras atividades
(Relatério Anual da ONG, 2005).

Como evidéncia de eficacia da ONG, pode-se destacar sua atuagdo para
que uma comunidade indigena recebesse indenizacao por perdas em consequéncia
de politicas publicas. A ONG, utilizando sua metodologia de diagndéstico de

necessidades, desenvolveu a¢cdes no Executivo, no Legislativo e no Judiciario, para
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qgue a decisao fosse tomada. Além da assessoria juridica prestada, que contribuiu
para com a reparacdo das perdas e reconhecimento das terras dos indios, a ONG
desenvolveu acdes para a sustentabilidade destes, o fortalecimento cultural e
acesso a educacdo, com a formacdo de professores bilingiies e também para a
gestao dos recursos financeiros provenientes da indenizacgao.

A presenca de um representante da ONG, designado para acompanhar de
perto as atividades de outra comunidade indigena, ajudou seu diretor administrativo
e financeiro a superar dificuldades. Segundo os relatérios da ONG, foram
melhoradas as ferramentas de controle financeiro e prestacdo de contas da
associacao dos indios, que esta gerindo seus primeiros projetos, além dos recursos
da indenizacdo. Isso também teria possibilitado a acdo junto a outras associagdes,
que tiveram sua documentacdo legal e sua contabilidade regularizadas e
implementadas e passaram a gerir seus proprios projetos.

Outra associacdo, de Quilombos, obteve a aprovacdo de um projeto no
qual foram utilizados conhecimentos e praticas adquiridas em oficina para
elaboracdo de projetos, realizada pela ONG em 2004. As apostilas feitas em anos
anteriores e em 2005 tém sido empregadas como material de consulta em diversos
momentos e sdo referenciais para atividades de avaliacdo e replanejamento. Outra
Associacdo Quilombola esta executando e gerindo varios projetos e atividades
proprias.

Embora existam indicadores em todos os programas e atividades da
instituicdo, evidéncias concretas apontam para a eficacia de suas acdes apenas nas
acOes de Capacitacdo em Gestdo e no Programa de Politica e Desenvolvimento
Socioambiental, considerando como parametro o objetivo maior proposto pela
instituicdo - sua misséo -,. No caso do PPDS, a eficacia foi identificada em relacéo
as participacdes da entidade na definicdo de algumas politicas, como a do Cdédigo
Florestal. A ONG pode estar influenciando positivamente agendas politicas,
reduzindo ou suprindo falhas de governo, como a de lobby ineficiente e falhas
diversas de politicas.

O reconhecimento das areas de documentacdo e geoprocessamento
também sdo destacados, mas os indicadores ndo permitem precisar a contribuicdo
destas areas para a instituicdo e para os beneficiarios das acdes.

Assim, existem evidéncias objetivas da eficacia da ONG, gracas ao PPDS

e ao Programa de Capacitacdo em Gestao, que estao fortemente relacionados a sua
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missao, considerando-se a eficacia como a capacidade do instrumento de alcancar o
objetivo/a meta estabelecida.

Essa eficacia, entretanto, deve ser questionada. Conforme Jacobs (1995),
a eficacia das politicas publicas esta diretamente relacionada a escolha e a
combinacéo do principio e do instrumento de politica e para isso 0s objetivos devem
estar claramente definidos, qualitativa e quantitativamente para ser analisados.
Como os indicadores ndo estao claros, sdo somente por programas e sua avaliacao
€ interna, por meio de relatérios, ha que questionar o grau de eficacia da ONG, em
termos de objetivos quantitativos e qualitativos.

Seria 0 caso da avaliacdo dessa eficacia ser realizada por mais de um
avaliador e de ser estabelecidos critérios aceitaveis de avaliacdo, com base em
fontes ndo so internas, mas também externas. Tais cuidados permitiriam, também, a
avaliacdo da ONG por meio de outros critérios como o de eficiéncia e o de
permanéncia, por exemplo. Conforme Tavares (2005), sdo necessarios dados que
auxiliem na definicdo de objetivos de uma determinada politica a ser implementada
e, consequentemente, as metas desejaveis, na conducdo das acbes de
implementacéo, execucao e, principalmente, na realizacdo de diagndsticos antes da
implementacéo de qualquer acao.

Assim, com base no modelo adotado, pode-se afirmar que a ONG atinge o
objetivo geral, relacionado a missao, mas como os indicadores séo frageis, ndo é
possivel aferir o grau de eficacia. Com a aplicagcdo do modelo subentende-se que
existem falhas nos processos, e que 0s objetivos relacionados a missdo podem ser
alcancados de modo mais eficaz. Como se avalia a ONG por programas, 0 grau de
eficacia fica ainda mais questionavel. Os indicadores e o0s relatérios ndo deixam
claro, por exemplo, em relacdo ao PPDS, o quanto a ONG conseguiu melhorar a
legislacdo e até mesmo qual era o seu objetivo, sua meta de melhoria.

Feitas as devidas ressalvas, sugere-se, como base no modelo SIGOS,
que as acdes da ONG relativas principalmente aos seus programas, projetos e
atividades (Geréncia Institucional) sdo eficazes em auxiliar a entidade a cumprir sua

missado de defesa dos direitos coletivos em relacdo ao meio ambiente e aos povos.
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6.2.2. Modelo Tachizawa para a ONG estudada

O modelo Tachizawa tem a missdo (1) da ONG como ponto de partida.
Drucker (1994) lembra que a missdo pode ser entendida como um
instrumento que define a direcdo do empreendimento social pretendido, seus
instituidores e beneficiarios.

Com base no Modelo Tachizawa pressupde-se que o0s instituidores
da ONG estabelecam a missdo da organizacado, defender os direitos coletivos
relacionados ao meio ambiente e aos povos, e, tendo-a como bussola realize o
planejamento estratégico. Deste planejamento resulta a definicdo das
Decisdes Estratégicas(2).

Conforme se verificou, as decisdes estratégicas da ONG sao,
principalmente: trabalhar somente com parceiros/financiadores ligados a sua
causa/missado e nado com trabalhar com organiza¢gbes que tenham passivos
ambientais. Segundo a entrevista realizada, depois de algumas dificuldades,
a ONG optou por buscar pulverizacdo de recursos, porque historicamente os
grandes financiadores estdo migrando para outros Continentes. Desde o
inicio, como a ONG tem por principio ndo buscar empresas com passivos
ambientais, recebe criticas internas e externas por trabalhar pouco com
empresas. Um desafio de colaboracdo (Salomon, 2000) para a ONG, entdo, pode
ser estabelecido: uma relacdo mais proxima com o Segundo Setor, mediante a
definicdo clara da forma de atuacdo deste, em respeito a sua missédo, evitando,
assim, conflitos de interesse.

Apoiando-se no Modelo Tachizawa, pode-se afirmar que a ONG busca
viabilizar sua missdo com a definicdo de parcerias (3b) e as suas relagcdes com o
governo (3b), e o0 apoio das instituicbes financeiras (3a).

Com base na misséo e na relacdo com os parceiros e o governo, a ONG
definiu sua area de atuacdo e, consequentemente, seus beneficiarios. Para Vidal,
Faria e Costa (2006), as ONGs estabelecem interface com trés setores significativos:
0s agentes de financiamento internacional, oS movimentos sociais com 0s quais se
vincula e com o Estado.

Viu-se que a ONG estudada, como muitas identificadas na literatura
(FISCHER e FALCONER, 1998; LANDIM, 2001; FERNANDES, 2000; TACHIZAWA,
2002) tem um historico de ideologia de esquerda e influéncia da Igreja, bem como é
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formada por académicos, que sentiam falta de uma pratica e tornaram-se ativistas.
Resultou dai a relacgdo com seus principais financiadores: agéncias e ONGs
internacionais com alguma ligagcdo com a Igreja.

Os parceiros/financiadores (3) da ONG sao entidades internacionais
(uma ONG da Holanda e uma da Noruega), ligadas a ideais religiosos e de
apoio a paises em desenvolvimento).

A esse respeito, o que se verifica € que os documentos apresentados nao
indicam diretamente o grau de influéncia dos parceiros nas decisdes estratégicas,
uma questao relevante para o modelo (TACHIZAWA, 2002). Da mesma forma, nao
se percebe claramente os propdsitos desses financiadores ou, em outras palavras,
guais dividendos buscam pelo seu investimento.

Com o fim da ditadura imposta pelo golpe de 1954, a ONG estudada
também teve o desafio de reconhecer seu proprio papel ndo apenas de servico aos
movimentos antes reprimidos pelos militares, mas também de participar cada vez
mais na formulacéo de politicas publicas, sem abandonar o nivel localizado de suas
intervencoes.

Assim, a parceria com o governo (3) da-se, principalmente, com o0s
projetos do Programa Piloto de Protecdo as Florestas Tropicais no Brasil (PPG7).
Praticamente todas as atividades da ONG estao ligadas ao PPG7, bem assim a seus
principais financiadores. Como exemplo de atividades, cita-se as identificacdes e
demarcacdes de terras indigenas e a desenvolvimento desses povos. Sua
participacdo nesses projetos foi possivel, principalmente, porque a ONG se
enquadrou como OSCIP.

Para Martins (2004), a lei das OSCIPs permitiu a parceria entre Estado e
Sociedade e instituiu a possibilidade de financiamento de projetos sociais. Alguns
autores consideram essa configuracdo para a obter financiamentos do governo
como uma forma de as ONGs se tornarem braco do Estado deixando, de cumprir o
papel de critica ao poder, que deveriam desempenhar (FERREIRA, 2005).

A ONG, entretanto, afirma que nado realiza trabalhos para o governo,
apenas projetos financiados por este. Basicamente, a Unica forma de colaboracao
com 0 governo € a a sua participacdo no trabalho de formulacdo de politicas
ambientais, com a participacdo no CONAMA.

Em relacdo a sua parceria com o governo (3), a ONG estudada é

reconhecida como interlocutora e participa de todos os foruns dos temas a que esta
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relacionada e do proprio CONAMA. Um dos seus pontos fortes é ser reconhecida
pelos agentes de politica ambiental. E ilustrativo o fato de a area de
geoprocessamento ser referéncia de consulta, inclusive para as decisdes do
governo. Quanto a legitimidade pode estar voltando-se agora para aquela sua
atuacdo que € mais conhecida pela comunidade em geral . Pode também tentar
obter o reconhecimento de algumas de suas causas, como a defesa dos povos
indigenas.

Teixeira (2002, citado por VIDAL, FARIA e COSTA, 2006) alerta,
entretanto, que se deve questionar o projeto publico que perpassa essa relagéao, o
poder efetivo de cada uma das partes e o grau de empenho das pessoas envolvidas,
0 que a documentacao da ONG em estudo néo esclarece com precisao.

Além da relacdo com governo e financiadores, a entidade integra rede de
colaboracéo ligada aos temas elegidos. Desse modo, € membro da Rede de ONGs
da Mata Atlantica, do Férum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para o Meio
Ambiente e ainda da Associacdo Brasileira de ONGs, entre outros.

Paralelamente & definicdo dos parceiros, as decisbes estratégicas
indicam as decisdes internas (3C). Essas decisdes Internas, como tipo de
projeto/programa e parcerias, sao definidas em assembléia ordinaria. Os
desdobramentos, ou decisdes internas, sao tomados pela diretoria. Existe um férum
virtual (internet) de coordenadores para discutir e deliberar sobre questdes que
afetam diretamente a coordenacao.

Os programas, projetos e atividades permanentes elegidos pelos membros
participantes das discussdes foram: Mato Grosso, Amazonas, Mananciais e Vales,
PPDS e Monitoramento de Povos Indigenas, como ja mencionado.

De acordo com o Modelo Tachizawa, normalmente, depois de definidas as
principais decisfes internas, procede-se a definicdo de colaboradores e
voluntérios (4), para participarem da ONG como um todo ou especificamente do
projeto planejado.

Tachizawa (2002) denomina clientes internos as pessoas envolvidas na
prestacdo de servicos diretamente a ONG, dividindo-os em colaboradores —
trabalhadores remunerados — e voluntarios — as pessoas que trabalham para a ONG

sem receber remuneracao financeira.
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Embora a organizacdo estudada denote alguma resisténcia a
profissionalizacdo, conta com membros remunerados e ndo-remunerados. Seus
fundadores, ativistas, na maioria, ainda nao sao remunerados.

Os colaboradores da ONG, conforme ja apresentado, sdo,
principalmente, funcionarios remunerados, entre técnicos A maioria dos que
trabalham na ONG sao colaboradores, técnicos em suas devidas areas de atuacéo
(antropdlogos, gedlogos, socidlogos, administradores, etc). Possui também alguns
estagiarios, selecionados com perfil técnico e ligacdo académica com as areas de
atuacédo da ONG e poucos voluntarios.

Considerando-se a sustentabilidade de pessoal, conforme preconiza
Salomon (2000), pode-se assegurar que a instituicdo tem o desafio de capacitar
novos agentes para desenvolverem a missdo da ONG e as suas ac¢bes de acordo
com as definicbes de seus principais agentes ou lideres, que direcionaram sua
cultura. Isso exige politicas de recursos humanos como as de plano de carreira e
cargos e salérios, treinamento, desenvolvimento e educagéo, dentre outros.

Apés definida a participacdo dos colaboradores, o Modelo Tachizawa
indica que se deve organizar os Processos Produtivos (5), ou seja, produzir,
gerenciar, alcancar os objetivos das acdes definidas, a partir da missdo da ONG,
colocando em pratica os programas, projetos etc. Na instituicio em estudo, esses
processos sao, basicamente, as atividades permanentes, de apoio as acdes e a
gestédo de cada programa, que conta com coordenadores proprios.

Aplicando-se o0 modelo Tachizawa (2002), verifica-se que as decisdes
estratégicas da ONG, considerando-se sua missao, resultaram em decisfes internas
de atividades permanentes basicamente de apoio (administracdo, capacitacdo em
gestdo de parceiros locais da ONG, comunicacdo, desenvolvimento institucional,
documentacdo, geoprocessamento e informatica); atuacdo em programas
(Mananciais e Vales, Programa de Monitoramento das Areas Protegidas, Programa
de Politica e Desenvolvimento Socioambiental, Programa Amazonas, Programa
Mato Grosso) além do monitoramento dos povos indigenas.

O modelo evidencia a atuacdo das ONGs por projetos, na visao sistémica
de processos. Assim, a missdo, as decisdes estratégicas e internas e a atuacéo dos
colaboradores na utilizagdo de recursos financeiros, materiais e informagdes fazem

que as acodes resultem no alcance dos objetivos propostos pela ONG.
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Essa dindmica dos processos culminem com beneficios (6) para as
comunidades a que a ONG atende, os beneficiarios (6)

Tendrio (2002) denomina os clientes que receberdo os servicos das ONGs
como beneficidrios. Os principais beneficios destacados da ONG estudada
identificados nas analises, sdo as comunidades capacitadas e direitos indigenas
definidos, capacitacdo em gestdo, politica publica melhorada, mananciais
protegidos, condi¢cdes béasicas de vida, de acordo com padrées da ONU e OMS e
outros beneficios.

Os beneficiarios das acdes da ONG sdo os povos indigenas,
quilombolas, extrativistas, as populacdes ribeirinhas e a populacdo em geral.

Toda essa relacdo dinamica entre missédo, parceiros, decisoes,
colaboradores e processos requer uma avaliacdo constante para a qual sdo
definidos indicadores de gestdo e indicadores de qualidade e desempenho (A).

A ONG estudada néo tem indicadores globais ou indicadores de gestéao,
relacionados a missdo e aos seus principais objetivos. Conforme mostram seus
relatérios anuais, ela apresenta indicadores separados por programas, acfes
globais, atividades permanentes, etc., sendo classificados como indicadores de

desempenho, por medirem o desempenho da atividade.



105

Governo Misséo (1) _
b Defe_nder 0s dlrel_tos cpletlvos Instituigées
@ ) relacionados ao meio ambiente e N
Parcerias 80S POVOS. Financeiras (3a)
ONGs inter- N @)
nacionais e Decisdes Estratégicas (2) Indicadores de
Parceiros - Trabalho com parceiros/financiadores " gestdo: |
diversos ligados as causas —» | Resultado
- Pulverizagéo da captacéo global
- N&o trabalhar com empresas com (N&o
passivos ambientais identificado)
\ 4 T
Decisbes internas (3c) Indicadores de
Atuacdo: Mato Grosso, Amazonas,« Qualidade e
Mananciais, e Vales, PPDS, monitoramento Desempenho
dos povos indigenas. (por
T atividades)
Voluntario Dgacoe
/
Colaboradores(4) Processos Produtivos (5) | » | Beneficiarios (6)
Técnicos contratados ———> 'Comunicagéo Povos indigenas
e estagiarios da area Documentagéo’ Quilombolas
(antropdlogos, Geoprocessamento Comunidades
gedgrafos, Desenvolvimento 45| Mbeirinhas
administradores, > Institucional, Administracdo e POPUI?QaO-em geral
etc.) e estagiarios . ¢ Beneficios:
capacitacéo,
Colaboradores Servicos analidade de vida

Figura 6 - Modelo Tachizawa de Gestdo para a ONG estudada
Fonte: dados da ONG, adaptado de Tachizawa (2002)

Eficacia da ONG em estudo: o Modelo de Tachizawa

Apoiando-se no Modelo Tachizawa, questiona-se se o conjunto de acdes
dos processos realizadas pelos colaboradores da ONG em estudo fornece os
melhores beneficios consoantes com a sua missdo. Tachizawa (2002) defende a
interligacdo das partes. Os programas e projetos da entidade apresentam
independéncia e caracteristicas variadas, conforme foi mencionado na descri¢cao das
suas atividades, mas os beneficios ndo sdo facilmente mensuraveis e também
percebem-se falhas nos indicadores.

Fundamentando-se no modelo Tachizawa, percebe-se evidéncias de

falhas de Gestdo na ONG. O seu objetivo maior (missao) - “defender” - € subijetivo.
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Os relatérios demonstram que ela advoga os direitos dos povos, ou seja, executa
acOes de defesa, e alguns programas mostram essa defesa (PPDS, por exemplo).
Os indicadores, porém, ndo definem claramente o que pode e deve ser defendido e
qual o resultado esperado.

Do mesmo modo como as analises apontam para a possibilidade de
ONGs suprirem as falhas de mercado e de governo, a organizacdo estudada, como
agente de Abordagem Voluntéaria participante do planejamento e da execucdo das
politicas com as quais se envolve, corre 0 risco de cometer falhas. Isso pode
acontecer em funcdo da falta de clareza na definicdo e na execucdo das politicas,
bem como da ndo mensuracdo dos seus impactos. As falhas de mercado ou
governo cometidas pelas ONGs denominam-se falhas de ONGs.

Desse modo, a ONG também corre o risco de promover externalidades e
de ser, ao mesmo tempo, prejudicada por elas, ao valer-se de informacbes
assimétricas e incompletas (PERMAN et al., 1999). Consequentemente, poderdo
surgir mudancas na realidade da comunidade, sem que se saiba ao certo, se a acéao
socioambiental a ser realizada no meio ambiente e na cultura das comunidades alvo
é a melhor alternativa.

Considerando-se, assim, a formulacéo de politicas (ROURA, 1995), deve-
se verificar se as politicas executadas pela ONG sdo as mais adequadas, as mais
desejaveis e, também, se estas foram definidas pelo governo, discutidas com a
sociedade ou determinadas pelos parceiros. Observa-se, por exemplo, que o PPDS
tem apoio financeiro do subprograma PPG7/MMA, financiado pelo Banco Mundial e
que, em Ultima analise, € uma politica internacional definida pelos paises do G7 para
0 meio ambiente brasileiro.

A forma e o objetivo de intervencdo da ONG afetam o mercado e a
sociedade, alterando, obviamente, o equilibrio de modo distinto. Desta forma, faz-se
necessario, também, verificar se os métodos utilizados pela ONG, agente de
Abordagem Voluntéria, sdo os mais adequados.

Em muitas organizacfes do Terceiro Setor, a motivacdo para o trabalho se
apresenta acentuada, principalmente quando existem voluntarios altamente
comprometidos com a missao. No caso da ONG em estudo, mesmo a maioria dos
técnicos sendo remunerados, a motivacdo esta presente. Isso, provavelmente, se

deve ao fato de que a maioria deles é envolvida com as causas da ONG.
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Embora a motivacdo exista, A ONG estudada apresenta indicios de
ineficiéncia-x. A falta de formacdo, com treinamento, educacdo, representa
dificuldades para a manutencdo e continuidade dos trabalhos e da prépria ONG. A
saida dos colaboradores significa perda de mao-de-obra qualificada tanto técnica
quanto gerencial. Neste caso, a ineficiéncia-x ocorre ndo por falta de motivacao
(GHOSH, 2001), mas em face de a organizacdo nao utilizar as técnicas adequadas
(ROURA, 1995) Na verdade, supervisores simplesmente ndo sabem qual a melhor
técnica (BARROS, 2005).

A avaliacdo do aspecto financeiro denota ser necessario investigar se 0s
recursos estao sendo utilizados da melhor forma, j& que os principais financiadores
investem na ONG como um todo e ndo em projetos especificos. Na investigacéo,
deverd ser observado se h& alocacéo ineficiente dos recursos e se 0s principios de
mercado estdo sendo negligenciados.

Outro aspecto a ser observado é o relacionado as falhas de politicas
(GHOSH, 2001), que normalmente ocorrem entre o reconhecimento e a acéo; a
implementagdo e a acdo, assim como entre a implementacdo da politica e o seu
resultado, além de falhas na implementacdo e o desconhecimento da correta
correlacdo entre instrumentos e objetivos. Faz-se necessario, também, verificar se
os “produtos” da ONG néo estdo se mantendo com subsidios dos financiadores e se
outra organizacao, governamental ou ndo, poderia realizar melhor tais producdes.

De acordo com a anélise do modelo, o resultado observado aponta para
uma eficacia geral fragil. Como os indicadores ndo existem ou s&o imprecisos, nao
se sabe ao certo, de acordo com os indicadores de gestdo de qualidade e
desempenho, se as decisdes estratégicas foram consistentes e condizentes com as
decisbes internas, e se permitiram a alocacdo das pessoas adequadas e 0s
processos corretos, com vista ao objetivo de beneficiar as comunidades. Em outras
palavras, a organizacdo ndo dispde da avaliacdo do grau de eficicia dos programas
e projetos em relacdo a missdo. Nao obstante, a aplicacdo do Modelo Tachizawa na

ONG sugere que esta organizacdo alcanca a eficacia de alguma forma.



108

6.2.3 BSC para a Gestao da ONG estudada

A andlise da ONG, mediante a aplicacdo do modelo BSC tem como base
os proprios indicadores da ONG, como destacados nos Figura 7 e quadro 5. E
preciso lembrar que o BSC subentende uma relacdo dindmica, sistémica das
perspectivas (Missdo, Clientes, Financeira, Processos Internos e Pesquisa,
Educacado e Ensino). Numa clara relacdo de causa e efeito, as metas e indicadores
definidos para uma perspectiva afeta a outra.

Destaca-se que Kaplan e Norton (1990, segundo SECAF, 2003)
consideram que a missao esta no topo da hierarquia, € uma quinta perspectiva, com
a qual estdo ligados os objetivos estratégicos da organizagdo. Dessa forma, os
objetivos do BSC podem ser orientados para promover o alcance da missao.

Na analise empreendida, os dados sugerem uma participacdo forte dos
principais financiadores na definicdo dos projetos e na missdo da ONG, embora os
documentos nédo esclarecam o modo como isso € feito. Para Speckpacher (2003) as
entidades sem fins lucrativos devem iniciar a definicdo de medidas de desempenho
antes, com os préprios financiadores, e, depois, com medidas completas, que néo
sejam s0 financeiras, mas que estejam relacionadas fortemente com sua missao. S6
apos isso deve-se iniciar o detalhamento de estratégias e objetivos.

Com base nessa compreensao, verifica-se, na aplicacdo do modelo BSC
(Quadro 5), que os Processos Internos, realizados pelas areas permanentes
“Desenvolvimento Institucional”, “Documentacéo”, “Informatica”, e “Administracdo”,
juntamente com a Perspectiva Financeira e a Perspectiva Pesquisa, Ensino e
Educacdo, representam o esforco da ONG de conjugar recursos humanos,
financeiros e materiais para alcancar sua MISSAO, que visa a satisfazer as
necessidades dos CLIENTES (beneficiarios e parceiros).

Assim, identifica-se na Figura 7 que um objetivo estratégico do PPDS
(Programa de Politica e Desenvolvimento Socioambiental), na Perspectiva Clientes,
€ o de “garantir, pela via legislativa, executiva ou judicial, a implementacdo de
direitos dos povos [...]", em consonancia com a sua missédo. Destaca-se que tal
objetivo é apoiado pelos objetivos estratégicos na Perspectiva dos Processos
Internos, como 0s objetivos das areas de documentacgdo - “apoio a todos 0s projetos
[...]" - informatica - “reunir as rotinas necesséarias [...]” - e administracdo - “apoiar a

Gestao das éreas da institui¢do [...] “.



109

De igual modo, pode-se olhar para a gestdo da ONG na Perspectiva
Financeira e verificar no seu objetivo estratégico “gerenciar administracéo e financas
para atendimento da legislagao fiscal e trabalhista”, uma relacdo de apoio aos
processos internos e aos clientes. Assim, pode-se constatar outras relagdes
dindmicas e interativas entre os objetivos das perspectivas, segundo o BSC.

Com o BSC, percebe-se também que, embora nos documentos seja
proposta a realizacdo de treinamento para os funcionarios, nédo se identifica qualquer
acdo ou plano especifico para a Perspectiva Pesquisa, Ensino e Educacao.
Consequentemente ndo se observa nenhuma relacdo de causa e efeito dessa
perspectiva com as demais do BSC.

A aplicagdo do Modelo BSC na ONG estudada indica falhas na
organizagdo e permite a analise da sua eficécia.
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MISSAO

Defender os direitos coletivos do meio ambiente e dos povos indigenas.

CLIENTES
PPDS: Capacitacéo
garantir, pela via Promover o

legislativa, executiva
ou judicial, a
implementacgédo de
direitos dos povos

Fortalecimento
Institucional das
Associagles
(locais)

Administracdo: Melhorar a Prestacéo
de Contas para parceiros

FINANCEIRO

Gerenciar a
administracéo e
financas para
atendimento da
legislacgéo fiscal e
trabalhista

Prestar
contas, com
dados do
sistema

PROCESSOS INTERNOS

Des. Institucional
Aperfeicoar a
capacidade de

fluxo de informacdes
internas e externas por
meio de sistemas
atualizados e
apropriados de coleta,
processamento e
gerenciamento

de informacdes

Documentacdo
Apoio a todos os

projetos, programas e
setores da ONG, via
sistema de rotinas de
captacao,
processamento
informatizado,
conservacao e acesso
de documentos e
informacoes

Informatica
Reunir as rotinas
necessarias a
manutencao
operacional dos
sistemas
informatizados da
ONG

Administracdo

Apoiar a Gestédo das
areas da instituicdo, de
acordo com as
coordenacgdes dos
projetos e programas,
contemplando as
diferentes formas de
atuacéo de cada
equipe

Pesquisa, Ensino e Educacéo

(N&o identificado)

Figura 7 - Mapa de Objetivos Estratégicos (BSC) da ONG
Fonte: ONG estudada. Baseado em Kaplan e Norton (1993, 1996, 2001), segundo Secaf (2003).
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OBJETIVOS INDICADORES METAS INICIATIVAS
PERSPECTIVA FINANCEIRA:ADMINISTRACAO N&o Continuar a ratear as despesas das areas de
. . - . . . e Atividades Permanentes junto aos projetos, por
Realizar gerenciamento administrativo e financeiro especificado meio de critérios acordados entre as areas e
da instituicao. Balancetes emitidos; .
) o L - o e projetos.

Reunir as atividades necessérias para administrar | Todas as declarac¢@es fiscais entregues no | . C . ~

. N ! e i mplantar alternativa de distribuicdo e divulgacéo
a ONG, visando a atender as legisla¢@es fiscal, prazo; de publicacses. ampliando a distribuicio e
contabil e trabalhista, as regras da instituicao e Balanco a ser fechado ; P §0€s, amp . ¢

~ . PO — captando mais recursos por meio da venda de
aos acordos com as coordenacdes dos projetos e | Dados contabeis disponiveis em tempo livros da entidade
programas, contempl_ando as diferentes formas de | real; _ _ Investir no aperfei.goamento dos relatérios de
atuacédo de cada equipe. Prestacdes de contas a financiadores monitoramento dos projetos e nas prestacoes de
p_reparadas com base nos dados do contas geradas pelo sistema, bem como em suas
sistema. L0
andlises.
Continuar a reduzir custos com escritorio.

PERSPECTIVA DO CLIENTE: CAPACITACAO: Quantidade de associacfes com a N&o Continuar realizando oficinas, assessorias in loco
Promover o fortalecimento institucional de documentacao legal e contabilidade em especificado e monitoramento a distancia para diretores,

associagfes, em especial aquelas que séo
parceiras da instituicdo nas regides do programas
(AM, MT e SP), para que cada vez mais possam
desempenhar seu papel estratégico na
interlocucéo dos povos indigenas e populacdes
tradicionais com a sociedade envolvente,
principalmente no que se refere as agfes que
visam a sua sustentabilidade.

ordem com uma gradativa diminuigcdo da
interferéncia de assessores externos;
*Quantidade de associacdes pondo em
pratica a divisdo de tarefas entre seus
diretores, com sistema de arquivamento de
documentos e procedimentos
administrativos com funcionamento regular;
*Quantidade de associa¢des com diretores
e funcionarios habilitados a elaborar
projetos e outras formas de solicitacdo de
recursos;

*Montante de recursos captados;
*Regularidade de respostas adequadas as
demandas de gestéo; ¢

Quantidade de relatérios entregues dentro
do prazo;

*Quantidade de multiplicadores indigenas
sendo preparados e iniciando o trabalho
com as associagoes;

liderancas e funcionérios das associacfes sobre
as caracteristicas do associativismo e do
cooperativismo, exigéncias legais para seu
funcionamento, organizacao interna, diagnéstico,
planejamento, elaboracéo de projetos, captacgéo,
gestéo e prestacdo de contas de recursos.

Consolidar o trabalho que vem sendo realizado
no Mato Grosso e Mananciais e Vales e expandir
para outras associacfes que mantém parceria
com os programas da entidade.
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*Quantidade de associac¢des utilizando as

publicacdes editadas pelo projeto.

PERSPECTIVA DO CLIENTE: PPDS Visibilidade das a¢des de monitoramento N&o
. . o . Lo de politicas publicas. . Monitoramento e intervengcdo em processos
Garantir, pela via legislativa, executiva ou judicial, A A o especificado o " L3 . . .
. ~ o . eIncorporacédo das opinides da instituicdo na legislativos e politicas publicas socioambientais.
a implementacéo. de direitos relacionados ao ~ ~ ~ L e
. i o . formulacdo, aprovacéo e implementacéo de *Assessoria técnica, juridica e politica a
meio ambiente, biodiversidade, aos povos o S . ; ; D
o R ~ N politicas publicas e projetos de lei. programas da entidade e parceiros institucionais.
indigenas e as populacdes tradicionais. _ A . ~
~ *Exito das acdes judiciais. *Propositura e acompanhamento de A¢des
Atuar localmente, em coordenagdo com 0s Al . d ia iuridi diciai
rogramas regionais da instituicdo *Alcance e Impacto da assessoria juridica. Ju iclais. : L .
P - *Difusdo do conhecimento juridico *Producéo e disseminacdo de conhecimento
Desenvolver uma agenda de monitoramento e f -
. ~ ; . - formulado. técnico e juridico.
intervencdo que procure influenciar politicas P . .
. . . : ~ eImportancia das audiéncias, reunides e
socioambientais, por meio da atuagdo em L ORI
AN . ~ : ~ seminarios para 0s quais a instituicdo é
instancias formais de formulacéo e discusséo de :
e L chamado a opinar.
politicas publicas.
Atuar ainda em parceria com programas, projetos
e demais areas da entidade nas interfaces destes
com 6rgaos governamentais e politicas publicas,
de modo a garantir a verticalizacdo das ac¢des da
instituicdo.
PERSPECTIVA DO CLIENTE: DI Projetos apresentados, N&o
. : . - Projetos aprovados/contratados, Projetos s eAcompanhar negociacéo e contratacdo de
Aperfeicoar a capacidade de fluxo de informacdes . especificado : ~ :
. . . monitorados projetos de prestagéo de servigos.
internas e externas, por meio de sistemas ~ X ; S
. ! *Elaboracao de um sistema de disponibilizacéo de
atualizados e apropriados de coleta, . . X
; : o dados dos projetos monitorados na intranet da
processamento e gerenciamento de informacdes : , ; i
i S entidade através de Fichas de Projetos a ser
referentes a compromissos e obrigagtes )
X implementado em 2006.
contratuais. o . o x
L *Elaboracao de um novo sistema de localizacéo
Facilitar a entrada permanente de recursos por ) L i N
. NN ~ : de projetos no arquivo fisico do DI vinculado a
meio do apoio a elaboracdo de projetos, : : .
o T d Ficha de Projetos a ser implementado em 2006.
negociacdo com instituicdes financiadoras e
elaboracao de relatérios.
PERSPECTIVA DOS PROCESSOS INTERNOS: Nao N&o especificado
DOCUMENTACAO: especificado

Apoio a todos os projetos, programas e setores da
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entidade, por meio do acompanhamento
atualizado e qualificado de processos sociais e
politicos envolvendo diferentes temas, atores
sociais e uma complexa rede de instituicées, o
que exige um sistema de rotinas complexas de
captacdo, processamento informatizado,
conservacao e acesso de
documentos/informacdes, tanto para toda a
equipe da instituicdo quanto para o atendimento
de demandas externas.

PERSPECTIVA DOS PROCESSOS INTERNOS: Nao N&o especificado

INFORMATICA: especificado

Reunir as rotinas necessarias & manutencao

operacional dos sistemas informatizados da

instituicdo, em condi¢des adequadas as

necessidades das equipes de trabalho.

PERSPECTIVA DOS PROCESSOS INTERNOS: | Balancetes emitidos; N&o .Continuar a ratear as despesas das areas de
ADMINISTRACAO: *Balanco a ser fechado especificado Atividades Permanentes junto aos projetos, por

Apoiar a Gestao das areas da entidade (Reunir as
atividades necessarias para administrar a
organizacgédo visando atender as legislagdes fiscal,
contabil e trabalhista, as regras da instituicao e
aos acordos com as coordenacdes dos projetos e
programas, contemplando as diferentes formas de
atuacédo de cada equipe.

*Dados contabeis disponiveis em tempo
real;

*Prestacdes de contas a financiadores
preparadas com base nos dados do
sistema.

meio de critérios acordados entre as areas e
projetos.

eInvestir no aperfeicoamento dos relatérios de
monitoramento dos projetos e nas prestacdes de
contas geradas pelo sistema, bem como em suas
andlises.

Completar o processo de rotacédo de pessoal em
todas as areas da administracdo em 2006.
Continuar a reduzir custos com escritorio.

Fonte: ONG estudada. Adaptado de Norton e Kaplan (1990) apud Secaf, (2003)
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Eficacia da ONG com base no modelo BSC

Para as organizagcbes sem fins lucrativos, a missao representa a
accountability, ou seja a prestacdo de contas entre ela e a sociedade, a razédo de
sua existéncia. A missdo deve ser colocada e medida no mais alto nivel do
scorecard, ficando os objetivos medidos pelas outras 4 perspectivas do BSC.

Além disso, Speckbacher (2003) defende o desenvolvimento de objetivos
estratégicos para cada meta. Ocorre que ONG estudada ndo possui metas definidas,
apenas objetivos estratégicos e indicadores, sem a definicdo de metas para esses
objetivos. Essa € uma das falhas da ONG, que se evidencia na aplicacdo do Modelo
BSC

O BSC facilita a avaliagdo dos resultados das organizacées do Terceiro
Setor, nas quais, muitas vezes, o0s financiadores ou mantenedores estdo mais
preocupados com aspectos econdmicos e financeiros e as organizacbes com 0S
aspectos sociais de suas acfes. O BSC atende tanto a financiadores quanto a
propria organizagdo, apresentando aspectos financeiros e ndo-financeiros por meio
de indicadores quantitativos e qualitativos.

Observando-se em conjunto as Perspectivas Missdo e Clientes e
Financeira constata-se que, ao estabelecer o objetivo de “garantir, pela via
legislativa, executiva ou judicial, a implementacdo dos direitos dos povos” com
vistas a missao “defender direitos”, a ONG se situa na faixa difusa e confusa
identificada por Fischer e Falconer (1999), entre o que seria 0 papel do Estado e da
Sociedade, tao criticado por alguns autores (VIDAL, FARIA e COSTA, 2006).

Como foi visto nas analises, os financiadores estdo fortemente ligados a
sua missdo e 0s programas internacionais patrocinam a forte atuacdo da ONG em
formulacdes de politicas ambientais, na defesa da biodiversidade e dos povos
indigenas, entre outros. Alguns autores, como Neves (2006), consideram legitima tal
atuacao publica. Ja outros a consideram indevida (VIDAL, FARIA e COSTA, 2006).

Com a aplicagéo do BSC, evidencia-se a ONG em uma atuagao complexa
ja que esses papeéis nao estao claros. Como agente voluntario, a ONG atua como
advocacy, defende esses direitos e também atua como prestadora de servigos
(LEWIS, 2001, em ROESCH, 2002), promovendo a capacitacdo, mas também age
como regulador social na formulacdo de politicas que inibem a atuacdo de agentes

econdmicos e mesmo do proprio governo.
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Embora a legitimidade da ONG estudada (SALOMON, 2000) seja
reconhecida nacionalmente, ha que examinar melhor qual o impacto da sua missao
na politica nacional do meio ambiente e qual a pertinéncia de tais atuactes
financiadas por politicas internacionais.

Como a ONG atua, segundo seu modo peculiar de intervencao, por todas
as vias possiveis até a capacitacdo dos beneficiarios, € preciso que se verifique,
apoiando-se em Ghosh (2001), até que ponto sua atuacéo é desejavel e se ela esta
promovendo ou ndo o equilibrio geral das politicas ambientais, ou cometendo outras
falhas de politica.

E necesséario que se examine a pertinéncia de defender os direitos dos
povos, em que esta defesa contribui para com os objetivos das politicas nacionais e
se acOes de defesa sao efetivas. Conforme Jacobi (2003) e Kaplan (2001), esses
instrumentos e indicadores devem estar claramente definidos. Até onde foi possivel
a analise, conclui-se que a ONG n&o tem esta definicdo. E necessario verificar se
apenas a formulacao de politicas e atuacéo local cumprem o objetivo.

As metas determinadas pela politica ambiental sdo subjetivas, imprecisas,
induzindo a concluséo de que foram alcancadas, mas pode ser dificil determinar em
que grau e se de fato os objetivos foram alcancados gracas, e somente, as acdes
realizadas de acordo com a politica ambiental.

Para o caso da ONG, pode ser necessario persuadir agentes econémicos
e governamentais, além de outros agentes de abordagem voluntéaria, a atuarem nas
guestdes ambientais defendidas. Desse modo, o desafio da colaboracdo sugerida
por Salomon (2000) permanece.

Kaplan (2001) identificou que muitas pessoas trabalham em dada
organizacdo aceitando salario abaixo do mercado por se identificar com a sua
missdo. Isso pode estar ocorrendo com a ONG estudada. Os valores pessoais
motivam as pessoas a fazer algo bom e contribuir com a sociedade por meio dos
programas da ONG. Tanto os fundadores como muitos dos membros assim agem.
Como disse Kaplan (2001), essa € uma grande forca para o setor, mas também &
um perigo. Muitos técnicos jA chegam com um conceito preestabelecido acerca da
melhor forma de contribuir e a falta de padrao pode gerar ineficiéncia-x.

Além disso, na ONG analisada, a alta capacidade técnica dos membros,
fortemente apoiada nos fundadores e membros mais antigos, pode conduzir a uma

situacdo em que a clareza de missdo pode estar somente com esses técnicos.
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Como a Perspectiva Pesquisa, Ensino e Educacdo € fragil, o conhecimento e o
modo préoprio de operar da ONG podem ir se perdendo a medida que os membros
antigos vao deixando a organiza¢ao e o0 novos trazem outras culturas.

Como se viu em Ghosh (2001), a ineficiéncia-x também pode estar
relacionada a motivacdo, a atitudes do supervisor e a forma como a cultura da
organizacdo € trabalhada. No caso deste estudo, € necessario o investimento em
Treinamento, Desenvolvimento e Educacao dos membros da ONG. A possibilidade é
de que esteja havendo ineficiéncia-x sob a perspectiva dos Processos Internos. A
ONG néo esta atuando da melhor forma, havendo re-trabalho, sobreposicdo de
atividades e consequente desperdicio de recursos humanos, financeiros e matérias.
O BSC auxiliaria no equacionamento dessa relagéo.

Kaplan (2001) é categoérico em afirmar que dada a competicdo por
doacbes e repasses do governo, as organizacbes nao governamentais se vém a
volta com a necessidade de disponibilizar informacdes e ser transparentes.

Para Kaplan (2001), entretanto, as ONGs tém enfatizado a parte financeira
com dados e indicadores operacionais, quando, na verdade, deveriam concentrar-se
em medir e demonstrar efetividade e eficiéncia em relacédo aos seus objetivos. Assim
para Kaplan, o mais importante € medir a misséo e os objetivos das ONGs.

Verifica-se que na ONG em causa, como nas demais perspectivas, na
financeira, as metas ndo sao definidas. Assim, ndo se identificam metas de
desempenho para a area; por exemplo, quanto reduzir de despesas, metas de
rateios de despesas e receitas, precos dos servicos vendidos e comprados, etc. No
quadro 5 - Perspectiva Financeira: Administragdo, consta a seguinte iniciativa:
“investir no aperfeicoamento dos relatérios de monitoramentos dos projetos e na
prestacdo de contas gerados pelo sistema, bem como suas analises”. Nao ha,
porém, especificacdo do quanto e no que investir. Ademais, os objetivos anunciados
da é&rea financeira sdo questionaveis, como estratégias, ja que denotam
preocupacdo apenas em atender a legislacdo e prestar contas para o0s
financiadores.

Assim, a sustentabilidade financeira (SALOMON, 2000) constitui outro
desafio para a ONG estudada: ela deve ndo so6 buscar independéncia, mas um auto-
gerenciamento, que permita a tomada de decisdes estratégicas quanto aos projetos,

programas e atividades. Deve buscar a definicdo de metas financeiras de reducao
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de custos e aumentos de receitas, considerando a missdo e a sua capacidade de
gestao.

N&o tendo definicdo de metas, a ONG tem problemas de accountability.
Observa-se nas figuras 7 e no quadro 5 o seguinte: na Perspectiva do cliente/PPDS,
o indicador “Difusdo do conhecimento juridico” e na Perspectiva do Cliente/DI:
“aperfeicoar a capacidade de fluxo de informacdes internas e externas, por meio de
sistemas atualizados e apropriados de coleta, processamento e gerenciamento de
informacgdes referentes a compromissos e obrigacdes contratuais”. Essa perspectiva
e aquele indicador sugerem que a preocupacdo da ONG é mais com receber
informacbes do que fornecer. Os documentos analisados ndo se referem a
divulgacdo dos resultados obtidos no campo juridico ou em outro campo. Ja a
prestacdo de contas se da apenas para os financiadores e aqueles que buscarem a
informacéo.

Quando se considera o desafio da eficiéncia, proposto por Salomon
(2000), constata-se que a ONG nédo mede seu desempenho conforme recomendam
as boas técnicas de gestdo e ndo possui indicadores que apontem claramente seu
nivel de eficiéncia. Desse modo, um desafio para a ONG, em relacdo a utilizacdo
eficiente dos recursos é o estabelecimento de padrbes de desempenho e de metas
de utilizac&o desses padrdes.

Além disso, 0s objetivos estratégicos nao indicam melhorias especificas
de metas a serem alcancadas, ou seja, o0 resultado desejado. Consequentemente
nao existem indicadores, propriamente ditos, com quantificacdo das metas (Figura
7). Kaplan (2001) alerta que as estratégias e medidas de desempenho devem focar
0S objetivos desejados pela organizagdo e ndo programas e iniciativas que estao
sendo implementadas. Essa € uma situacdo que o autor critica: as avaliacdes séo
feitas por participantes de programas, obtidas por consenso e ndo apontam criticas
objetivas nem permitam melhorias.

Como se viu em Kaplan e Norton (1997), o que ndo pode ser medido ndo
pode ser gerenciado. A ONG possui objetivos e indicadores em cada perspectiva
constante do Modelo BSC, mas ndo possui qualquer meta. Destacam-se, assim,
falhas quanto aos indicadores de gestdo, quanto a qualidade dos indicadores e na
definicdo de metas; o que dificulta a mensuracéo da eficiéncia dos processos e até

mesmo da eficacia do resultado das acdes.
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Toma-se como exemplo na Perspectiva do Cliente/PPDS: “Garantir pela
via legislativa, executiva ou judicial, a implementacdo de direitos relacionados ao
meio ambiente, biodiversidade, aos povos indigenas e as populacfes tradicionais”.
O indicador “incorporacao das opinides da instituicdo na formulacéo, aprovacao e
implementacéo de politicas publicas e projetos de lei” e também o “éxito das acdes
judiciais” demonstram que o objetivo citado foi alcancado. A ONG obteve éxito
judicial em beneficio de comunidade indigena. Pela falta de definicdo de metas, ndo
se sabe ao certo quanto isso representou, de fato, para o proposito, a missdo da
ONG. Nao se sabe também quanto essa vitoria representa para os esforcos da
ONG, mas o alcance desses objetivos contribuiu para a eficacia da ONG.

Em relacdo a capacitacdo em gestdo, na Perspectiva do Cliente, embora
nao existam metas indicadas, destaca-se a atuacdo da ONG tornando os associados
locais mais independentes, capazes de realizarem controles financeiros e gerenciais
e de formularem projetos para captacao de recursos. Embora nao se identifique, por
exemplo, das associac¢des locais, as que receberam os treinamentos, quantas e em
quanto tempo demonstram independéncia, esse programa também contribuiu para a
eficacia da ONG.

Das andlises dos relatérios, depreende-se que a ONG também obteve
algum resultado em relacdo aos objetivos pretendidos, mas as evidéncias ndo sao
nitidas. Assim, ndo obstante a fragilidade dos indicadores e a falta de definicdo de
metas, considerando-se as ressalvas discutidas, pode-se afirmar que o Modelo BSC

também indica certa eficacia da ONG.

6.3 ConsideracfOes Gerais sobre os modelos

Os trés modelos discutidos neste trabalho favorecem a gestdo da ONG, ou
seja, o planejamento, a organizacdo, a direcdo e o controle de sua atuacdo. Com
resultado da andlise da organizacao, utilizando-se modelos de gestéo, alguns pontos
relevantes se destacam. Com os modelos, pode-se considerar a pertinéncia da
atuacao da ONG, bem como o seu papel como agente de Abordagem Voluntéaria das
politicas ambientais.

O Modelo SIGOS evidenciou falha de comunicagéo entre o ambiente

interno e o externo. Da mesma forma, os modelos Tachizawa e BSC indicaram falha
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na definicdo clara dos interesses dos parceiros. Tais fragilidades permitem
qguestionar até mesmo o interesse real da ONG na missdo declarada, uma vez que
os documentos que defendem suas agOes sao apenas internos, ndo se mostraram
evidéncias externas das suas realizagoes.

As acbOes da instituicdo apresentam indicadores, mas estes sao
incompletos e/ou ndo contam com metas quantificaveis, além de focarem
basicamente programas e projetos e ndo o institucional, como seria desejavel
(WRASE, 2002). Espera-se que indicadores permitam avaliar se os resultados estéao
sendo alcancados e qual a contribuicdo da ONG para atingi-los.

A ONG estudada tem dificuldade de indicar, por exemplo, qual o resultado
desejavel para a area financeira da organizagédo, o melhor custo, a melhor receita e
se o fluxo de caixa permite decisdes estratégicas. No caso da perspectiva de
pesquisa, educacdo e ensino, do Modelo BSC, a dificuldade é maior ainda. Nao
havendo indicadores para essa perspectiva, hdo se consegue perceber o nivel de
capacitacdo do pessoal, bem como identificar a capacidade da ONG de formar
agentes ambientais para a sua sustentabilidade.

Pode-se argumentar que os indicadores sao racionalistas, ndo s&o
aplicaveis as ONGs ou a dados nao financeiros, mas conforme Valarelli (1999),
indicadores que considerem o0s objetivos pretendidos, forma de mensurar, metas
com valores e prazos sao aplicaveis a qualquer acdo. Acontece que muitas ONGS,
como mostra a pesquisa de Pace, Basso e Silva (2004), preferem a avaliacéo
qualitativa, valorizando seus esforcos sociais em detrimento de avaliacbes
guantitativas, mais objetivas. A demanda dos investidores, entretanto, é por
informagbes mais precisas, que lhes permitam tomar decisbes de investimento
confiaveis quanto ao alcance dos seus objetivos, quais sejam, as mudancas
socioambientais efetivas.

Além disso, como se depreendeu em Kaplan, podem-se estabelecer
indicadores qualitativos, como satisfacao e confianca de investidores. A definicdo de
indicadores ainda pode considerar resultados adicionais. Como, por exemplo, um
programa pode ter objetivo de capacitar pelo menos 5 membros de uma comunidade
para a gestdo de associacbes, de um total de 30 membros treinados.
Adicionalmente, porém, pode ter objetivos qualitativos de associados mais
capacitados em organizacdo, mais motivados para 0 apoio a comunidade, etc. Tal

possibilidade favorece que se rebata a critica daqueles que consideram a gestdo de
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organizacdes do Terceiro Setor como utilitarista, porquanto verifica apenas
resultados financeiros.

Valarelli, Anunes e Romano (2004, p. 3) destacam que parceiros e
financiadores voltados para politicas publicas querem saber “em que medida as
iniciativas de monitoramento das ONGs estdo efetivamente contribuindo para a
mudanca das relacdes de poder na sociedade brasileira [...]". Claro também est4,
conforme os autores, que se deve considerar o contexto, as estratégias nos quais a
organizacdo se insere, bem como as relagdes sociais e as politicas nas quais esta
envolvida.

A aplicacdo dos modelos destacou as fragilidades da gestdo da ONG,
todavia, a utilizagcdo dos modelos pode favorecer sobremaneira a melhoria da sua
gestdo, caso refaca seu planejamento, procurando atender as premissas de
qualquer dos modelos ou adaptar um modelo com base nessas premissas.

Os modelos contribuiram para a avaliacdo da ONG quanto a sua eficacia,
valendo-se da Missédo da ONG e, com ajuda de indicadores, a melhoria de cada area
da organizagéo.

6.4 Sugestdes de aplicacdo de modelo de gestao

Diante da analise da ONG, feita com base em modelos de gestéo,
considerando-se suas falhas, sucessos e desafios, apresenta-se uma sugestdo de
aplicacao de modelo de gestao para a ONG.

Como a falta de indicadores é a maior deficiéncia de gestdo da ONG
analisada, sugere-se a ado¢cdo do modelo BSC, pois este permitira a melhoria da
gestdo e de seus resultados. O BSC permite esbocar algumas sugestbes de
melhoria para a ONG. Além disso, todos os dados do BSC podem ser aplicados aos
demais modelos.

Na perspectiva financeira do BSC, a ONG poderia ter objetivos
estratégicos financeiros (Figura 8 e Quadros 6), mais voltados para a identificacédo
da sua viabilidade financeira e indicadores capazes de balizar decisbes de gestéao
como fontes de receitas, despesas a serem melhoradas, periodos de maiores
necessidade financeira, escolha entre investimentos/projetos, etc.

Na concepcédo sistémica do BSC, tais indicadores auxiliariam a melhor

prestacdo de contas aos parceiros, na perspectiva do cliente. Da mesma forma, na



121

perspectiva dos processos internos, as areas trabalhariam com documentacéao,
informacé&o etc., que auxiliariam os projetos e 0os programas no alcance da missao
da ONG. Na perspectiva dos Clientes, também, seria necessério avaliar a satisfacao
dos parceiros para que as areas possam estar afinadas com os resultados da
organizacdo. De igual modo, a perspectiva de pesquisa, ensino e educacado tem
objetivos estratégicos voltados para a capacidade de gestdo dos colaboradores, sua
satisfacdo e seu dominio da cultura e dos valores da ONG. Tal perspectiva favorece
a harmonizacéo da instituicho com as demais perspectivas. O desdobramento da
sugestdo de Mapa, com indicadores, metas e iniciativas € apresentado na Figura 8 e
no Quadro 6.

A configuracdo de um modelo permite a ONG estudada ndo s6 uma
atuacao mais efetiva, como também uma atuacdo que promove melhorias possiveis
de aproxima-la da realizacdo da sua missdo de modo adequado e permanente e de

provocar alteracdes socioambientais positivas.
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MISSAO

Defender os direitos coletivos relacionados ao meio ambiente e aos povos.

CLIENTES
Melhorar com o Capacitacéo
PPDS, a Promover o
implementacéo Fort.alet':lmento
de direitos Instltu<.:|or~1al das
Associactes
(locais)

Melhorar a Prestacédo de Contas para
parceiros e sua satisfacédo

FINANCEIRO
Desenvolver
Gerenciamento Obter
financeiro para viabilidade
tomadas decisdes financeira
(captacdo, gestdo e
aplicacéao)

PROCESSOS INTERNOS

Desenv. Institucional b o
Aperfeigoar a Documentacao

capacidade de Melhorar o apoio a

fluxo de informacdes todos os projetos,
programas e setores

internas e externas da ONG via
documentacao

Informatica Administrac&o
Fornecer Software Apoiar a Gestéo das

e Hardware areas da instituicdo, na
necessarios a melhoria dos servicos
tomada de de acordo com as
decis&o dos coordenacdes dos
gestores da ONG projetos e programas,

Pesquisa, Ensino e Educacéo

Consolidar Plano
de Cargos e
Salérios

Promover o
Desenvolvimento
Pessoal e
Organizacional

Figura 8 — Sugestdo de Mapa Estratégico (BSC) para a ONG

Fonte:ONG estudada. Elaboracéo prépria




Quadro 6 — Sugestéo de Indicadores e Metas da ONG por Perspectiva do BSC
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OBJETIVOS

INDICADORES

METAS *

INICIATIVAS

PERSPECTIVA CLIENTES:
Melhorar a Prestacdo de Contas para
parceiros

Medir satisfacdo dos parceiros

Aprovacao de auditores gerenciais
(bancos, analistas de investimento,
administradores, etc.)

95% de satisfacao

95% das agbes com algum
indicador mensuravel

Fazer benchmark com melhores
prestadoras de conta (Governo, Empresa,
outras ONGS)

Contratar consultoria para implantacdo de
programa de prestagdo de contas com
indicadores

Realizar Pesquisa de Satisfacdo com
parceiros

PERSPECTIVA CLIENTES:

Capacitacao
Promover o Fortalecimento

Institucional das Associacdes (locais)

% de comunidades atendidas que
se tornaram parceiros
independentes

80% em 5 anos

Ampliar plano de capacitacédo para todas
as comunidades envolvidas

PERSPECTIVA CLIENTES:
Melhorar com o PPDS, a
implementacéo de direitos

%direitos melhorados x direitos
ameacados elegidos pela ONG

50% de aumento em 3
anos, 80% em até 12 anos

Reunir em Rede maioria dos defensores
dos direitos elegidos para promocao de
acdes conjuntas

Envolver mais a opinido publica

PERSPECTIVA FINANCEIRA:
Desenvolver Gerenciamento
financeiro para tomadas decisbes
(captacéo, gestdo e aplicacdo)

*Presta¢bes de contas a
financiadores preparadas com
base nos dados do sistema
aprovadas por analistas externos

NUmero de tomada de decisdes
com dados financeiros x niumero de
decisdes totais

95% de aprovacao

90% de decisdes com base
em dados financeiros

Investir no aperfeicoamento dos relatérios
de monitoramento dos

projetos e nas prestacdes de contas
geradas pelo sistema, bem

como em suas andlises.

Implantagdo de novos médulos do
software de gestéo

1 As sugestdes de valores sdo, obviamente, ensaios. A definicdo apropriada requer levantamento de dados da ONG e de benchmarking para as agées definidas
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PERSPECTIVA FINANCEIRA:
Obter viabilidade financeira

Fluxo de caixa anual aprovado por
analistas

% de despesas x receitas (anual)

90% de aprovacao

Capacidade de pagamento
para pelo menos 12
meses, com 80 % dos
recursos para  acdes
permanentes e
investimentos de Longo
prazo

Continuar a reduzir custos com escritorio
Continuar a ratear as despesas das areas
de Atividades Permanentes junto aos
projetos, por meio de critérios acordados
entre as areas e projetos.

eImplantar alternativa de distribuicdo e
divulgacéo de publicacdes, ampliando a
distribuicdo e captando mais recursos por
meio da venda de livros da ONG.
Promover captacdo de recursos
especifica para Gestao Financeira

PESQUISA, ENSINO, EDUCACAO:
Consolidar Plano de Cargos e
Salarios

% de colaboradores enquadrados
no Plano

100% dos colaboradores
enquadrados

Revisar Plano de Cargos e Salarios
Promover Programa de Sensibilizagéo
Fazer Avaliacéo de Perfil

PERSPECTIVA PESQUISA, ENSINO

E EDUCACAO:
Desenvolvimento
Organizacional

Promover
Pessoal

(0]
e

% de
colaboradores capacitados para
acoes nos programas
% de multiplicadores da cultura da
ONG

100% dos colaboradores
habilitados nas suas areas

40% dos colaboradores

Implantar Programa Permanente de
Educacéo

Fonte: ONG estudada. Elaboragéo propria.
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7. CONSIDERACOES FINAIS E RECOMENDACOES

Neste trabalho, buscou-se verificar a contribuicdo de modelos para a
gestdo e a avaliacdo de ONGs ambientalistas. Utilizando-se a moldura conceitual da
economia do meio ambiente, analisou-se a atuacdo de uma ONG nas politicas
ambientais, examinando-se a eficicia da instituicdo. Procurou-se, assim, identificar a
utilidade dos modelos de gestdo e a possiveis contribuicdes destes para a eficacia
da gestdo das ONGs.

Falhas de governo e de mercado sao justificativas para que as ONGs
participem das politicas ambientais na perspectiva da Abordagem Voluntaria. As
opinides entre estudiosos divergem relativamente a possibilidade de formuladores de
politicas confiarem na eficacia das abordagens voluntarias para o alcance dos
objetivos ambientais.

Vinha (2003) considera essas abordagens como uma chance para focar
problemas ambientais de uma maneira flexivel a um baixo custo, baseada na
construcdo de consenso entre os diferentes stakeholders. A OECD (2003) acredita
gue tais abordagens acarretam poucas melhorias ambientais, além do que
aconteceriam de qualquer maneira, € que tanto o custo administrativo quanto o de
reducdo dos problemas ambientais para este instrumento poderiam ser
relativamente altos.

A andlise da OECD, entretanto, desconsidera que quando as ONGs atuam
como agentes da Abordagem Voluntaria, em funcdes que seriam do governo, 0S
custos sociais da politica podem ser os mesmos, mas 0s do governo, normalmente
ndo. Isso ocorre porqgue ONGs buscam melhorias socioambientais com aplicacdes
de recursos advindos ndo apenas do primeiro Setor (governo), mas também do
Segundo (empresas) e do proprio Terceiro Setor. Os custos evidentemente sao
menores para 0 governo.

Dessa forma, o que se deve reconhecer € a dificuldade relacionada ndo sé
a medicdo das condi¢des sob as quais a atuacdo voluntaria das ONGs aumenta o

bem-estar ou encontra resultados de equilibrio em um jogo regulatorio.
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Pela mesma razao, deve-se reconhecer que as ONGs estdo promovendo
beneficios além do habitual, tanto nos efeitos de dispersdo como também estar
favorecendo “caroneiros”, ou agentes que se beneficiam de suas ac¢des. Além disso,
as ONGs poderiam estar utilizando recursos alocados para outras atividades ou,
ainda, usando uma quantidade de recursos nao desejavel.

E preciso desenvolver outros estudos, a fim de aferir se, quando o agente
€ uma organizacdo do Terceiro Setor, a Abordagem Voluntaria € mais efetiva em
relacdo ao meio ambiente. Cabe verificar ainda, se essa abordagem implica menor
custo administrativo para o governo considerando a aplicabilidade de um
instrumento econémico e a internalizacao dos custos pelo agente voluntario.

Assim, as ONGs poderdo realizar um equilibrio de forcas nas questdes
ambientais, justificando sua necessidade. Seu discurso, a justificativa para sua
existéncia, € de que elas se contrapdem as acdes de governo com feitos que vao
além das acdes do Estado, ndo sé suprimindo as falhas deste, mas também
realizando diagndsticos, capacitando atores locais, enfim, promovendo a
sustentabilidade de comunidades a que atendem. Fariam também contraponto as
acbes do mercado, eliminando as falhas deste ao realizar acbes e as atender
necessidades a que o mercado se mostra incapaz de atender ou nao tem interesse
econdmico suficiente (FERNANDES, 2000).

Deve-se ressaltar, contudo, que o carater conflituoso e multifacetado do
Terceiro Setor merece atencdo. Deve-se examinar, atentamente, a formacao
histérica das ONGs e ter clareza de sua missdo — seu objetivo maior —, e verificar a
coeréncia entre a préatica e a missdo declarada. Tal analise sugere a identificacdo do
seu perfil de atuacdo e também dos seus principais financiadores, que como
parceiros devem ser devidamente reconhecidos e ter um grau de influéncia na
atuacao das ONGs.

Estudos, entretanto, demonstraram que, como agentes de Abordagem
Voluntéria e reguladores sociais e outros papéis, as ONGs também falham. As
falhas estdo relacionadas a formulacdo e execucdo equivocadas das politicas
ambientais e a ineficiéncia-x, em decorréncia, principalmente, de ndo se utilizar
adequadamente dos recursos para obtencao de bens publicos.

O fato € que essas organizacdes também podem apresentar falhas

similares as do governo e do mercado, e isso constitui alerta para o cuidado que se
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deve ter em gerenciar causas publicas. Nesse sentido, os modelos de gestdo podem
auxiliar a regulacéo e a auto-regulacéo, realizadas e favorecidas pelo governo.

Para avaliar a atuacdo da ONGs, utilizou-se neste trabalho modelos de
gestdo como a analise swot (forcas, fraqueza, oportunidades, ameacas) de uma
organizacdo, o modelo SIGOS, o modelo de Tachizawa e o BSC. A analise swot e o
modelo SIGOS contribuem para o entendimento da relacdo entre ambiente externo e
interno e apontam as falhas e necessidades de dada organizacdo. O Modelo
Tachizawa demonstra os desdobramentos existentes em uma organizagéo entre as
decisOes estratégicas, as decisdes internas, 0s processos e 0s beneficios das acbes
das ONGs. O BSC destaca os indicadores de gestdo com base em mapas de
objetivos estratégicos, de acordo com as seguintes perspectivas: Missdo, Financeira,
Clientes, Processos Internos, Pesquisa, Educacao e Ensino.

No caso estudado, verificou-se que a ONG, de modo geral, é eficaz no
alcance dos resultados propostos, consoante sua missdo. Embora haja fragilidade
da efichcia expressa pela falta de indicadores gerais, esta se evidencia,
principalmente gragas a dois programas: o PPDS e o Programa de Capacitagdo em
Gestdo. O exame de documentos da ONG e a entrevista, entretanto, sugerem que
ainda existem pontos a serem melhorados no que diz respeito a sua gestéo.

Além da comprovacgédo da eficacia da ONG ser fragil, a falha evidenciada
no modelo SIGOS referente a comunicagdo entre 0os ambientes interno e externo da
ONG e a falha na definicdo clara dos interesses dos parceiros, evidenciada com o
modelo Tachizawa ou com o BSC, ndo permitem a certeza no alcance da missao
declarada da ONG, uma vez que os documentos que defendem suas realizagbes
s&o apenas internos, nao existindo evidéncias externas das suas realizagoes.

No estudo de caso, constatou-se que a ONG estudada apresenta alguns
indicadores, mas estes sdo incompletos e/ou ndo contam com metas quantificaveis.
Pode-se guestionar, por exemplo, qual o resultado desejavel para a area financeira
da organizacdo ou, ainda, pode-se tentar examinar o nivel de capacitacdo do
pessoal, bem como a capacidade de a instituicdo formar agentes ambientais para a
sustentabilidade da ONG.

Os modelos de gestdo contribuiram para a avaliacdo da ONG quanto a
sua eficacia, relativamente a sua missao e, com ajuda de indicadores, a melhoria de

cada area da organizacao.
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Considerando-se os desafios propostos por Salomon (2000), pode-se
reconhecer, conforme asseveram Murphy e Bendell (1999), o papel e a legitimidade
das ONGs como agentes de mudanca social e parceiras potenciais para ajudar a
resolver problemas ambientais. Verificou-se também a necessidade de novos
modelos mais inclusivos e responsaveis de sociedade, governanca, resolucdo de
problemas, estabelecimento de padrdes, regulacdo e desenvolvimento de
comunidades, para 0s quais a participagdo da sociedade civil € imprescindivel.

Os estudos mostraram que o grande desafio quanto a legitimidade das
ONGs pode se voltar a que sua atuacao se torne mais conhecida pela populagdo em
geral e haja o reconhecimento de algumas de suas causas. Para que essa
legitimidade seja visivel, as ONGs devem identificar mais claramente sua
contribuicdo para os resultados socioambientais a que se propdéem e devem
empenhar-se em demonstrar em que medida as suas iniciativas efetivamente estao
promovendo melhorias socioambientais em suas areas de atuacao.

No que tange a Recursos Humanos, uma maior participacdo de
voluntarios pode ampliar as fronteiras dessas organizacbes. E possivel que elas
ganhem mais abrangéncia gracas a interatividade com outras pessoas, grupos ou
instituicdes, melhorando assim sua efetividade perante a sociedade. O desafio da
sustentabilidade de pessoal, entdo, € o de capacitar novos agentes da organizacéo
para desenvolverem sua missao e suas acdes, de acordo com as definicdes de seus
principais agentes — lideres que direcionaram sua cultura. Devem ainda atrair e reter
talentos comprometidos com sua missdo e que sejam capazes de multiplicar os
beneficios das a¢des quantitativa e qualitativamente.

A sustentabilidade financeira constitui outro desafio para a maioria das
ONGs, que necessitam ndo sO buscar independéncia, mas também um auto-
gerenciamento que permita a tomada de decisfGes estratégicas quanto aos projetos,
programas e atividades. Deve-se buscar a definicho de metas financeiras de
reducdo de custos e 0 aumento de receitas, considerando sua missao e capacidade
de gestao.

O desafio da colaboracdo depende da missédo e forma de agir de cada
ONG. Reconhece-se como forca do Terceiro Setor a colaboracéo existente entre as
proprias entidades do setor na gestdo em redes. As ONGs, todavia, precisam definir

codigos de conduta em relacdo a cada parceiro, para que sua missao nao seja
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ameacada, evitando, assim, conflitos de interesses, principalmente quando esses
parceiros sdo agentes econdmicos.

Pode-se assegurar que estudos empiricos e tedricos podem contribuir com
a melhoria da Gestdo das ONGs, sob a moldura da economia do meio ambiente.
Entre eles, aqueles dedicados ao teste da eficacia de modelos distintos para uma
mesma ONG ou, ainda, a modelos mais adequados a determinados agentes ou tipos
de politicas ambientais.

Com efeito, a grande contribuicdo dos modelos de gestdo sob o enfoque
da economia do meio ambiente pode ser a de conjugar os esforcos de cumprimento
do papel das ONGs, harmonizando a misséo, 0s recursos humanos, financeiros e
materiais com indicadores de gestdo que otimizem seus resultados, para que falhas
de mercado e de governo ndo ocorram ou interfiram, cada vez menos, no alcance do
bem-estar social. Também relevante € a contribuicdo para formulacdes politicas que,
de fato, visem a melhoria socioambiental e que considerem o equilibrio na atuacao
de todos os agentes de modo mais eficaz.

Dessa forma, este trabalho auxilia na compreensdo e andlise de
organizacdes ndo governamentais com base em modelos de gestdo que permitam
sua avaliacdo quanto a eficacia e outros indicadores que interessem ao avaliador.
Sugere-se a formulagdo de indicadores quantitativos e qualitativos adequados a
realidade de cada ONG. Tais esforcos favorecem a convergéncia dos fatores
subjetivos e objetivos existentes da atuacdo de organizacbes e mesmo na

compreensao dos seus objetivos.
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APENDICE |

ROTEIRO PARA A ANALISE DOCUMENTAL

1. CARACTERISTICAS GERAIS E HISTORICO DA ONG

S X X

<

Nome e Sigla da entidade.

Dados sobre a sede ou escritério central (Endereco, etc.)

Ano de fundacéo e registro legal

Qual a forma juridica da instituicdo (Associacdo ou sociedade
civil sem fins lucrativos, Fundacgéo, Sociedade beneficente, etc)
Forma de escolha da diretoria, vigéncia da atual diretoria/
coordenacao;

A instituicdo tem vinculos permanentes com instituicbes ou
redes ambientalistas internacionais? Qual (quais)?

Atividades ambientalistas que desenvolve (Educacdo ambiental,
projetos com comunidades locais, projetos de conservacao
ambiental, campanhas de mobilizagdo, assessoria e consultorias
técnicas, ecoturismo, pesquisa e desenvolvimento,
excursionismo, etc.);

Areas teméticas em que essas atividades sdo desenvolvidas?
(Recursos hidricos, fauna e flora (biodiversidade), florestas,
unidades de conservacao, legislacdo ambiental e politicas
publicas, povos indigenas, populacbes tradicionais e
extrativistas, agricultura e desenvolvimento rural, mudancas
climaticas, meio ambiente urbano (habitacdo, transporte,
arborizacdo, etc.), lixo, recursos marinhos, saneamento,

tecnologias alternativas, agrotoxicos, energia, espeleologia, etc.
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v/ Qual a area de abrangéncia das atividades institucionais
(internacional - mais de um pais), nacional, regional (grandes
regides, estados ou areas metropolitanas), local (municipios e
pequenas localidades): especificar a area, identificar os
principais projetos;

v" Publico alvo/ beneficiario dos projetos informados (comunidades
locais jovens e adolescentes, publico escolar, mulheres,
liderangas comunitarias, autoridades locais, comunidade
cientifica);

v/ Servicos que a instituicdo mantém (Biblioteca, programa de

radio, programa de TV, videoteca, cursos, publicagdes);

Fontes de recursos e financiamentos

v' Fontes de recursos e percentual relativo.

v’ Contribuicbes de soécios, doacdes individuais (n&o-socios,
publico em geral, financiamentos governamentais nacionais
(qualguer nivel), financiamentos internacionais, financiamentos

de empresas, vendas de servi¢os e/ou produtos, etc.

Recursos humanos

v Numero de funcionarios de cada area (direcdo, pesquisa, RH,
marketing, etc)

v' Forma de contrato (voluntario, estagiario, CLTista, etc)

v' Politica de RH (Treinamento, avaliacdo de desempenho, plano

de cargos e salarios, etc);

Producdo, tecnologia, instalacdes e equipamentos

v Especificar escritorios, centros de pesquisa, etc
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v' Indicar os equipamentos de que dispbe na instituicdo (Camera
fotografica, computador, filmadora, fotocopiadora, maquina de
escrever, projetor de slides, retroprojetor, televisdo, automoével,

video, internet, etc.)

2. QUANTO AS POLITICAS AMBIENTAIS

v Identificar em que tipo de instrumento a entidade se enquadra
(Comando e Controle, Voluntario, Econdémico) com suas

particularidades;

v' Identificar as Falhas de Governo/ ONGs com suas fontes e

consequéncias;

v Avaliar a atuacdo da ONG com base nos critérios de avaliagdo
de instrumentos de Politica Ambiental (Eficacia, eficiéncia,

permanéncia);
3. QUANTO AO TERCEIRO SETOR E SEUS DESAFIOS

v Identificar o tipo de ONG e area de atuacado da entidade

v Identificar e avaliar a situacdo da entidade quanto aos desafios
para o Terceiro Setor: legitimidade, eficiéncia, sustentabilidade,
colaboracéo;

4. QUANTO A GESTAO AMBIENTAL

v’ Identificar a relagdo com os paradigmas em D & GA

v Classificar a ONG quanto as Dimensfes da GA
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5. QUANTO AOS MODELOS DE GESTAO

v Identificar e avaliar a ONG em relacdo aos modelos sistémico,

Tachizawa e Rede.

i. Sistémico

1.
2.

Misséo e visdo da ONG

Identificar e avaliar a entidade quanto ao seu
ambiente interno

Identificar e avaliar a entidade quanto ao seu
ambiente externo

Identificar e avaliar os indicadores de gestdo da
ONG e como o planejamento € avaliado e

melhorado

ii. Quanto ao modelo de Tachizawa

1.

2.

4.

As principais decisdes estratégicas em relacdo a
objetivos/ misséo: fontes e formas de captacao de
recursos, principais parcerias e aliangas, relagao
com governo e iniciativa privada.

As principais decisdes internas: a definicdo de
projetos, o controle e o fluxo de caixa;

Os indicadores de gestdo para a ONG e sua
avaliagdo: verificar as formas de mensuragdo e
controle

Avaliar os processos produtivos considerando a
elaboracao, implementacdo e o monitoramente dos
projetos distribuidos nas areas: Recursos
Humanos, Financas, Marketing e Processos
(tecnologia, equipamentos, etc), bem como na
area fim (producdo). Em Recursos Humanos
avaliar: forma de gestédo, avaliacdo e participacao.

Em Financas: existéncia e qualidade do fluxo de
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caixa. Em Marketing: promoc¢ao da organizacédo e
dos seus produtos, imagem da instituicéo, etc.

. Analisar os produtos oferecidos a comunidade:
tipo, publico alvo, etc

. Analisar além da gestdo de RH a forma de
captacdo dos recursos humanos: se voluntérios,

estagiarios, remunerados, etc.



