REFORMA DO ESTADO E CONTROLE SOCIAL: limites e possibilidades da

descentralizagao e do “terceiro setor”
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Resumo: Reflexdes acerca da descentralizagéo e da expansao do “terceiro setor” no
contexto da Reforma do Estado. Desenvolvem-se consideragbes conceituais e
histdricas sobre o Estado capitalista € as mudangas na sua forma de organizagéo,
entendidas como manifestacdo das recorrentes necessidades de atualizagdo do
sistema de controle do capital. Discutem- se os limites e possibilidades das
estratégias de descentralizacdo politica-administrativa e de deslocamento de
responsabilidades estatais para o “terceiro setor’, do ponto de vista da
democratizag&o, do controle social e da eficiéncia e eficacia das politicas publicas.
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INTRODUGAO

A inflexdo experimentada pela economia mundial, a partir do final da década de 60,
demarca o esgotamento das bases sobre as quais se erigiu o ciclo sistémico de acumulagéo
liderado pelos Estados Unidos, caracterizado como uma fase de expansdo material sem
precedentes na historia do capitalismo.

Tendo como sintomas mais evidentes a desaceleracéo da taxa de crescimento do
produto industrial, a retragdo do valor do comércio internacional e a concomitante expanséo
financeira que marcam as Ultimas décadas do século XX, tal inflexdo expressa mais uma crise
estrutural do capital, ocasionada pela queda da taxa de lucro.

Nesse contexto, assiste-se a um conjunto de transformagdes que extrapolam a
base produtiva e atingem todas as demais esferas da sociedade, dando conformagdo a um
processo de reestruturacao capitalista em escala global, equiparado, em termos de importancia e
abrangéncia, ao movimento denominado por Gramsci de “Americanismo e Fordismo”, que
marcou a transi¢édo do ciclo britanico ao ciclo norte-americano de acumulagéo.

Com efeito, em resposta a globalizagdo da economia, a intensificagdo da

concorréncia intercapitalista em ambito mundial e aos limites alcangados pelo paradigma
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produtivo e tecnoldgico fordista (para fazer face as exigéncias de elevagédo da produtividade e de
adequacdo ao padrdo vigente de competitividade), ganha espago um novo modelo de
acumulagéo pautado nos principios da especializagao e da flexibilizagdo. As implicagdes dessa
mudanga de um regime fordista para um regime flexivel de acumulagéo vao muito além da
introducao de novos métodos de organizagao do trabalho e da produgéo nas unidades basicas
que compdem a estrutura do sistema capitalista, na medida em que afeta o padrao dominante de
regulagéo econdmica e social e a propria forma de organizagao do Estado.

Neste artigo, abordo especificamente esta manifestacdo do atual processo de
reestruturacdo capitalista, expressa na reforma do Estado, com énfase nos processos de
descentralizacdo e de ampliagédo do que se convencionou chamar de «terceiro setor” ou de
‘esfera publica ndo-estatal”.

Partindo dos pressupostos de que ha uma “reciprocidade dialética” entre base e
superestrutura e de que o Estado é a “estrutura totalizante de comando politico do capital”
(MSZAROS, 1999), pretendo problematizar a ideia atualmente tio propalada pela “nova
esquerda” de que os mencionados processos resultam na democratizagéo e, por conseguinte,
no maior controle social das politicas publicas, em beneficio de sua maior efetividade.

Com essa perspectiva, teco, inicialmente, algumas consideragdes conceituais e
histéricas acerca do Estado, destacando-lhe as mudancgas na forma de organizagdo em estreita
articulagdo com o processo de desenvolvimento capitalista. Assim, intento demonstrar que essas
mudangas resultam, antes de tudo, das recorrentes necessidades de atualizagao das estratégias
estatais voltadas para assegurar, ao mesmo tempo, a continuidade do processo de acumulagéo,
assim como a legitimag&o do poder politico e da ordem burguesa em seu conjunto.

Em sequida, discuto mais detidamente as estratégias de descentralizagdo e de
expansao do terceiro setor, com vistas a delinear algumas conclusdes, ainda que preliminares,
sobre seus limites e possibilidades, do ponto de vista de um efetivo processo de democratizagao,

do exercicio de um controle social autbnomo e da eficiéncia e eficacia das politicas publicas.

O ESTADO CAPITALISTA E AS NECESSIDADES DE CONTROLE SOCIAL: referéncias

conceituais e historicas

O Estado moderno surge e se desenvolve simultaneamente a emergéncia e
expansao do capitalismo industrial, mantendo com este uma relagao de complementaridade e de
reciprocidade dialética que decorre do fato de ambos serem partes integrantes e indissociaveis

de uma modalidade particular de organizagao e de controle social regida pela ordem burguesa.



Embora a origem da instituigdo estatal remonte, segundo Rousseau (1973, p.264),
a invencao da propriedade privada e da diviséo do trabalho, derivando da necessidade de conter
0 antagonismo das classes, sempre sob o comando daquela econdémica e politicamente
dominante, é no contexto do moderno capitalismo industrial que se estabelece uma articulagéo
entre economia e politica, inconcebivel nas demais formas de organizag&o societal.

De acordo com Mészaros (1999), isso se deve as proprias especificidades de um
sistema cuja razdo de ser € a maxima extracdo de trabalho excedente, com vistas a reprodugéo
ampliada do capital. Dai derivam, na ética do autor, contradigdes estruturais que, se por um lado
sao inevitaveis para eliminar os obstaculos a expansado, por outro, impdem uma substancial
perda de autossuficiéncia por parte das unidades econémicas de decisdo e a consequente
necessidade de um sistema abrangente de controle, que tem no Estado a sua “estrutura
totalizante de comando politico”.

Tais contradi¢des estruturais se expressam, em primeiro lugar, na radical cisdo
entre produgdo material e controle, fundada na completa destituicdo dos produtores diretos dos
meios de produgdo. Em segundo lugar e como desdobramento da primeira, tem-se a
problemética separagdo entre produgdo e consumo, inexoravel em uma sociedade em que se
produz e se consome valores de troca, sob os imperativos da acumulagéo e da expansao, em
detrimento de valores de uso voltados ao atendimento das necessidades humanas. Em terceiro
lugar, o sistema do capital € marcado pela fratura entre produgdo e circulagdo, que impde a
necessidade de ampliagdo desta ultima esfera em escala planetéria, para além das fronteiras
regionais € nacionais, € de um desenvolvimento desigual e combinado entre centro e periferia,
conformando um sistema internacional de dominagao e exploragao, em favor da reprodugéo do
capital social total. (MESZAROS, 1999, p. 95 e 102)

Dado o seu carater estrutural, esses antagonismos ndo podem ser definitivamente
solucionados, pois € neles que se sustenta o proprio dinamismo do capital, atributo que o
singulariza como o sistema «mais eficiente e flexivel de extragdo do trabalho excedente”.
(MESZAROS, 1999, P.93)

Contudo, eles sdo temporariamente remediados, demandando, para tanto, a acao
do Estado, como estrutura totalizante de um abrangente sistema de controle que é
constantemente atualizado, redefinindo e ampliando, ao mesmo tempo, os proprios limites
relativos do capital.

Reconhecer que a formagdo do Estado moderno é uma exigéncia imprescindivel
para assegurar a viabilidade do sistema capitalista em seu conjunto, nao significa, entretanto,

compartilhar com as visdes mecanico-reducionistas que preconizam a linearidade e a



unilateralidade da relagédo entre base e superestrutura e que concebem o Estado como mero
comité politico da burguesia.

Na verdade, estrutura material e superestrutura juridica, politica e ideologica do
capital sdo partes de um mesmo todo orgénico e, como tal, desenvolvem-se simultaneamente,
de maneira que ndo se pode falar em relagdo de anterioridade e de determinagéo, mas téo
somente de co-determinag&o.

De fato, segundo Mészaros,

[..] o Estado estd muito longe de ser redutivel as determinagbes que emanam
diretamente das fungbes econdmicas do capital. Pois o Estado que se constitui
historicamente contribui em larga medida para a determinagdo [..] daquelas
mesmissimas funcdes, limitando ou ampliando as possibilidades de algumas contra
as outras. (MESZAROS, 198 7, p. 111)

E exatamente esse carater irredutivel do Estado que Ihe permite exercer o papel de
“estrutura totalizante de comando politico do capital”, capaz de garantir, a0 mesmo tempo, a
unidade do processo de acumulagao e a legitimagédo da ordem burguesa.

Na perspectiva de dar conta dessa dupla fungéo, o Estado moderno ndo pode se
valer apenas do uso da forga como instrumento de opressdo do proletariado em favor dos
interesses burgueses, mas também precisa buscar um minimo de aceitagéo e de consenso.

E nesse sentido que Gramsci, em sua concepgao abrangente de Estado, distingue
duas esferas: a “sociedade politica” que compreende 0s mecanismos de coergado e a “sociedade
civil’, entendida como o espago de busca da hegemonia, mediante o consenso e a direcao.
(MONTANO, 1999, p. 50)

Assim posto, incorporando em sua organizacdo e em seu funcionamento essas
duas logicas, a da acumulagao e a da legitimagé&o, e utilizando-se dos instrumentos de coergédo e
de consenso, 0 Estado assume historicamente configuragdes distintas, em conformidade com a
propria dinédmica de desenvolvimento capitalista.

Assim, como primeira conformagdo do Estado Moderno, surge o Estado Liberal,
expressando os fundamentos do Projeto lluminista derivado da Revolugdo Francesa e
instaurador da ordem burguesa. Essa configuragcdo assumida pelo Estado, no contexto do
advento do capitalismo industrial, representa a totalizagdo do abrangente sistema de controle do
capital que viabilizou o ciclo sistémico de acumulag&o liderado pela Gra-Bretania.

De fato, cumpre destacar o papel fundamental desempenhado pelo Estado no
sentido de assegurar a unidade e a coeréncia dos trés pilares nos quais se sustentou essa
primeira fase de expansdo material da economia capitalista mundial sob a hegemonia inglesa.

Trata-se do padrdo-ouro, do livre cambismo e do mercado de trabalho auto-regulavel,



expressando a concretizagao dos principios do liberalismo econdmico nos campos da moeda, da
troca e da producdo, respectivamente.
Segundo Polanyi (1980, p. 144)

[...] 0s mercados livres jamais poderiam funcionar deixando apenas que as coisas
seguissem seu curso [...] O laissez faire foi imposto pelo Estado (através de) uma
explosao legislativa que repelia as regulamentagdes restritivas, mas também (de) um
aumento enorme das fungdes administrativas do Estado, dotado agora de uma
burocracia capaz de executar as tarefas estabelecidas pelos adeptos do liberalismo.

Particularmente, no que tange a instituicdo de um mercado de trabalho auto-
regulavel, a desigualdade estrutural violentamente imposta, a partir da transformagéo da forga de
trabalno em mercadoria, exige a instauracdo de um conjunto de mediagdes politicas que
garantam a legitimag&o da nova ordem estabelecida.

Nessa perspectiva, os principios do liberalismo sdo convertidos em interesse
universal, mediante a mistificagdo da ideia de igualdade e liberdade a eles subjacentes,
traduzida em “igualdade de oportunidades” e “liberdade de escolha econbémica e politica”,
requisitos que dariam a todos condigGes de lograr, por mérito individual, o status de proprietario
e de cidadao.

A institucionalizagao de tais principios no ambito do Estado Liberal se da através de
sua tradugdo em um conjunto de direitos fundamentais inscritos na Constituigdo: “liberdade de
opinido e de expresséo, de imprensa, associagéo, liberdade de voto, liberdades individuais,
protecao a propriedade, igualdade de todos perante a lei”. (RAICHELIS, 1998, p. 50)

Portanto, 0 que particulariza a estratégia de legitimagéo do “Estado de Direito
Liberal” € o fato de ela se consubstanciar “na mera garantia formal de direitos” (Idem, p. 53), em
conformidade com as necessidades impostas pelo processo de acumulagdo, que exigem um
Estado forte, no sentido de assegurar o livre funcionamento dos mercados e, ao mesmo tempo,
omisso em suas fungdes produtivas e distributivas.

Do ponto de vista de sua forma de organizagéo, o que caracteriza o Estado Liberal,
enquanto primeira manifestagdo histérica do Estado Capitalista, é o surgimento da administragéo
burocratica “como arquétipo da instituicdo moderna”. Essa expressa a concretizagdo de um
padrao de racionalizagéo que significa muito mais do que simplesmente eficiéncia administrativa,
visto que “suas caracteristicas especificas [incluem] facetas integrantes da propria sociedade
moderna”. (BEETHAM, 1988, p. 87)

De fato, do ponto de vista do processo de trabalho, os principios da separagéo
entre produgdo e controle, da concentracdo dos meios materiais de producdo (ou de

administracdo) e da especializagdo e dependéncia hierarquica do trabalho assalariado, todos



eles instaurados com o sistema fabril, foram integralmente assimilados e traduzidos pela
administracao burocratica, tanto na empresa privada quanto na esfera estatal.

Contudo, além da incorporagdo de um novo padrdo de eficiéncia dominante no
mundo da produg&o, o conceito da racionalizagdo subjacente ao desenvolvimento da burocracia
estatal pretende expressar também um processo paralelo de “democratizacdo”, tipicamente
moderno, pautado nos principios da eliminagao de privilégios tradicionais, da igualdade perante
a lei, das garantias legais contra arbitrariedades, da objetividade e impessoalidade dos atos
administrativos e da nitida separacdo entre deveres oficiais e vida privada do servidor, entre o
patrimdnio publico e a propriedade privada de quem exerce a autoridade.

A passagem do Estado de Direito Liberal para o Estado Social keynesiano nédo
significa uma ruptura com as tradi¢des liberais, mas uma continuidade, no sentido de que essa
nova configuragdo assumida pelo Estado Moderno, a partir da Grande Depressédo de 1929-1930
e sobretudo do Il pds-guerra, mantém todo o ordenamento juridico de inspiracéo liberal. Na
verdade, tal transi¢do representa o mero aprofundamento e aperfeicoamento do abrangente
sistema de controle do capital, cujas manifestagées no @mbito do Estado séo a incorporagao, em
seu modelo de administragdo burocratica e de gestdo das politicas publicas, dos principios
tayloristas-fordistas de organizagao do trabalho e da produgéo; a adogao de um novo padrdo de
regulagdo econdmica, de inspiragdo keynesiana, caracterizado pelo intervencionismo estatal; e a
utilizagdo de um padréo de regulagéo social pautado “[na inscricdo] em sua programatica Idos]
interesses em conflito em torno de maior justiga distributiva”. (RAICHELIS, 1998, p. 53)

Todas essas mudangas na forma de organizagcdo do Estado e no padrdo de
regulagdo econdmica e social, aliadas a um conjunto de transformagdes de carater cultural
instauradoras de um novo modo de ser e de viver da classe trabalhadora (adequado aos
métodos tayloristas-fordistas de producdo) constituem os elos do movimento que Gramsci
designou de “Americanismo e Fordismo”, demarcando “a passagem do velho individualismo
econdmico para a economia programatica”. (GRAMSCI, 2001, p. 241)

Efetivamente, na virada do século XIX para o século XX, a economia capitalista
mundial experimenta uma inflexdo que de- nota o esgotamento do ciclo britanico de acumulagéo
(no qual predominavam as pequenas unidades produtivas e um padrdo de competicdo
tipicamente concorrencial) e o inicio de um novo ciclo liderado pelos Estados Unidos. Este tem
como base um extraordinario desenvolvimento das forgas produtivas - impulsionado por
inovagdes técnicas e sobretudo organizacionais que déo conformagao ao paradigma fordista de
producao de massa - e um concomitante movimento de concentragéo e centralizagdo do capital,

do qual emerge um padrao oligopolista de competigéo.



Nesse contexto, torna-se essencial um Estado que intervenha mais diretamente na
ordem econdmica, seja como investidor, seja como regulador do funcionamento dos mercados,
tendo como principal objetivo garantir a unidade entre produgdo e consumo de massa, através
da manutencao do pleno emprego e da sustentacdo da demanda agregada, no ambito de uma
economia nacional protegida da concorréncia internacional.

Da mesma forma, o Estado passa a desempenhar um papel mais ativo em suas
funcdes distributivas, intervindo na ordem social mediante o provimento direto de bens e servigos
necessarios a reprodugéo da forga de trabalho, a ampliagao dos direitos de prote¢édo ao trabalho
assegurados por lei e a institucionalizagao de um sistema publico de prote¢éo social. Tal padréo
de regulacéo social se constitui em um dos componentes da estratégia estatal que mantém a
coeréncia do regime fordista de acumulagéo, na medida em que significa a socializagéo de parte
dos custos de reproducéo da forga de trabalho e a liberagdo dos salérios diretos para alimentar o
consumo de massa.

Nao obstante, mais do que isso, resulta da necessidade de revisdo dos
mecanismos de legitimacgao do poder politico e do status quo, em um contexto marcado pela
Guerra Fria e pelo avango das forgas sociais de contestagéo da ordem vigente, as quais tém
como principais canais de expresséo e de representagcdo dos seus interesses 0 emergente
sindicalismo de massa e os partidos politicos de esquerda.

A expanséo do Estado para novas areas de bem-estar social e de regulamentagao
econdmica impde o redimensionamento de seu aparato produtivo e administrativo, implicando
nao apenas no aprofundamento da tendéncia a burocratizagéo, que demarca a origem do Estado
Moderno, mas na introjess@o do padréo fordista de massificagéo e padronizagéo da produgao,
no que tange a oferta de bens e servigos publicos, e dos principios tayloristas de organizagao do
trabalho que se traduzem em um modelo de administrago burocratica centralizada.

Essa modalidade “social burocratica” de Estado comegca a dar sinais de
esgotamento a partir dos anos 70, como uma das manifestagdes da crise estrutural do capital, ja
prenunciada desde meados da década anterior, tendo como pano de fundo a crescente
internacionalizagdo do capital e a intensificagdo da concorréncia em ambito mundial, processos
que culminam com os movimentos de liberalizagdo dos mercados nacionais e de globalizagao da
economia.

Diante de tal quadro, impde-se um processo de reestruturacdo capitalista global,
através do qual se da a transicdo de um regime fordista de acumulagéo para um regime mais
flexivel que possa fazer frente ao novo contexto de instabilidade geral dos mercados e de

mudanca dos padrdes competitivos.



Isto significa uma reformulagdo do paradigma produtivo e tecnoldgico até entdo
dominante, através da combinagdo de inovagdes técnicas baseadas na automagdo € mudangas
nas formas de organizagao e de gestéo do trabalho e da produgéo, voltadas para a flexibiizagéo
e racionalizagdo do processo produtivo. Essas ultimas compreendem a desconcentragéo da
producdo, a focalizagdo e a especializagdo da produgdo nas atividades principais e a
terceirizagdo das atividades subsidiarias; a descentralizagdo administrativa, a simplificacdo das
estruturas hierarquicas com a eliminagao das fungdes de supervisao; a adogao de um modelo de
gestdo “mais participativo” que preconiza a “maior autonomia” do trabalhador nos postos de
execucao e o seu envolvimento individualizado, com o concomitante esvaziamento dos canais
de representacdo dos interesses coletivos; a introdugdo de um padrdao de uso da forca de
trabalho pautado na polivaléncia e na multifuncionalidade.

Dai resulta um novo paradigma industrial voltado para a produgéo, em pequena
escala, de bens diferenciados, em contraposi¢do a producdo, em grande escala, de produtos
padronizados, tipica do modelo fordista.

Além de satisfazerem os novos critérios de eficiéncia e de competitividade, ndo
mais referenciados nas economias de produgdo em grande escala, mas nos baixos custos de
inovagdo e de adaptagdo aos requisitos da demanda (economias de escopo), as referidas
mudangas no ambito da organizagdo do trabalho e da producao representam também a revisao
e a aprofundamento do sistema de controle do capital, que se utiliza agora de formas mais sutis,
mas nem por isso menos eficazes, de extragao do trabalho excedente.

De fato, por tras de um suposto enriquecimento do conteudo do trabalho,
mecanicamente associado aos principios da polivaléncia e da multifuncionalidade, verifica-se,
em geral, a mera agregacgao de tarefas simplificadas e esvaziadas de conteudo. Da mesma
forma, a possibilidade de maior controle do trabalhador sobre o processo de trabalho, mistificada
pela ideologia da participacdo e da autonomia, se traduz simplesmente em sua participagéo na
gestdo da crise, mediante a sugestdo de meios para alcangar os objetivos unilateralmente
definidos sob a ética do capital.

Mas a revisdo do sistema de controle do capital ndo se restringe as mudangas
ocorridas na base produtiva, visto que o bem sucedido controle exercido no ambito das unidades
particulares de producdo “esta muito longe de ser suficiente para assegurar a viabilidade do
sistema do capital como um todo [...]*. (MESZAROS, 1999, p. 95). Por conseguinte, torna-se
necessaria a reforma do Estado, enquanto estrutura totalizante de comando politico do capital,
reforma que incide tanto no padrdo de regulagdo econémica e social quanto no modelo de

administragao publica.



No que se refere a regulagdo econdmica, as estratégias estatais se centram hoje
em uma série de medidas que priorizam a estabilizacdo da moeda e o equilibrio orgamentario,
em detrimento da garantia do pleno emprego, assim como o reforco & competitividade e a
inser¢do da economia nacional na nova ordem mundial globalizada. Tais medidas incluem a
privatizacdo de empresas estatais, 0 enxugamento dos gastos publicos, sobretudo na area
social, a desregulamentagdo dos mercados, a redugéo e a flexibilizagéo dos custos do trabalho
através da reforma da legislagéo trabalhista, dentre outras.

Na é&rea social, o padrdo vigente de regulagdo estatal substitui as politicas de
integracdo, de cunho universalista e redistributivo, pelas politicas de insercao, de carater residual
e focalizadas nos segmentos mais vulnerdveis, incluindo-se, dentre estes, ndo apenas 0s
excluidos do mercado de trabalho por fatores individuais de inadaptacdo, como também os
validos e qualificados, vitimados pela conjuntura de desemprego e de acentuacdo das
desigualdade sociais, impostas pelo atual modelo de acumulagéo (LIMA, 2001, p. 16)

Simultaneamente as mudangas no padrdo de regulagao econdmica e social assiste-
se a completa subversao dos termos nos quais foram formuladas as pretensdes de legitimidade
do sistema do capital nos chamados “trinta anos gloriosos” que se seguem a Il Guerra.
(MESZAROS, 1999, p. 94)

A nova estratégia de legitimagdo desloca-se da ideologia do bem-estar, dos
beneficios sociais universais assegurados pelo Estado, para a mistificagdo dos conceitos de
eficiéncia e qualidade, no que tange a oferta de servigos publicos; de democracia direta e
participativa, como instrumento de controle das politicas publicas, e de solidariedade particular
em oposi¢ao a solidariedade universal como forma privilegiada de enfrentamento da questéao
social.

Isto significa deslocar a estratégia de legitimagao da 6rbita do Estado para a érbita
da sociedade civil, incluindo-se nesta o mercado, reificado pelos neoliberais, € uma esfera
intermediaria, denominada de “terceiro setor” ou de “setor publico ndo estatal”, idealisticamente
festejada pela nova esquerda. (MONTANO, 1999)

Em conformidade com o novo padrdo de regulagao e com a correspondente revisao
dos mecanismos de legitimacdo, torna-se necessaria uma reestruturagdo do modelo de
administragdo estatal, no sentido de incorporal os principios de racionalidade e eficiéncia hoje
dominantes no mundo da produc&o.

Esses principios se traduzem, em primeiro lugar, na especializagdo do Estado nas
fungdes que constituem tradicionalmente sua vocagéo, restritas as areas da politica formal e da

politica social residual, focalizada nos segmentos comprovadamente mais carentes. A



contrapartida desse movimento é a transferéncia para a iniciativa privada das atividades
consideradas lucrativas, incluindo-se nesta categoria os servigos de infraestrutura e os servigos
sociais (saude, educagao, previdéncia etc.) direcionados as classes mais elevadas de renda. Tal
especializagdo implica também na delimitagdo das responsabilidades estatais, agora
circunscritas apenas ao financiamento (a&s vezes ainda complementado por recursos
provenientes de doagdes de instituicdes lucrativas ou filantrépicas), a articulacéo e a gestao dos
programas, mesmo quando se trata de servigos que se mantém no elenco dos interesses
publicos. Consequentemente, as atividades de execugédo sé@o deslocadas para organizagdes
privadas com ou sem fins lucrativos, segundo uma relagdo de contratacdo de servigos que, sob o
simbolo das parcerias entre o publico e o privado, na maioria das vezes, identifica-se com o
processo de terceirizagao.

Em segundo lugar, a incorporagdo do novo padrdo de racionalidade no modelo
vigente de gestao estatal implica em um movimento de descentralizagéo politica-administrativa
no sentido de conferir maior autonomia e poder de decisdo ao nivel municipal de governo. Este é
entendido como o lécus privilegiado de manifestagdo das demandas e, portanto, de adequacéo
dos servigos ao perfil e as necessidades dos usuarios, assim como também o espago de
exercicio da cidadania e do controle social sobre o processo das politicas publicas.

A tese central desenvolvida neste item é que todas essas mudangas, tanto no
padrdo de regulacdo quanto no modelo de administracdo estatal, exprimem uma reatualizagao
do abrangente sistema de controle do capital sintetizado pelo Estado. Contudo, enquanto parte
da estratégia de legitimagdo do poder politico e da ordem capitalista em sua totalidade, esse
sistema de controle, revisto e atualizado, se apropria, tal como em outras conjunturas historicas,
de algumas demandas e bandeiras de luta dos setores populares e dos movimentos de
esquerda, em prol do fortalecimento do poder local e da superagdo dos limites da democracia
representativa, mediante o reforgo dos mecanismos de democracia direta e participativa.

Assim sendo, e concordando com a afirmacéo de MONTAIO (1999, p. 51) de “que a
participacdo, a cidadania e a democracia sao utilizadas tanto para legitimar o poder, a
dominacgao e o status quo quanto para lutar contra eles e contra as desigualdades sociais”, tento
desenvolver, no préximo item, algumas reflexdes acerca dos limites e possibilidades da
descentralizagdo e da esfera publica ndo- estatal, enquanto eixos centrais nos quais se sustenta

a atual reforma do Estado.

LIMITES E POSSIBILIDADES DA DESCENTRALIZAGAO E DO TERCEIRO SETOR



A proposta de descentralizagdo como principio orientador da reforma do Estado tem
aglutinado correntes dos mais diferentes matizes politico-ideolégicos que, embora sob
argumentos distintos, nela depositam grandes expectativas em termos do aprofundamento e da
concretizagdo dos ideais democraticos e da maior eficiéncia e eficacia das politicas publicas.

Segundo uma perspectiva de inspiragdo liberal, a descentralizagdo € um
instrumento de protecdo das liberdades individuais e de fortalecimento das instituicbes civicas de
base comunitaria, em oposi¢do as ameagas advindas de um Estado centralizador e invasivo.
(ARRETCHE, 1996, p. 47)

Contudo, esse argumento baseado no fortalecimento da sociedade civil ndo é
invocado exclusivamente pelas correntes adeptas do liberalismo. Embora com diferentes
nuances, ele perpassa segmentos progressistas “aparentemente radicais” que constituem a
chamada “nova esquerda”. Alguns, inspirados em um anticapitalismo romantico, reivindicam a
“glorificacdo do saber popular’ e dos “valores de solidariedade”, enquanto outros, em recusa as
tendéncias universalistas da modernidade, apelam para um “antiinstitucionalismo vulgar” e para
a ‘reificacdo das diferengas”, acrescendo-se ainda aqueles que, filiados as tendéncias
irracionalistas, defendem “a validagdo das racionalidades alternativas”. (NETTO APUD
MONTANO, 199, p. 67)

Mesmo as correntes mais ortodoxas da esquerda, comprometidas com os ideais
socialistas, atribuem um valor positivo @ descentralizagdo como meio para superar os limites da
democracia representativa, na medida em que ela viabilizaria o fortalecimento do poder local,
bem como das instituicbes e dos mecanismos que se aproximam das formas de democracia
direta e participativa.

Apesar de trazerem em seu bojo concepgdes muito distintas de democracia, todas
essas vertentes convergem no sentido de estabelecer uma associagdo positiva entre
descentralizagao e consolidagéo dos ideais democraticos.

Um outro argumento que ocupa lugar de destaque no debate em torno da reforma
do Estado, além do relacionado as perspectivas de democratizagdo, é que a forma
excessivamente burocratizada e centralizada assumida pela administracdo publica no @mbito do
Welfare State (nos paises capitalistas centrais) e dos Estados Desenvolvimentistas (nos paises
periféricos), assim como o predominio das formas corporativas de representacao, teria levado a
capturacdo do Estado por interesses setoriais e ao fortalecimento de praticas clientelistas. Dai
deriva uma tendéncia a se relacionar direta e mecanicamente os processos de descentralizagdo
administrativa e ¢ desenvolvimento de uma ordem social pluralista com a defesa do patriménio

publico contra os interesses particularistas, conforme rezam os ideais republicanos. Isto porque



um modelo mais descentralizado de gestdo estaria mais aberto a participacdo e ao controle
social direto sobre os assuntos de interesse publico, assim como as formas pluralistas de
organizagdo e intermediagéo de interesses estariam mais aptas para o exercicio de tal controle.

Um terceiro argumento utilizado pelos adeptos da reforma do Estado faz aluséo a
ineficiéncia e ineficacia das politicas publicas como decorrentes dos limites intrinsecos a
burocratizagdo e a centralizagdo e do anacronismo de tais principios face aos novos padrdes
emergentes de organizagdo. Nessa perspectiva, modalidades mais flexiveis de administragcao
publica seriam necessarias ndo apenas para atender aos novos requisitos de racionalidade e
eficiéncia impostos pelo atual contexto de flexibiizacdo e de reestruturagdo produtiva, como
também para permitir o maior controle dos usuérios sobre a qualidade dos servigos ofertados, de
forma a adequé-los as suas reais necessidades.

Tais argumentos, especialmente esse ultimo, tém sido utilizados para justificar um
tipo particular de descentralizagdo que, para além da delegacgao de poder e atribuigdes entre os
diferentes niveis de governo em diregdo a maior autonomia municipal, implica na transferéncia
da responsabilidade de execugéo dos servigos sociais garantidos e financiados pelo Estado para
organizagdes que atuam no “terceiro setor” ou na “esfera publica ndo-estatal’.

Essas organizagbes sé@o consideradas publicas, por estarem supostamente
mobilizadas em torno de assuntos de interesse geral, porém nao-estatais por ndo se utilizarem
do aparato burocratico do Estado no que se refere a produgdo de servicos, mantendo-se,
contudo, a ele submetidas do ponto de vista do controle. Nesse sentido, elas expressariam uma
terceira forma de propriedade situada entre a privada e a estatal, que embora regida pelo direito
privado n&o teria fins lucrativos e estaria voltada para o interesse publico, distinguindo-se,
inclusive, neste Ultimo aspecto, da forma de propriedade corporativa, também regida pelo direito
privado e sem fins lucrativos, porém orientada para a defesa dos interesses de um grupo ou
corporagao. (PEREIRA, 1999, p. 16)

Assim posto, grandes expectativas se criam em torno da reforma do Estado, nos
moldes anteriormente definidos, as quais podem ser sintetizadas no aprofundamento da
democracia, no maior controle social sobre a coisa publica e na maior eficiéncia e eficacia dos
servigos assegurados pelo Estado.

O que pretendo destacar neste trabalho é que, tanto do ponto de vista tedrico-
conceitual quanto empirico, esses ndo sdo os desdobramentos naturais dos processos de
descentralizacdo e de reforco a esfera publica nao-estatal. Em outras palavras: ndo ha uma
virtude intrinseca nesses processos, da mesma forma que ndo ha uma relagéo linear e univoca

entre modelos centralizados de gestdo, com formas corporativas de representacdo dos



interesses, de um lado, e autoritarismo, clientelismo, setorializacdo do Estado e ineficiéncia
administrativa, de outro.
Particularmente, no que concerne a concretizagao dos ideais democraticos, Arretch

argumenta que este resultado

[...] depende menos da escala ou nivel de governo encarregado da gestdo das
politicas € mais da natureza das instituicdes que, em cada nivel de governo, devem
processar as decisdes. (ARRETCH, 1996, p. 45)

Com efeito, embora o aprofundamento da democracia pressuponha a transferéncia
de um volume significativo de decisdes para a esfera local, € necessario que se criem, ao
mesmo tempo, instituicbes e mecanismos de participagdo direta que incorporem em sua
dindmica de funcionamento principios democraticos compativeis com a efetiva possibilidade de
controle social sobre o processo de politicas publicas.

Nesse sentido, a simples delegacdo de poder das instancias centrais para as
municipais de governo pode implicar na reproducdo e até no reforco, em ambito local, das
formas autoritérias, corporativistas e clientelistas de dominacao.

Da mesma maneira, a criagéo de instituicdes e de mecanismos de participacéo
direta, a exemplo dos conselhos de direito e do orgamento participativo, € condicdo necessaria,
porém nao suficiente, para o exercicio de um controle social autbnomo sobre as agdes do
Governo. Eles podem transformar-se em meros instrumentos de legitimagéo do poder politico,
dependendo de sua representatividade face a diversidade dos interesses envolvidos, da forma
de escolha dos seus membros, do poder de voto, nivel de dominio das informagdes e grau de
articulacdo destes ultimos com suas bases, e do proprio nivel de organizagé&o politica dos
segmentos sociais representados.

Além desses condicionantes, vale lembrar que o funcionamento das instituicdes é
fortemente influenciado pelo contexto social e histérico no qual elas se inserem, o que significa
dizer que uma cultura politica tradicionalmente marcada por praticas autoritarias, corporativas,
clientelistas e patrimonialistas pode representar em si mesma um importante empecilho para que
0s mecanismos de democracia direta e participativa cumpram de fato o seu papel. (ARRETCHE,
1996, p. 49)

Quanto a relagéo direta, que comumente se estabelece entre o fortalecimento da
esfera publica ndo-estatal e a maior possibilidade de controle social da “coisa publica», cumpre
advertir que ela, na maioria das vezes, esta respaldada em uma visdo dicotdmica acerca das
formas de representacdo e intermediacdo dos interesses coletivos, segundo a qual o modelo
pluralista ou associativo é identificado com a modernidade e a defesa de interesses publicos,

enquanto o modelo corporativo é visto como sindnimo de atraso e da privatizagéo do Estado.



Em contraposigao a essa visdo, que enfatiza a polaridade entre os dois modelos de
participagéo, vale ressaltar que, em primeiro lugar, eles ndo sdo excludentes, mas, antes de
tudo, complementares, o que significa dizer que uma ordem associativa sera tanto mais
democratica quanto mais representativas forem as formas corporativas de organizagao.

Em segundo lugar, ha uma diversidade de conformagdes assumidas pelo modelo
corporativo que véo desde o “corporativismo de Estado”, calcado em arranjos setoriais bipartites,
consagradores de privilégios, até o “corporativismo societal’, baseado em acordos tripartites,
envolvendo o Estado, o capital e o trabalho, cuja forma paritéria de representagéo neutraliza a
pressao por interesses particulares.

Em terceiro lugar, as virtudes intrinsecas atribuidas as organizagdes publicas néo-
estatais, em contraste com as organizagbes corporativas, no que se refere ao carater
essencialmente geral dos interesses que representam, devem ser desmistificadas. Efetivamente,
a delimitagdo, no @mbito da sociedade civil, de uma esfera publica constituida por organizagdes
de defesa de direitos fundamentais, nitidamente distintas daquelas orientadas para fins lucrativos
ou corporativos, € no minimo problematica. Muitas das instituicdes que apelam para o rétulo e
para a logica do ‘terceiro setor” ou do “publico ndo-estatal” estdo permeadas por interesses
privados ou corporativos; assim como “ao defender interesses particulares, as organizagdes
corporativas podem também estar defendendo o interesse geral’. (PEREIRA, 1999, p. 26)

Na verdade, a reificagdo das organizag6es publicas ndo-estatais como porta-vozes
privilegiados do interesse geral e como canais mais democraticos de representagdo e
participacao social, pode esconder uma perspectiva conciliadora que pretende negar o conteudo
de classe dos conflitos e das lutas sociais. De fato, a partir do argumento de que a participacéo
por intermédio da representagdo funcional exclui os segmentos marginalizados, legitima e
reforca as desigualdades socioeconémicas, desenvolve-se toda uma justificativa ideoldgica para
a estratégia capitalista de esvaziamento das organizagbes sindicais, e de pulverizagdo e
despolitizagdo dos movimentos sociais.

N&o pretendo com isso negar as limitagdes do atual modelo de organizacéo sindical
para fazer face aos novos desafios impostos pelo movimento de reestruturacdo capitalista em
curso. Dentre esses desafios, destaco a drastica reducdo do contingente de trabalhadores
sindicalizados, derivada do processo de terceirizagdo, da precarizagéo das relagdes de trabalho
e, sobretudo, da elevagao do indice de desemprego. Contudo, ao contrario do esvaziamento das
formas mais politizadas de organizagdo e de luta, fundadas na insergéo de classe, o presente
contexto impde uma atualizagdo do padrao vigente de organizagéo e representacgao sindical que

possibilite: incorporar os interesses dos desempregados, dos empregados mais precarizados e



dos segmentos vulneraveis da forca de trabalho (como as mulheres, os jovens, as minorias
étnicas, etc.); romper com as tendéncias a burocratizagao e institucionalizagdo que aumentam as
distancias entre 0 movimento e suas bases sociais, assim como entre os sindicatos e os
movimentos sociais autbnomos; superar as perspectivas corporativistas e neocorportivistas,
centradas nas categorias profissionais; e reforcar o conteudo classista do movimento.
(ANTUNES, 1999, p. 244)

Além das virtudes atribuidas a esfera publica ndo-estatal do ponto de vista da
democracia e do controle social, ha muitas expectativas quanto as suas potencialidades no
campo da satisfacdo das necessidades coletivas. Espera-se que, ao se introduzir a
competitividade e a flexibilidade na oferta dos servigos sociais, mediante a transferéncia das
responsabilidades de execucdo da orbita do Estado para a o6rbita da sociedade civil, seréo
superados automaticamente os problemas de ineficiéncia e ineficacia das politicas publicas,
frequentemente associados a burocratizagao.

Além disso, segundo o discurso que fundamenta a reforma do Estado, outras
vantagens adviriam da atuagao da esfera publica ndo-estatal na produgéo de servigos. Dentre
estas, vale destacar a auto-organizacdo e autodeterminagdo da sociedade, resultante da
contengdo da interferéncia do Estado e do mercado na vida social; a maior diversidade e
diferenciagdo dos servicos no sentido de adequa-los ao perfil e as necessidades dos
destinatarios, possibilitada pela forma mais flexivel de prestagao.

N&o é demais lembrar que todos esses argumentos respaldam o discurso neoliberal
em prol das privatiza¢des, da redugéo dos gastos publicos, da “des-responsabilizagéo do Estado
e do capital’ no trato da questdo social (e correspondente “auto-responsabiliza¢éo” de grupos
particulares da sociedade civil com a prestagdo e, pelo menos, parte do financiamento dos
servicos), da negagéo do principio de solidariedade universal e simultdneo estimulo aos lagos
particulares de solidariedade. (MONTANO, 1999, p. 71)

Ao mesmo tempo, eles retratam a incorporagdo, no ambito da administragdo
estatal, do novo padréo de eficiéncia e racionalidade dominante no mundo da produgéo imposto
pelas necessidades do capital, no contexto de transicdo de um regime fordista para um regime
flexivel de acumulagéo.

Esse novo padréo de racionalidade e eficiéncia, embora atenda aos requisitos de
reducdo e flexibilizagao dos custos, nem sempre resulta em melhoria da qualidade dos produtos
e servigos ofertados. Isto se tem mostrado verdadeiro particularmente no que se refere aos
processos de terceirizagdo, que se constituem em um dos componentes do novo modelo de

organizagao da produgéo, guardando certa correspondéncia, no caso dos servigos publicos, com



as relagbes ora estabelecidas entre o Estado e o terceiro setor no tocante a provisdo dos
servicos coletivos.

Tal evidéncia alerta, mais uma vez, para a inconsisténcia das visdes unilaterais e
lineares quanto a relagdo entre eficiéncia, eficacia e qualidade dos servigos publicos, de um lado,
e descentralizagdo da produgédo, do outro. Do mesmo modo, sugere que se descartem as
associagdes diretas entre o atendimento dos requisitos em pauta e as formas néo-estatais de
propriedade e de atendimento das necessidades coletivas.

Conforme ja ressaltado anteriormente, a esfera publica ndo- estatal ndo se constitui
em um espago homogéneo claramente delimitado no interior da sociedade civil e dotado da
virtude intrinseca de representar os interesses publicos em torno da defesa de direitos
fundamentais.

Nesse mesmo espago, assim como ha instituicbes organicamente articuladas a
setores organizados da sociedade civil, cuja atuagdo se pauta em um projeto politico auténomo,
ha outras que, além de perpassadas direta ou indiretamente por interesses privados ou
corporativos, carecem de representatividade, seja por ndo possuirem uma base social real de
sustentagéo, seja por se distanciarem dela.

Com esta e outras ponderagfes aqui desenvolvidas, ndo pretendo negar algumas
possibilidades abertas pelas estratégias estatais de descentralizagdo administrativa e
deslocamento de responsabilidades para o terceiro setor. Apesar de responderem as
necessidades de atualizagdo do abrangente sistema de controle do capital no presente contexto
de reestruturagéo produtiva, elas também atendem a alguns anseios dos movimentos populares
de esquerda.

Assim sendo, embora apropriadas pelo Estado e conduzidas segundo as légicas da
acumulacéo e da legitimag&o, contraditoriamente, essas estratégias trazem em seu bojo alguns

espacos e instrumentos potenciais de luta e de contestagao da ordem vigente.



Summary: It is presented in this paper reflections regarded to the decentralization
and expansion of “the third section” under the context of the reform of the State. It
develops historical and theoretical considerations related to the Capitalist State and
changes in its pattern of organizations. Those changes are perceived as a
manifestation of the usual necessities to update the system of the capital control. It
also discusses the restrictions and possibilities of the two strategies; the political
administration decentralization and the displacement of the stately responsibilities to
the third sector, both through the perspective of the democratization, social control
and the efficiency and efficacy of the public policies.

Key Words: Reform of State, Decentralization, Third Sector, Public Policies,
Democracy and Social Control.
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