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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo principal analisar e apreender, a partir de uma reflexao
pautada na tradicdo marxista, a conformacdo da Administragdo Publica Federal durante a
gestdo do ex-Presidente Luiz Inacio Lula da Silva em seus dois mandatos, no periodo
compreendido entre 2003-2010. Nesse mote, analisou-se a Administracdo Pablica brasileira, a
partir de uma perspectiva de administragdo em seu sentido geral e a administragéo no bojo do
Estado capitalista, sendo esta ultima andlise de suma relevancia para a compreensdo das
razdes historicas, sociais e politicas que culminaram na imbricacdo da burocracia com o
patrimonialismo na organizacdo e constituicdo da ordem administrativa brasileira. E ainda,
procurou-se elucidar os aspectos que conformaram o pacto de dominagdo conservadora no
Brasil. Remete-se, também, ao processo de abertura democrética no Brasil — po6s-ditadura
militar — e as conquistas advindas da Constituicdo Federal de 1988 e, logo em seguida, na
entrada dos anos 1990, o processo de contrarreformas do Estado, de cunho neoliberal e no seu
bojo a contrarreforma administrativa de natureza gerencial. A analise concentra-se nos
documentos da reforma administrativa do governo Lula, esses que apresentam um discurso
aparentemente voltado para o cidaddo, mas que, em sua esséncia nada mais sdo que a
reatualizacao/reproducdo do modelo e dos preceitos gerenciais na Administracdo Publica
Federal. Assim, tornou-se possivel afirmar que o governo Lula implementou uma politica de
gestdo administrativa marcantemente continuista em relacdo ao governo anterior — em
determinados momentos, nota-se um aprofundamento das medidas implementadas durante o

governo FHC no ambito da gestdo administrativa federal.

Palavras-Chave: Administracdo, Burocracia, Gerencialismo.



ABSTRACT

The present work has as main objective to analyze and understand, from the reflection based
on the Marxist tradition, the conformation of the Federal Government during the
administration of former President Luiz Inacio Lula da Silva during his two terms in the
period 2003 - 2010. In this theme, was analyzed the Brazilian public administration from the
perspective of administration in your general direction and administration in the scope of the
capitalist state, which is ultimately of paramount importance for understanding the historical
reasons, and social policies that culminated in overlap with the patronage of the bureaucracy
in the organization and constitution of the Brazilian administrative order. And even, was
sought to elucidate the aspects that have determined the pact of conservative domination in
Brazil. Refer also to the democratic opening in Brazil (after the military dictatorship) and the
achievements earned with the Constitution of 1988 and then, at the entrance of the 1990s, the
process of reforms against the neoliberal state and in its wake the counter-reform
administrative of nature management. The analysis focuses on the documents of the
administrative reform of the Lula government, those who have a speech apparently focused
on the citizen, rather than in its essence is nothing more than the revival / reproduction of the
model and management principles in the federal public administration. Thus, was possible to
affirm that the Lula government as well as implementing a policy of administrative that was
markedly as continuist in relation with the previous government, at certain times is perceived
a deepening of the measures implemented during the FHC government within the federal

administrative management.

Keywords: Administration, Bureaucracy, Managerialism
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INTRODUCAO

Considera-se de suma relevancia tecer alguns breves comentéarios acerca da
importancia da introducdo para um trabalho académico. Neste interim, corrobora-se com
Lima (2006), na medida em que a autora elucida e destaca 0 momento "fazer" a introducédo
como sendo o fragmento mais precioso do trabalho, uma vez que, depois de pronto, é preciso
reconstruir o caminho percorrido e extrair de cada parte a sua maior relevancia. Constitui "a
viagem de volta sem chance de alterar o percurso, sob pena de fugir a realidade de sua
construcdo, revela o anuncio do cultivo e da colheita” (ibidem, p.1).

Nesse mote, visando a cumprir o objetivo de "percorrer o caminho de volta", cabe
destacar os elementos mais significantes da analise, a partir de uma perspectiva de natureza
critica que permeou toda a atividade de producédo e investigacdo do objeto de estudo — qual
seja: a politica da gestdo administrativa durante o mandato do ex-Presidente Luiz Indcio Lula
da Silva (2003-2010). Para tanto, a preocupacao que permeou todo o trabalho foi a de ir além
da aparéncia, buscando os elementos que compdem a esséncia do objeto em voga —
implicando, assim, em desvelar os condicionantes Gltimos da realidade pesquisada e as
perspectivas frente a conjuntura apresentada mediante o processo de reformas
(contrarreformas) no &mbito da Administracdo Publica Federal brasileira.

Assim, visando a cumprir a finalidade supracitada, procurou-se, inicialmente,
desenvolver uma andlise acerca das categorias fundamentais da gestdo e do contexto no qual
se insere 0 objeto de estudo. Posteriormente, em um segundo momento, focou-se na escolha
dos documentos, sendo que tal escolha foi determinada levando-se em consideracdo o0s
registros documentais que fazem mencdo ao processo de reformas no ambito da
Administracdo Publica Federal durante a gestdo do ex-Presidente Lula (2003-2010).

Vale destacar que toda a documentacdo referente a gestdo administrativa federal
implementada pelo governo Lula em seus dois mandatos, encontrava-se disponivel no sitio
eletronico do Governo Federal' — mais especificamente no site do “"Ministério do
Planejamento, Orgcamento e Gestdo".

Em um terceiro momento, procurou-se analisar 0s documentos e,

concomitantemente, definir os eixos de andlise, que foram: politico, tedrico e institucional. E

! Vale ressaltar ainda que, considerando o fato de que a pesquisa teve como proposta pautar-se em uma
perspectiva tedrica centrada na nocdo de totalidade, alguns outros documentos foram mencionados com a
finalidade de retomar algumas consideracGes que acredita-se ser de suma relevancia na compreensdo do processo
histérico — que envolve as reformas da administracdo publica brasileira e que permitiram apreender de forma
elucidativa o significado da reforma conduzida e implementada pelo ex-Presidente Luiz Inécio Lula da Silva nos
seus dois mandatos.
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finalmente, como desdobramento do processo mencionado, realizou-se a apresentagéo e as
conclusdes do processo de analise documental.

Dessa forma, o presente trabalho foi estruturado e organizado em trés capitulos. No
primeiro procurou-se apreender as determinagOes constitutivas da esséncia da ordem
administrativa brasileira, evidenciada através de seu movimento e conducgdo interna, de suas
conexdes, estruturas e contradi¢cdes — buscando, dessa maneira, captar os elementos essenciais
constituintes desse fenbmeno e atingir, dentro da perspectiva critico-dialética, o objeto em sua
totalidade. Nesse mote, para cumprir tal finalidade, partiu-se da compreenséo do significado
da administrag&o no interior do Estado e das diferentes formas administrativas a partir de um
enfoque histérico delimitado no contexto da sociedade capitalista.

Com o objetivo de entender o funcionamento da Administracdo Publica no ambito da
sociedade capitalista, desenvolveu-se o conceito de Administracdo em seu sentido geral e,
posteriormente, dentro do modo de producgdo capitalista — momento em que procurou-se
desvelar, em linhas gerais, a natureza do Estado capitalista e a burocracia como elemento
estrutural da ordem administrativa. Ordem esta que constitui um dos componentes de
materialidade do Estado, sendo ela responsavel por viabilizar, manter e conservar a ordem
social capitalista, garantindo, dessa forma, os interesses das classes dominantes. Entretanto,
ressaltou-se o fato de que a burocracia também implementa as acdes do Estado destinadas ao
atendimento dos interesses das classes dominadas.

Posteriormente tratou-se, ainda no primeiro capitulo, da trajetoria da Administracédo
Publica no Brasil no século passado, elencando os movimentos mais significativos — 0s quais
foram, pela ordem cronoldgica, a criacdo do Dasp em 1936; a descentralizacdo administrativa
prevista e almejada pelo Decreto Lei n°200/67; as mudangas introduzidas pela Constitui¢do de
1988 e o0 legado da passagem dos presidentes neoliberais Collor e FHC.

Sinteticamente, foram trabalhados ao longo do referido capitulo os elementos que
conformaram — e ainda fazem parte — da trajetoria da Administracdo Publica brasileira. Nesse
interim, no tocante a década de 1930, destacou-se que, desde a descoberta do Brasil (1500) até
a Revolugdo de 1930, o Estado brasileiro pode ser descrito como grande instituicdo
garantidora de privilégios sociais e econdmicos de uma elite rural, aristocratica e parasita.
Assim, um conceito que permite entender esse tipo de relagdo da elite agraria € o conceito de
patrimonialismo, que em linhas gerais, representa formas de dominagéo politica tradicional
em que ndo ha separacdo visivel entre as esferas publica e privada, em que esses dominios se
misturam na concepgao de governante.

Outro ponto relevante presente na andlise situou-se na observacdo de que até a

Revolucdo de 1930 o grupo que controlava e assaltava a Administracdo Publica era bem

13



restrito, tendo a elite agraria como seu ndcleo central. Assim, notou-se, mediante tal contexto,
qgue o modelo patrimonial de Administracdo Pablica predominava de maneira absoluta até a
Revolucdo de 1930, quando hd uma reordenacdo politica do Estado — sendo que, a partir do
primeiro governo Vargas, o ethos patrimonial passa a dividir os espacos e a cultura da
Administracdo Publica com o modelo burocrético, o qual comeca lentamente a ser implantado
no Brasil. Ressaltou-se que, até a década de 1930, o Estado brasileiro vivia voltado para os
interesses de uma elite agraria composta de aristocraticos proprietarios rurais.

Destarte, as consequéncias dessas transformagdes que visavam a ampliar 0 acesso ao
Estado e organizar a composicdo politica, tém impacto significativo na Administracdo
Publica, tendo, portanto, criado o Conselho Federal de Servico Pablico Civil (em 1936) — o
qual em 1938, deu origem ao Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP), que
tinha como propdsito montar uma méaquina administrativa nos moldes weberianos, conforme
mencionado e detalhado no trabalho. Assim, com o fortalecimento do Dasp e a enorme
centralizacdo politica e administrativa do periodo compreendido entre 1930-45, a
Administracdo Publica passou a desempenhar um papel relevante na organizacdo e
sustentacdo do regime ditatorial.

J& no periodo que compreende a ditadura militar no Brasil, observou-se que a
Administracdo Publica continuava a sofrer transformacdes, sendo que seu marco legal foi o
Decreto Lei n°200/67 que estabeleceu as diretrizes para a reforma administrativa — uma vez
gue os militares constataram as dificuldades da Administracdo Publica direta em desempenhar
as imensas e fundamentais tarefas desenvolvimentistas estabelecidas como prioridade na
época. Assim, a necessidade de reforma e modernizacdo da Administracdo Publica, ou parte
dela, entrou na agenda politica com significativa importancia.

Elucidou-se ainda o fato de que o Decreto Lei n°200/67 teve como foco a
modernizacdo da Administragdo Publica atraveés da utilizagdo de instrumentos gerenciais de
gestdo utilizados pela iniciativa privada. Dessa forma, tal decreto, além de ter promovido
significativa inovacdo no &mbito da Administracdo Publica, também teve como objetivo
central normatizar e padronizar procedimentos nas seguintes areas: de pessoal, compras,
governamentais e execucdo orcamentaria — sendo que o decreto estabelece cinco principios
fundamentais que irdo estruturar a Administracdo Publica, quais sejam: planejamento,
coordenacdo, descentralizacdo, delegacdo de competéncias e controle.

Outro marco historico de significativa relevancia abordado no primeiro capitulo da
dissertacdo diz respeito a Constituicdo Federal de 1988, a qual teve um significativo papel
junto ao processo de democratizacdo de direitos no ambito do Estado brasileiro — e ainda,

serviu para completar a estruturacdo burocratica da Administracdo Publica através das
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dimensbes de especializagdo, formalismo, impessoalidade, uma vez que 0s preceitos
constitucionais estavam voltados para o fortalecimento democratico.

Entretanto, o contexto mencionado que funda no Brasil o processo de reabertura
democrética que tinha como objetivo estruturar burocraticamente o Estado e democratiza-lo,
passa por uma reconfiguracdo politica, econdmica, social, cultural dentre outras, de
retrocessos, uma vez que o modelo neoliberal passa a ser implementado no pais.

O contexto neoliberal e o processo de reforma (contrarreforma) administrativa foi
trabalhado no segundo capitulo, momento em que apresentou-se um panorama geral do
processo de contrarreformas advindas da implementacdo do modelo neoliberal no mundo e
nos paises da América Latina.

Posteriormente, concentrou-se esforcos no sentido de apresentar as particularidades do
neoliberalismo no Brasil e a ordenacdo da Administracdo Publica conduzida por essa
orientagdo — momento em que se trabalhou, brevemente, alguns aspectos do governo Collor
que acreditou-se ser mais pertinente para a presente secdo. Posteriormente, focou-se na
analise e nos aspectos centrais do governo FHC, em especial na conducdo da reforma
gerencial da Administracdo Pablica, engendrada durante sua gestdo em 1995.

Dedicou-se uma secdo para tratar especificamente a institucionalizagdo do processo de
reforma (contrarreforma) no &mbito da Administragdo Publica, momento em que tratou-se de
algumas particularidades e desdobramentos que considerou-se ser de maior relevancia no
tocante a implementacdo do Plano Diretor — da perspectiva gerencial — no Brasil.

Para concluir o segundo capitulo, trabalhou-se a conformacdo e coexisténcia da
burocracia, do patrimonialismo e do gerencialismo na Administracdo Publica brasileira e o
que representa a presenca desses modelos na Administracdo Publica brasileira.

Para finalizar a presente dissertacdo, no terceiro e ultimo capitulo, concentrou-se
esforcos no sentido de desvelar o ordenamento da Administracdo Publica federal do ex-
Presidente Lula em seus dois mandatos (2003-2010). Para tanto, apresentou-se dados que ja
passaram pelo crivo da analise no tocante aos governos neoliberais, fundamentalmente da
gestdo de FHC, visando, fundamentalmente, a avaliar em que medida os rumos da politica
econémica e social geridas pelo ex-Presidente Lula seguiram 0s mesmos parametros e
fundamentos dos governos que o antecederam, principalmente o de FHC.

Nesse interim, trabalhou-se com uma série de autores, fundamentalmente economistas
marxistas, que analisaram os rumos da politica econémica, geridas por Lula — com base nos
quais foi possivel inferir que politica social do governo Lula, tal como sua politica econémica,

manteve uma natureza liberal coerente com o modelo econémico vigente em a&mbito mundial.
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Esse que serviu e ainda serve como um poderoso instrumento de manipulagéo politica de uma
parcela significativa da sociedade.

Antes de chegar a pesquisa documental para avaliar a reforma (contrarreforma) do
governo Lula no &mbito da Administragdo Pulblica federal, discutiu-se também o
neodesenvolvimentismo (ou nacional-desenvolvimentismo) presente no governo Lula —
momento em que foi possivel avaliar o desdobramento no que diz respeito as estratégias e
politicas implementadas pelo referido governo durante seus dois mandatos. Esse aspecto
permitiu inferir que houve a implementacdo de um "nacional desenvolvimento as avessas",
implementado pelo ex-Presidente durante sua gestéo.

Ja a ultima secdo do ultimo capitulo, destinou-se a pesquisa documental para avaliar e
analisar os rumos da reforma (contrarreforma) implementada pelo governo Lula no &mbito da
Administracdo Publica Federal. Neste mote, foi possivel estudar, analisar e avaliar 0s
principais documentos presentes no site do Ministério do Orgamento, Planejamento e Gestéo,
do Governo Federal — fato que permitiu corroborar a hip6tese outrora levantada, qual seja: a
de que o governo Lula, em seus oito anos de gestdo (dois mandatos), manteve uma
continuidade no tocante ao processo de reformas da Administracdo Publica seguindo uma
linha claramente neoliberal (voltada para ampliacdo dos preceitos e fundamentos gerenciais
no ambito da Administragdo Publica brasileira).

Finalmente, a conclusdo do trabalho constituiu a seguinte indagacdo: Ordenamento da
Administracdo Publica Federal do governo Lula: Continuidade ou Rupturas? Momento em
que foi possivel fazer uma comparacdo entre o governo Lula e FHC, no tocante a politica
econdmica, social, administrativa, dentre outras. Foram apresentados os resultados da
pesquisa, a qual, conforme ja mencionado, permitiu corroborar a hipétese de que Lula deu
continuidade as praticas neoliberais/gerenciais de FHC (concretizando inclusive uma série de
contrarreformas). Apresentou-se, ainda, alguns apontamentos que indicam possiveis formas
de se mudar ou minimizar, para as classes subalternas, os impactos de gestdes que seguem
uma orientacdo de carater neoliberal, no contexto do Estado capitalista — Estado este que

historicamente vem sendo maximo para o capital e minimo para o social.
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METODOLOGIA

O presente trabalho teve como proposta guiar-se pelo método de Marx e, para tanto,
torna-se imprescindivel compreender, segundo Netto (2009), que o conhecimento tedrico é o
conhecimento do objeto tal como ele € em si mesmo, na sua existéncia real e efetiva,
independentemente dos desejos, das aspiracdes e das representacdes do pesquisador. O autor
elucida ainda que a teoria €, para Marx, "a reproducdo ideal do movimento real do objeto que
se pesquisa”. E essa reproducdo — que constitui propriamente o conhecimento teérico — sera
tanto mais correta e verdadeira quanto mais fiel o sujeito for ao objeto.

Assim, o conhecimento apresenta uma objetividade tedrica em que a teoria tem uma
instdncia de verificacdo da sua verdade — instancia que é a préatica social e histérica. De
acordo com Netto (2009), baseado em Marx, na investigacéo, o sujeito "tem de apoderar-se da
matéria, em seus pormenores, de analisar suas diferentes formas de desenvolvimento e de
perquirir a conexdo que héa entre elas" (MARX, apud Netto, 2009, p. 675).

No processo mencionado, a investigacdo no processo de pesquisa conta com 0s mais
variados instrumentos, técnicas ou procedimentos metodoldgicos — 0s quais que vao desde a
analise documental (caso do presente estudo) até as formas mais diversas de observacéo,
recolha de dados, quantificacdo etc. De acordo com Netto (2009), esses instrumentos sao
meios de que se vale o pesquisador para "apoderar-se da matéria”, mas nao devem ser
identificados com o método: instrumentos similares podem servir — e de fato servem —, em
escala variada, a concepc¢des metodoldgicas diferentes. O autor ressalta ainda que mais de um
século decorrido apds a morte de Marx, as ciéncias sociais desenvolveram um significativo
acervo de instrumentos (técnicas) de pesquisa com alcances diferenciados — por essa razao é
de suma relevancia que todo pesquisador se esforce para conhecer este acervo, apropriar-se

dele e dominar a sua utilizacdo. Netto (2009) elucida:

E s6 quando estd concluida a investigacio (e é sempre relevante lembrar que, no
dominio cientifico, toda conclusdo é sempre provisoria, sujeita a comprovagéo,
retificacdo, abandono, etc.) que o pesquisador apresenta, expositivamente, 0s
resultados a que chegou. E Marx, agrega: "So6 depois de concluido este trabalho [de
investigacdo] é que se pode descrever, adequadamente, o movimento do real. Se
isto se consegue, ficara espelhada, no plano ideal, a vida da realidade pesquisada”
(MARX, 1969, p.16). Como se V&, para Marx, 0s pontos de partida sdo opostos: na
investigacao, o pesquisador parte de perguntas, questdes; na exposicao, ele ja parte
dos resultados que obteve na investigagdo- por isto, dizia Marx, “ é mister, sem
davida, distinguir formalmente o método de exposicdo do método de pesquisa”
[id.,ibid] (NETTO, 2009, p. 676).
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Visando a desvendar as leis dos fendbmenos dos quais a investigacdo se ocupa, a
proposta de desenvolver a pesquisa — a qual sera apresentada no capitulo final — centrou-se na
necessidade de buscar captar, detalhadamente, as articulacdes dos problemas em pauta;
analisar as evolugdes; rastrear as conexdes sobre os determinantes que os envolvem, visando a
permitir compreender a totalidade que compde a analise da Administragdo Publica Federal do
governo Lula através de um viés critico amparado no referencial tedrico-metodologico de
Marx.

Em outras palavras, o objetivo foi desenvolver uma maior organizagdo e
fundamentacdo teorica que seja pautada na realidade — essa que se apresenta dindmica e
complexa. Para tanto, o parametro de analise ndo poderia deixar de ser o método materialista
e histdrico presente no pensamento marxista, uma vez que manteve-se a preocupacao de
desenvolver um caminho tedrico que fundamentasse o conhecimento para a interpretacdo da
realidade histérica e social que o objeto de estudo desafiava.

Para cumprir a finalidade mencionada acima e conseguir uma maior profundidade e
forca explicativa na andlise proposta, a pesquisa desenvolvida e exposta no presente trabalho
contou com o referencial qualitativo de cunho dialético. Propondo-se ser, também, um estudo
tedrico de natureza reflexiva, a pesquisa desenvolvida requereu sistematizacdo, ordenacdo e
interpretacdo de dados, sendo que a problematizacdo das fontes foi fundamental — uma vez
gue apontaram o0s vestigios que permitiram desvelar a forma como o governo Lula conduziu a
reforma da Administracdo Publica e, consequentemente, o carater desse processo enquanto
mais uma forma de reforcgar o viés neoliberal no &mbito do Estado.

Para tanto, a metodologia e seus procedimentos foram de suma relevancia, na medida
em que, de acordo com Severino (1996), "(...) a metodologia é um instrumental extremamente
util e seguro para a gestacdo de uma postura amadurecida frente aos problemas cientificos,
politicos e filosoficos™ (ibidem, p.18). Destarte, elucida-se a relevancia da metodologia no
processo de orientagdo e conducdo do trabalho em voga, uma vez que essa permitiu bem mais
que a elaboragdo do projeto — tornou viavel e possivel a comunicacdo de uma forma correta,
inteligivel, possibilitando a construgdo de um pensamento estruturado, fundamentado,
orientado, plausivel e consistente.

Acredita-se, portanto, ser relevante explicitar os parametros metodoldgicos utilizados
para desenvolver a pesquisa que foi desenvolvida ao longo do terceiro capitulo. Nesse interim,
visando a desenvolver uma argumentagdo que pauta-se em uma categorizagédo e apreensao de
conteddo historico que fundamentam o objeto de estudo (Reforma da Administragdo Publica

durante a gestdo do ex-Presidente Lula) acredita-se ser também imprescindivel expor a
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apreensdo do termo politica publica e o entendimento acerca do processo de analise da
mesma, sob a perspectiva administrativa.

Como elucida Arretche (2006), qualquer forma de avaliacdo envolve, necessariamente,
um julgamento, uma atribuicdo de valor, uma medida de aprovagdo ou desaprovacdo a uma
politica ou programa publico particular, de maneira a analisa-la a partir de uma concepcéo de
justica — explicita ou implicita. Dessa forma, para a autora, ndo existe possibilidade de que
qualquer modalidade de avaliacdo ou analise de politicas publicas possa ser unicamente

instrumental, técnica ou neutra. Arretche enfatiza,

(...) qualquer linha de abordagem das politicas publicas sup6e (de parte do analista),
um conjunto de principios cuja demonstragdo é, no limite, impossivel, dado que
corresponde a opcOes valorativas pessoais. Neste sentido, o uso adequado dos
instrumentos de analise e avaliacdo sdo fundamentais para que ndo se confunda
opcOes pessoais com resultados de pesquisa (ibidem, 2006, p. 29-30).

Para a autora, a compreensdo da avaliacdo politica corresponde a analise e elucidacédo
do critério ou critérios que fundamentam determinada politica — ou seja, as razdes que a
tornam preferivel a qualquer outra. Nesse sentido, tal avaliacdo permite ressaltar tanto o
carater politico do processo decisério — que implicou na adocdo de uma determinada politica
— quanto dos valores e critérios politicos nela identificaveis (ARRETCHE, 2006, p. 30). Vale
ressaltar ainda, que o processo de avaliacdo politica da gestdo de politicas publicas implica no
processo de apreensdo do contexto histérico em que se situa o objeto de estudo.

Assim, de acordo com os administradores Trevisan e Bellen (2008), as politicas
publicas, em seus primdrdios, eram tratadas a partir das demandas e articulacfes de interesses.

Dessa forma, antes que a analise de politicas publicas fosse reconhecida como uma subarea da

ciéncia politica, os estudos recaiam nos processos de formacdo de politicas publicas.

Ressaltam ainda:

Nos Estados Unidos, pesquisas em politicas publicas comecaram a se estabelecer
no inicio dos anos 1950, sob a designacdo de policy science, enquanto na Europa,
especialmente na Alemanha, a preocupacdo com campos especificos de politicas
somente toma forca a partir do inicio dos anos 1970. Nesse periodo a unidade de
andlise torna-se a prépria definicdo das politicas publicas, o que conferiu destaque
aos aspectos dindmicos do policy process e aos distintos atores, estatais e ndo
estatais, geralmente envolvidos. No caso do Brasil, os estudos sobre politicas
pUblicas sdo bem recentes. Nesses estudos dispersos, a énfase recaiu ou a analise
das estruturas e instituicbes ou a caracterizagdo dos processos de negociacao das
politicas setoriais especificas (TREVISAN E BELLEN, 2008, p. 531).

Dessa forma, de acordo com os administradores, o agir publico pode ser dividido em
fases parciais do processo politico-administrativo de resolucdo de problemas, que
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correspondem a uma sequéncia de elementos do processo, sendo comum a todas as propostas
de divisbes do ciclo politico — quais sejam: as fases da formulacdo, da implementacdo e do
controle dos impactos das politicas.

Os autores supracitados ressaltam ainda que a andlise de politicas publicas
experimentou um boom na década de 1980, impulsionada pela transi¢do democrética, sendo
trés 0s motivos de sua expansao:

1) Pelo deslocamento na agenda publica. Ou seja, durante os anos 1970, a agenda
publica se estruturou em torno de questdes relativas ao modelo brasileiro de desenvolvimento
— momento em que a discussdo limitava-se aos impactos redistribuitivos da acéo
governamental e ao tipo de racionalidade que condizia com o projeto de modernizagédo
conservadora do regime ditatorial. Assim, eram centrais para essa agenda as questbes de
arranjo institucional, quais sejam: descentralizacdo, participacao, transparéncia e redefinicdo
do mix publico-privado nas politicas. Segundo Trevisan e Bellen (2008), essa transformacéo
da agenda seguiu-se de uma redescoberta na agenda de pesquisas das politicas municipais e
descentralizacao.

2) Conforme destacam os administradores, ndo obstante ao fim do periodo autoritario,
constatou-se que os obstaculos a consecucdo de politicas sociais efetivas continuaram
existindo — fato que serviu para fortalecer os estudos sobre politicas. A perplexidade e o
desencantamento em relacdo ao Estado levaram a um maior interesse sobre as condicGes de
efetividade publica.

3) Finalmente, os autores elucidam a difuséo internacional da ideia de reforma do
Estado e do aparelho de Estado, essa que passou a ser 0 principio organizador da agenda
publica dos anos 1980-90 — fato que culminou na proliferacdo de estudos de politicas
publicas. As questdes de arranjo institucional ganharam grande centralidade na agenda.

Apoiando-se em Faria (2005), Trevisan e Bellen (2008), pode-se ressaltar que a partir
dos anos 1990 na America Latina, ocorre um questionamento crescente sobre o tamanho e a
eficiéncia do setor pablico. A partir de tal contexto, surgiram novas iniciativas para desenhar
e colocar em marcha processos de avaliagdo. Para os administradores, nas décadas de 1980 e
1990 a avaliacdo das politicas publicas foi posta a servigco da reforma do setor publico.
Entretanto, a avaliacdo ndo se circunscreve a um tipo especifico de Estado ou de cultura
administrativa.

Ainda de acordo com os autores supracitados, o desenho das reformas do setor publico

privilegiou dois elementos basicos, quais sejam:
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(...) a adocdo de uma perspectiva de contencdo dos gastos publicos, de busca de
melhoria da eficiéncia e da produtividade, de ampliacdo da flexibilidade gerencial e
da capacidade de respostas dos governos, bem como de maximizacdo da
transparéncia da gestdo publica e de responsabilizacdo dos gestores, em um
processo no qual o "consumidor" dos bens e servicos publicos estaria,
supostamente, em primeiro plano. O segundo propdsito ou expectativa é de que tais
reformas pudessem contribuir para uma reavaliacdo da pertinéncia das organiza¢Ges
governamentais preservarem todo o seu leque tradicional de atribuicGes,
prevalecendo um contexto de valorizacdo privada de bens e servicos (FARIA, apud
TREVISAN e BELLEN, 2008, p. 538).

Dessa forma, torna-se correto afirmar que o processo de avaliacdo® de politicas
publicas ganha centralidade, uma vez que esperava-se que garantisse a credibilidade do
processo de reforma e sustentabilidade politica das diretrizes de desregulamentacdo e de
diminuicdo do tamanho do governo — quer seja pelo deslocamento das funcdes e dos servicos
para as esferas subnacionais, quer pela via da privatizacao.

Vale ressaltar que o processo de avaliacdo de politicas publicas conta vastamente com
a pesquisa e a analise documental, na medida em que tais procedimentos metodoldgicos
contribuem significantemente para a viabilizagdo e a concretizagdo de um trabalho de
investigacdo. Sendo assim, a pesquisa e a analise documental tornam-se um dos meios para se
apreender a realidade — a qual é dindmica e apresenta-se em constante transformacdo — em
suas multiplas determinacGes e, consequentemente, proporciona a pesquisa tornar-se 0 mais
fidedigna possivel. Esse tipo de analise envolve também a técnica de abordagem qualitativa,
conforme ja mencionado.

Conforme ressalta Silva et al (2009), no ambito da abordagem qualitativa diversos
métodos sdo utilizados de forma a se aproximar da realidade social, sendo o método da
pesquisa documental aquele que busca compreendé-la de forma indireta, por meio da analise
de inumeros tipos de documentos produzidos pelo homem. Portanto, para apreender as
caracteristicas e peculiaridades desse método, alguns elementos conceituais sdao de suma
relevancia, dentre eles, o documento em anélise recebe significativa conotacdo teorica para
viabilizar a apreensdo da metodologia designada como analise documental.

Nesse interim, as autoras mencionadas, elucidam que, como produto de uma
sociedade, os documentos manifestam o jogo de forca dos que detém o poder — ndo sendo,

portanto, producdes isentas, ingénuas, mas, na realidade, eles traduzem leituras e modos de

2 A avaliacdo de politicas publicas tem um papel de destaque nas reformas do setor publico, estando cada vez
mais presente nos processos de analise das politicas publicas. Assim, o uso da avaliagdo de politicas publicas (no
caso do presente trabalho das politicas de gestdo da Administragdo Publica Federal, durante os mandatos do ex-
Presidente Lula) deve ser utilizada e orientada para a acdo, fornecendo informacdes, pautada na analise de
documentos — por exemplo, momento em que, os dados coletados e apreendidos no processo de avaliacdo e
analise permitem que os resultados alcangados possam ser utilizados pelo publico e pela imprensa a partir de
uma determinada concepcdo tedrica. No caso do presente trabalho, essa se propde critica, tendo como
pardmetros os documentos analisados e os resultados alcangados com tal avaliacéo.
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interpretacdo de experiéncias vividas por um determinado grupo de pessoas, em um dado
tempo e espaco.

Sendo assim, as autoras afirmam:

A pesquisa documental, enquanto método de investigacdo da realidade social, ndo
traz uma Unica concepcdo filosdfica de pesquisa, pode ser utilizada tanto nas
abordagens de natureza positivista como também naquelas de carater
compreensivo, com enfoque mais critico. Essa caracteristica toma corpo de acordo
com o referencial teérico que nutre o pensamento do pesquisador, pois ndo s6 0s
documentos escolhidos, mas a analise deles deve responder as questdes da
pesquisa, exigindo do pesquisador uma capacidade reflexiva e criativa ndo s6 na
forma como compreende o problema, mas nas relagcBes que consegue estabelecer
entre este e seu contexto, no modo como elabora suas conclusdes e como as
comunica. Todo este percurso esta marcado pela concepgdo epistemolégica a qual
se filia o investigador (SILVA, et al, 2009, p.4556).

As autoras ressaltam que o procedimento metodoldgico engloba uma abordagem de
cunho qualitativa do método de andlise, enfatizando a ndo quantificagdo ou descricdo dos
dados recolhidos. Entretanto, é atribuida uma importancia as informacGes que podem ser
geradas a partir de um olhar cuidadoso e critico das fontes documentais. Silva et al (2009),
compreendem que, dependendo da area de pesquisa do investigador e dos interesses do
estudo, documentos que podem ser despreziveis para uns podem ocupar lugar central para
outros.

Silva et al (2009) enfatizam que os documentos constituem uma fonte de dados brutos
para o investigador e sua andlise envolve um conjunto de transformacfes, operacGes e
verificagBes realizadas a partir dos mesmos com a finalidade de lhes ser atribuido um
significado relevante em relacdo a um problema de investigacdo. Além disso, as autoras
apontam que a pesquisa documental ndo constitui uma técnica ou procedimento de coleta de
dados, mas, sim como método de pesquisa — uma vez que a compreensdo das autoras € a de
que o método esta para além da técnica, ja que envolve quatro dimensdes que demarcam esta

diferenciacédo, quais sejam:

A epistemologica, pois a partir de um modelo de ciéncia se avalia se uma pesquisa
é ou ndo cientifica; a tedrica, que considera 0s conceitos e principios que orientam
o trabalho interpretativo; a morfoldgica, uma vez que se estrutura sistematicamente
0 objeto de investigacdo e, por Ultimo, a técnica, que se ocupa do controle da coleta
de dados e do necessario dialogo entre eles e a teoria que os suscitou. Outro fator
importante a ser mencionado trata de o documento ser a Unica fonte de estudo, de
interpretacdo e, portanto, da producdo do conhecimento no método da pesquisa
documental (SILVA et al, 2009, p. 4557).

As autoras citadas colocam ainda que todo esse trabalho com os documentos é

compreendido por dois momentos distintos: o primeiro constitui a coleta de documentos e o
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outro a analise de conteudo. Elucidam que a coleta de documentos constitui uma fase
importante da pesquisa documental, exigindo do pesquisador alguns cuidados e
procedimentos técnicos acerca da aproximacao do local onde se pretende realizar a selecéo
das fontes que lhes parecam relevantes a investigacdo. E ainda, torna-se relevante formalizar
essa aproximagdo com o intuito de esclarecer os objetivos de pesquisa e a importancia de
constituir-se como um dos artificios necessarios nos primeiros contatos — fundamentalmente
para que 0 acesso aos acervos e fontes sejam autorizados.

Assim, Silva et al (2009), ressaltam a necessidade de recolher os documentos de forma
criteriosa, permitindo ao pesquisador gerenciar melhor o tempo e a relevancia do material
recolhido, 0 que para alguns autores constitui a "pré-analise”. Dessa forma, pode-se
compreender que a atividade de coleta e pré-analise do documento, sdo duas tarefas que se

complementam e se condicionam mutuamente. As autoras apontam:

Deste modo, a tarefa de pré-analise passa a orientar novas coletas de dados,
considerando que o processo € realizado de forma mais prudente e cautelosa com a
intencdo de alcancar melhores resultados na analise critica do material recolhido.
Esta, por sua vez, tem como objetivo central averiguar a veracidade e credibilidade
dos documentos adquiridos e a adequacéo destes as finalidades do projeto. Todavia,
faz-se necessario ressaltar que esta fase ndo da conta de interpretar de forma mais
elaborada o teor que se encontra implicito nos documentos, ficando para a proxima
fase a tarefa de interpretar o conteldo do material recolhido (SILVA, 2009, s.d, p.
4558).

Ja no tocante a analise dos dados propriamente dita, Silve et al (2009) elucidam que a
pratica de interpretar o contelddo das mensagens ndo é algo novo, acompanhando a
humanidade desde a exegese biblica. Entretanto, conforme ressalta Bravo (1991, apud SILVA
et al, 2009), o uso da andlise de conteudo de forma cientifica é historicamente recente e data
do periodo da Segunda Guerra Mundial — momento em que foi utilizada para examinar as
informacdes contidas nos meios de comunicacdo nazistas e, por Lasswell, no estudo da
propaganda bélica.

Silva et al (2009) esclarecem que, ao longo dos séculos, muitas foram as discussfes
acerca da abordagem da analise de conteldo, até perceberem que seu uso poderia estar
também relacionado a aspectos qualitativos — pois, por meio das inferéncias langadas a partir
da descricdo do conteudo explicito, poderia se atingir o que estd a frente das aparéncias, 0
conteddo latente, indo muito além da mensagem expressa no documento, superando, desse
modo, o estigma do quantitativismo.

De acordo com Moraes (1999), a anélise de contetdo constitui uma metodologia de
pesquisa usada para descrever e interpretar o conteudo de toda classe de documentos e textos.

Essa andlise, segundo o autor, permite conduzir descri¢bes sistematicas, qualitativas ou
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guantitativas, e auxilia o pesquisador a reinterpretar as mensagens e a atingir uma
compreensdo de seus significados em um nivel que vai além de uma leitura comum. Ainda de

acordo com o educador:

Essa metodologia de pesquisa faz parte de uma busca teorica e pratica, com um
significado especial no campo das investigacOes sociais. Constitui-se em bem mais
do que uma simples técnica de analise de dados, representando uma abordagem
metodolégica com caracteristicas e possibilidades proprias. Na sua evolugdo, a
analise de conteido tem oscilado entre o rigor da suposta objetividade dos nimeros
e a fecundidade sempre questionada da subjetividade. Entretanto, ao longo do
tempo, tém sido cada vez mais valorizadas as abordagens qualitativas, utilizando
especialmente a inducdo e a intuicdo como estratégias para atingir niveis de
compreensdo mais aprofundados dos fendmenos que se prop0e a investigar. Como
método de investigacdo, a andlise de contelldo compreende procedimentos especiais
para o processamento de dados cientificos. E uma ferramenta, um guia prético para
a acdo, sempre renovada em funcdo dos problemas cada vez mais diversificados
que se propBe a investigar. Pode-se considera-la como um Unico instrumento, mas
marcado por uma grande variedade de formas e adaptavel a um campo de aplicacdo
muito vasto, qual seja a comunica¢do (MORAES, 1999, p. 1).

Resumidamente, com base no autor citado, torna-se correto afirmar que a analise de
conteldo consiste em uma técnica para ler e interpretar o conteudo de toda classe de
documentos, os quais se analisados adequadamente permitem desvendar novos
conhecimentos acerca dos aspectos e fendbmenos da vida social de outro modo inacessiveis. E
ainda, o contexto dentro do qual se analisam os dados deve ser explicitado em qualquer
analise de contetdo. O educar ressalta que embora o0s dados estejam expressos diretamente no
texto, o contexto precisa ser reconstruido pelo pesquisador. Isso estabelece certos limites, ou
seja, ndo é possivel incluir, nessa reconstrucdo, todas as condi¢cdes que coexistem, precedem
ou sucedem a mensagem, no tempo e no espaco. Nao existem limites l6gicos para delimitar o
contexto da analise. Por esse motivo, Moraes (1999), reforca que tal aspecto vai depender do
pesquisador, da disciplina e dos objetivos propostos para a investigacao, além da natureza dos
materiais sob anélise.

Assim, de acordo com Bravo (1991, apud SILVA et al, 2009), a analise de contetdo é
a tecnica mais elaborada e de maior prestigio no campo da observa¢do documental e constitui-
se como meio para estudar as comunicacgdes entre os homens, enfatizando o contetdo das
mensagens por eles emitidas. Além disso, Silva et al (2009) destacam que a anélise de
conteddo configura-se como fase de grande relevancia no método da pesquisa documental,
pois nessa etapa 0s documentos sdo estudados e analisados de forma minuciosa. Ressaltam

ainda;

(...) no método da pesquisa documental a andlise de conteddo assume a
caracteristica de procedimento técnico e sistematico da investigacdo e, portanto,
apresenta fases especificas. Depois de ser selecionada a amostra documental, segue-
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se o trabalho com a determinacéo de unidades de analises, a elei¢do das categorias e
a organizacao do quadro de dados (SILVA, 2009, p. 4560).

Conforme descreve Bravo (1991, apud SILVA et al, 2009), as unidades de analise, em
andlise de conteudo, sdo modalidades especificas e particularizadas das unidades de
observacdo — as quais sdo eleitas pelo pesquisador e se apresentam em modalidades
fundamentais, quais sejam: as de registro e as de contexto. As unidades de registro dizem
respeito a compreensdo do contexto da qual faz parte a mensagem que esta sendo analisada,
ou seja, elas sdo formadas por partes ou segmentos do contetdo necessarios a compreensao do
significado das unidades de registro, podendo ser o paréagrafo, o capitulo ou o documento
completo. Ja as unidades de registro, segundo Silva et al (2009), se referem aos elementos
obtidos através da decomposic¢do do conjunto da mensagem, ou seja, constituem unidades de
sentidos localizadas no texto, deles extraidas e codificadas e se expressam, normalmente, por
meio de palavras, concepcdes, afirmacdes e temas.

Assim, apos definidas as unidades de contexto e de registro, segue 0 processo com a
eleicdo de categorias, que constitui um procedimento de classificacdo dos dados. Segundo as

autoras a categorizacdo pode ser previamente definida quando:

(...) o pesquisador elege antes da analise as informagBes a serem procuradas no
documento ou ao longo do processo de leitura, seguindo uma perspectiva
compreensiva, hermenéutica. As categorias devem considerar 0 material a ser
analisado e os objetivos da investigacdo, procurando atingi-los, respondé-los.
Podem ser de matérias ou assuntos (temas), de sentido, de valores, de formas de
acdo, de posicionamento, dentre outras (SILVA et al, 2009, p.4561).

As autoras mencionadas deixam claro que, para um trabalho de anélise de contetdo
relevante e consistente, € de suma importancia a compreensdo do material que servira de
estudo — com a finalidade de se escolher e definir de forma satisfatéria as unidades de anélise
e as categorias a serem consideradas, uma vez que essas ja constituem uma espécie de
concluséo de anélise.

Além do mencionado, Silva et al (2009), reafirmam a importancia da descri¢cdo dos
dados presentes no(s) documento(s). Ressaltam também que em uma abordagem qualitativa e
compreensiva se faz necessaria a producdo da inferéncia, uma vez que se chega a
interpretacdo quando "se consegue realizar uma sintese entre as questdes da pesquisa, 0S
resultados obtidos a partir da analise do material coletado, as inferéncia realizadas e a
perspectiva tedrica adotada" (GOMES, 2007, apud SILVA et al, 2009).

Silva et al (2009) colocam ainda que:
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Na pesquisa documental, parte-se de um amplo e complexo conjunto de dados para
se chegar a elementos manipuldveis em que as relacfes sdo estabelecidas e obtidas
as conclusdes. Os procedimentos e posturas mencionadas exigem a sensibilidade, a
intencionalidade e a competéncia tedrica do pesquisador, pois desde 0 acesso € a
selegdo do acervo documental, a andlise dos dados até a comunicacdo dos
resultados constitui-se em um processo sistematico, exaustivo, coerente, sensivel e
criativo (ibidem, 2009, p.4561).

Abreu (2004) corrobora com as autoras supracitadas, na medida em que expde a

relevancia da pesquisa documental. Para a autora, a pesquisa documental representa:

(...) uma técnica decisiva para a pesquisa em pesquisa em ciéncias sociais e
humanas, sendo indispensavel porque a maior parte das fontes escritas — ou ndo —
sdo quase sempre a base do trabalho de investigacdo; é aquela realizada a partir de
documentos, contemporaneos ou retrospectivos, considerados cientificamente
auténticos. A pesquisa documental deve muito a Histdria e, sobretudo aos seus
métodos criticos de investigacdo sobre fontes escritas (ibidem, 2004, p. 02).

De acordo com Raimundo (2006), as fontes documentais devem ser analisadas de
forma critica para que se enquadrem no contexto histérico e social do momento em que foram
produzidas. Os documentos séo usados para definir as categorias sociais e explanar processos
sociais. Entretanto, antes de fazer a analise documental, o investigador deve questionar a sua
pertinéncia e eficacia, sobretudo se ndo tiver certeza dos dados que podera obter com 0s
documentos.

Depois de realizada a pesquisa documental, parte-se para 0 processo de analise da
documentacdo levantada, sendo que, no momento de analise constituiu aquele em que se
pretendeu examinar metodicamente os documentos visando a buscar e determinar o seu
alcance real e tentar medir o grau de confianca que poderia ser-lhes concedido — tanto no que
representam quanto no que trazem de informacao.

Assim, analise documental constitui-se como uma técnica importante na pesquisa
qualitativa, seja complementando informagfes obtidas por outras técnicas, seja desvelando
aspectos novos de um tema ou problema. Esse tipo de analise permite que sejam utilizados
materiais que nao receberam tratamento analitico e que estdo aptos a passar por uma analise
critica.

Calado e Ferreira (2005) corroboram com a nogdo de que a andlise critica dos
documentos € de suma relevancia, uma vez que permite controlar a credibilidade e o valor dos
documentos e informac6es coletadas durante o processo de pesquisa, bem como a adequagéo
destes as finalidades do projeto. Vale ressaltar que, também para as autoras, a recolha dos
documentos € considerada uma etapa no método de analise dos mesmos — entretanto, esses

ndo oferecem informacgdes suficientes para os complexos problemas das investigacdes se ndo
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forem organizados e manipulados. Dessa forma, tem-se 0 processo de analise documental ou,

mais especificamente, de analise de contetdo. Essa que consiste:

A analise de conteido pode considerar-se como um conjunto de procedimentos que
tém como objetivo a producdo de um texto analitico no qual se apresenta o corpo
textual dos documentos recolhidos de um modo transformado. Essa transformacéo
do corpo textual pode ocorrer de acordo com regras definidas e deve ser
teoricamente justificada pelo investigador através de uma interpretacdo adequada
(CALADO E FERREIRA, 2005, p.8)

Para finalizar e resumir todos os elementos que envolvem essa metodologia de
pesquisa, é possivel estabelecer um conjunto de tarefas que constituem o processo analitico
basico da mesma — o qual é comum a maioria dos estudos em que € necessario trabalhar com
documentos, havendo as seguintes etapas presentes no processo de analise documental ou de
conteddo:

a) Reducdo dos dados: processo que consiste em partir de um conjunto amplo e

complexo de dados para chegar a elementos manipulaveis que permitam estabelecer relacGes
e obter conclusdes (CALADO E FERREIRA, 2005, p.8).

b) Apresentacdo dos dados: os processos de reducao dos dados permitem simplificar a

informacdo, entretanto, essa deve ser apresentada de algum modo que possibilite o seu
posterior processamento e facilite a obtencdo de conclusdes. Os procedimentos para
apresentacdo dos dados dependem se a analise recorre a quantificacdo ou se € uma andlise
qualitativa (CALADO E FERREIRA, 2005, p.10).

c) ConclusBes: As conclusdes ndo devem limitar-se a apresentacdo ordenada dos
dados devidamente reduzidos ja que implicam maiores niveis de inferéncia. As conclusfes
sdo obtidas pelo investigador durante todo o processo de recolha de dados e durante a analise
de conteudo deles. (CALADO E FERREIRA, 2005, p.10).

Mediante o0 exposto, acredita-se que o detalhnamento e a exposi¢do acerca da
metodologia e dos procedimentos metodoldgicos contribuem significativamente para o
direcionamento, a conducdo e os resultados obtidos a partir da pesquisa e andlise dos
documentos. Dessa forma, cumpre-se a finalidade de desvelar, através de um viés critico
(junto de outros determinantes, como as referéncias teoricas, por exemplo), o objeto de
estudo, da forma mais fidedigna possivel — tendo em vista que a pesquisa e a analise de
documentos (assim como qualquer outro método de “recolha™ e anélise de dados) implicam
em um conjunto de pressupostos que devem estar presentes e serem respeitados na producao
de qualquer material que se propde conhecer e desvendar determinado objeto de estudo.
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1. AADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

De acordo com Paes de Paula (2008), a partir da década de 1990, os estudos criticos
em administracdo comecgaram a ganhar espaco no campo dos estudos organizacionais. Esses
estudos encontram-se voltados para a emancipacdo da sociedade e lugares livres da
dominagdo, além de oferecerem insumos para uma maior reflexividade na andlise das
organizacles, fundamentalmente, na Inglaterra. No entanto, no caso brasileiro é possivel
constatar que estudos com o0 mesmo teor vém sendo realizados ha algum tempo por estudiosos
como Marco Aurélio Nogueira, Mauricio Tragtenberg, Alberto Guerreiro Ramos, Marcelo
Torres, Rodrigo de Souza Filho dentre outros.

Tendo como referéncia e fundamento uma anélise da Administracdo Publica pelo viés
da critica marxista, o presente trabalho tem como proposta desenvolver uma argumentacao
pautada em autores marxistas e, em determinados momentos, embasado na prépria analise
marxiana. Vale a pena destacar que, apesar dos varios trabalhos criticos desenvolvidos para
apresentar uma analise da Administracdo Publica brasileira, acredita-se que ndo existe uma
teoria geral para tratar tal questdo — ou seja, ndo ha uma critica marxista para tratar
especificamente as categorias da Administracdo Publica propriamente dita, mas sim, esforcos
que apontam diferentes formas de interpretar o significado politico das estruturas
administrativas, desenvolvendo e fundamentando, portanto, uma critica marxista do referido
tema.

Para tanto, visando a desenvolver uma analise que se propde critica, torna-se correto
afirmar que uma compreensdo acerca da administragdo no interior do Estado e do significado
das diferentes formas administrativas deve estar baseada em um enfoque historico.

Conforme elucida Holloway,

(...) as reformas administrativas concretas sempre foram o resultado de uma
situacdo histérica concreta. Tomemos um exemplo da experiéncia britanica, a
criacdo do Ministério do Trabalho em 1916 foi resultado, ndo de uma idéia
administrativa, sendo da necessidade - durante a primeira guerra mundial- de
integrar aos sindicatos mais estreitamente ao Estado como um meio para melhorar a
disciplina laboral. De forma similar, em 1967, a reorganizacdo desse mesmo
Ministério como departamento de emprego estava estreitamente ligada a uma
mudanca na politica econdmica e ao desejo de sujeitar as relagdes laborais de forma
mais direta as necessidades da politica econdmica. Portanto, esta claro que para
entender o significado das reformas administrativas ou das novas técnicas
administrativas, temos que coloca-las em seu contexto histérico concreto, ou seja,
no contexto do momento da luta de classes e do desenvolvimento critico do
capitalismo (HOLLOWAY, 1982, p.24, traducdo nossa).
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Além do enfoque histdrico, é importante ressaltar que a andlise da Administracao
Publica deve estar inserida no contexto do sistema capitalista, uma vez que nas sociedades
pré-capitalistas existiam formas de Estado e formas administrativas — assim como havia a
producdo de mercadorias, sendo que essa ndo chega a desenvolver-se plenamente sendo até
que exista uma clara divisdo entre o politico e 0 processo imediato de exploracéo, no periodo
de transicdo do capitalismo.

De acordo com Holloway (1982), uma historia autbnoma da Administracdo Publica
que inclui todos os modos de producéo é tdo impossivel como uma historia autbnoma da arte,
da literatura, da cultura dentre outras. Segundo o autor, todas séo vertentes de um complexo
de relacdes de classe e sO adquire significado neste contexto. Assim, torna-se relevante
destacar que, com a expansdo do Estado ao longo da histéria e o consequente papel
fundamental da Administracdo Publica na reproducdo das relagBes sociais capitalistas, torna-
se possivel relacionar as mudancas do modelo de dominacdo de classe a mudanca da
composic¢do da classe trabalhadora. O papel do Estado (e da Administracdo Publica) e das
formas de luta da classe trabalhadora ndo podem separar-se de forma rigida, uma vez que
existem em um Estado de permanente tensdo reciproca.

Ainda de acordo com o autor mencionado, através do prisma da teoria burguesa, a
sociedade é vista como uma massa de cidaddos individuais, e, portanto, a Administracdo
Publica se reduzira a administrar esses cidaddos de maneira justa e eficiente. Assim, o autor
considera os conceitos de cidaddo e cidadania como fundamentais para as teorias burguesas
do Estado e da Administragdo Publica. Segundo essas teorias, a Administracdo Publica — pelo
menos em seus aspectos externos — refere-se a relagdo entre o Estado e os cidaddos, os quais,
se considerados como um coletivo, podem ser cunhados de "o publico” e tém por objetivo

principal o trato justo e equitativo dos cidadaos. De acordo com o autor,

O conceito de cidadania, pois, se baseia na idéia que a sociedade se comp0e de uma
massa de individuos iguais em Gltima instancia. Desde o ponto de vista marxista, se
pode reformular esta afirmacdo para dizer que definir os individuos como
“cidaddos” (o “publico”) implica uma abstragdo das relagdes de produgdo. A
questdo basica da analise marxista do capitalismo é que a sociedade ndo se compde
de uma massa de individuos iguais. A sociedade estd composta por duas classes
fundamentais e antagbnicas, uma das quais vive da exploracdo da outra. Uma classe
domina a outra e vive da extracdo da quantidade méaxima de trabalho excedente da
outra. Esta relacdo basica de exploragcdo ndo s6 estrutura a organizacdo da fabrica
como também a distribuicdo da riqueza e a totalidade da organizacdo politica da
sociedade. Esta claro, pois, que sé se pode falar de uma sociedade composta por
uma massa de individuos iguais sem nos abstrairmos das relagdes de producéo, se
fechamos os olhos a exploragdo sobre que se baseia a sociedade capitalista, se
fazemos uma distingdo contundente entre a cidadania e o Estado, por um lado, e 0
que sucede na fabrica, pelo outro. O conceito de cidadania precisamente implica
fazer uma clara delimitacdo entre o Estado e as relagdes sociais de producdo. O
conceito de cidadania se baseia em uma abstragdo das relagcdes de producdo, ou
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seja, se baseia na separacdo do politico e do econdmico. (HOLLOWAY, 1982,
p.11, traducdo nossa).

Mediante o exposto, pode-se afirmar, com base no autor supracitado, que o conceito
de cidaddo oculta ainda mais a divisdo fundamental da sociedade em duas classes
antagonicas. Além disso, a separagdo entre o econdmico e o politico na sociedade capitalista
é, portanto, de importancia fundamental para a estabilidade da sociedade — ou seja, ao ocultar
a realidade da exploracdo de classe, ao lancar o "véu" da igualdade e da liberdade contratual
sobre todos os problemas, essa separacdo exclui qualquer coisa que exponha problemas ao
desenvolvimento social (em termos de luta de classes por transcender o capitalismo).

Dessa forma, a tarefa da teoria burguesa é precisamente fazer com que essas falsas
aparéncias se mantenham, integrar essas formas desconexas, ocultar a totalidade, fragmenta-
la. Contudo, as falsas aparéncias entram em conflito permanente com a experiéncia da
dominacdo de classe e com a indisciplina andrquica das multiplas formas de resisténcia a essa
dominacdo. A separacdo do econdmico e politico ndo é sO o resultado de processos que
sucederam varios séculos atras; € o resultado de processos que se repetem todos os dias. O
cidaddo ndo é s6 um fendmeno que surgiu ha muito tempo, mas é sim, produto do
funcionamento cotidiano do sistema capitalista em permanente reproducdo (HOLLOWAY,
1982).

Com base no mesmo autor, € correto afirmar que toda a estrutura da teoria e préatica da
Administracdo Publica se baseia na separacdo do econdmico e do politico, além de constituir
parte dela. Holloway (1982) ressalta que:

(...) podemos apreciar como a Administracdo Publica é uma parte cada vez mais
importante do processo mais geral mediante o qual se fragmenta a luta de classes
em esferas econdmicas e politicas fetichizadas. De forma mais geral, podemos dizer
que a Administracdo Publica é, sobretudo, um processo de redefinicdo da luta de
classes em termos das demandas dos cidaddos e de apropriacdo das respostas a
estas demandas (ibidem, p.15, traducdo nossa).

O economista enfatiza que esta analise € bastante simplificada, uma vez que a
Administragdo Publica ndo é o Unico meio através do qual se redefinem as lutas de classes de
formas fetichizadas. Para ele, deve-se incorporar as analises a totalidade do sistema politico,

assim como todo o campo da teoria e pratica burguesa. E explica:

A Administracdo Publica pode ser vista como um processo de conversdo, um
processo que converte a luta de classes em “demandas dos cidaddos”. O que se tem
que estudar em concreto, como a tarefa principal para desenvolver uma critica
marxista é exatamente como é que se da esse processo, como € que as rotinas da
administracdo diluem, fragmentam, e redefinem a luta de classes e, sobretudo, que
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estratégias podem ser desenvolvidas para evitar este impacto redefinitério da
intervencdo administrativa. Para desenvolver um entendimento mais adequado do
funcionamento rotineiro do aparato do Estado necessita-se de uma maior
quantidade de analises sobre o funcionamento da Administracdo Publica, com
respeito as lutas concretas mais as andlises da administracdo vista desde baixo,
partindo da luta da classe trabalhadora (HOLLOWAY, 1982, p.18, traducdo nossa).

Para que seja possivel entender o funcionamento da Administracdo Pablica no &mbito
da sociedade capitalista, partindo de uma perspectiva marxista, torna-se necessario e
imprescindivel decifrar, primeiramente, em que consiste a administracdo em um sentido geral
e, posteriormente, dentro do modo de producdo capitalista. Somente a partir dessa
compreensdo — decifrando a organizagdo e a estrutura interna do Estado burgués e do
funcionamento da ordem administrativa — sera possivel ampliar espacgos que favorecam a luta
de classes e ainda romper a fachada técnica da administracdo do capital, possibilitando
apreender e interpretar o significado politico das estruturas administrativas e contribuir com o

processo de emancipagéao.

1.1. Administracdo Capitalista: A Natureza do Estado e a Burocracia como Elemento
Estrutural da Ordem Administrativa

Para analisar o fendmeno administrativo, torna-se relevante apresentar o conceito de
administracdo em geral. De acordo com Vitor Henrique Paro (2000), a necessidade da
administracdo na vida cotidiana se faz presente na medida em que o ser humano se depara
com uma complexidade de tarefas, de multiplicidade de objetivos a serem perseguidos e de
um grande numero de trabalhadores que acabam assumindo uma série de a¢bes coordenadas e
controladas, gerando assim, fungbes chamadas administrativas.

Para a finalidade do presente estudo, busca-se uma compreensdo do conceito de
administracdo, relacionando-o com suas determinagdes centrais na sociedade capitalista — ou
seja, a administracdo historicamente determinada pelas relagdes econdmicas, politicas, sociais
que se verificam pautadas no modo de producéo capitalista.

Paro (2000) apresenta o conceito de administragdo em seu sentido geral. O autor
define a administragdo como sendo a "utilizagdo racional de recursos para a realizacéo de fins
determinados” (ibidem, p.18), isto &, a finalidade determina os recursos que serdo utilizados e
a racionalidade envolvida na acdo. E coloca ainda, que a administracdo € uma atividade
exclusivamente humana, necessaria a vida do homem. Elucida que o ser humano age mais
administrativamente quanto mais ele conjuga seus conhecimentos e técnicas, fazendo-os

avancar e os aperfeicoar na utilizacdo de seus meios de producéo.
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O educador ressalta também que nas sociedades de classes em que o poder esta
centrado no controle das minorias, a administragdo tem servido historicamente como
instrumento da classe dominante para manter o status quo e perpetuar ou prolongar seu
dominio. Assim, a "administracdo ou a utilizacdo racional de recursos para a realiza¢do de
determinados fins" adquire, na sociedade capitalista, caracteristicas préprias advindas da
situacdo de dominacdo®. (PARO, 2000, p.43).

Para o autor, a administracdo capitalista deve sua especificidade a sociedade
capitalista, essa Ultima que se fundamenta na exploracdo de uma parte da populacéo sobre a
outra. Desta forma, é inevitavel que essa administracdo esteja marcada pelos interesses da
classe que a utiliza como instrumento de sua dominacdo, ndo sendo, portanto, a administracdo
a causa da dominagcéo.

Contudo, Paro (2002) ressalta que, embora haja componentes autoritarios na atual
teoria e pratica da administracdo, essa Ultima possui importantes qualidades técnicas que,
apesar de estarem sendo utilizadas em favor dos interesses das classes dominantes, podem,

nas maos da classe trabalhadora, articular-se com os interesses dessa. Nas palavras do autor,

(...) ndo h& porque ndo aproveitar, da administracdo existente hoje, aqueles
componentes que, sem comprometer os objetivos democraticos e de emancipacdo
das classes dominadas, representem um avancgo técnico capaz de auxiliar o homem
na consecucao de seus propositos. Parece razoavel que, na luta pela emancipagéo da
classe trabalhadora, se deva utilizar ndo apenas as técnicas e métodos
administrativos desenvolvidos especificamente para esse fim, mas também todos
aqueles que existam e que representem uma contribuicdo técnica util para tal
propdsito de emancipacéo (PARO, 2002, p. 78).

Assim, pode-se afirmar que é possivel ocorrer uma transformacdo em prol dos
interesses das classes subalternas, sendo que, para isso, “(...) torna-se necessario que a
atividade administrativa seja elevada de seu carater espontaneamente progressista para uma
praxis revolucionaria®” (PARO, 2002, p. 32-33).

¥ As relacBes de producdo vigentes no modo de producdo capitalista constituem relagdes de exploracdo de uma
parte da populagdo sobre outra, sob a forma da apropriacdo do produto do trabalho alheio. Essa exploragéo so6 é
possivel porque o trabalho, nessa sociedade, produz um excedente — sem a producdo do excedente por uns, ndo é
possivel sua apropriagdo por outros. O valor de trabalho excedente produzido pelo trabalhador é chamado de
mais-valia e sua apropriacdo pelo capitalista constitui a forma pela qual se da a exploracdo do trabalho em nossa
sociedade e representa a dominacdo de uma classe sobre outra (PARO, 2002, p.43).

* Em toda atividade humana encontra-se presente a consciéncia. Desta forma, toda praxis — entendendo esta
como uma atividade material, transformadora e ajustada a objetivos — intervém em maior ou menor grau na
consciéncia do homem. Assim, de acordo com Sanchez Vazquez, se a praxis é a atividade pratica adequada a
fins, esta sustenta um carater teleoldgico. Neste interim, a praxis revolucionaria aspira melhorar radicalmente a
sociedade, aspira uma ética, inspira viver bem com e para 0s outros em instituicdes justas (SANCHEZ
VASQUEZ, 2003, p.469).
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De acordo com Martins (1995), compreender o significado da praxis revolucionaria
implica aprofundar o debate da administracdo e alguns de seus conceitos centrais, tendo em
vista que, para implementar na atividade administrativa um carater progressista, torna-se
necessario trabalhar o carater associativo entre a dimensdo politica — finalidade — e
racionalidade administrativa — dimensdo técnica — dos sistemas estatais. Ou seja, a
Administracdo Publica ndo pode, sob pena de tornar-se disfuncional, concentrar-se em
medidas que visam a aumentar exclusivamente a racionalidade funcional do sistema
administrativo estatal, restrita a aspectos instrumentais. Isso porque o Estado capitalista,
apresenta uma natureza que é essencialmente politica, e requer, para legitimar-se, a
formulacdo e implementacdo de politicas publicas efetivas — 0 que exige uma estrutura
administrativa permeavel e integrada ao sistema politico, ao qual cabe, pela préatica
democrética, a enunciagdo dos valores sociais da busca do bem estar.

Assim, de acordo com Paro (2002),

(...) a administracdo refere-se & organizagdo de recursos (meios) para atingir uma
dada finalidade; ou seja: a finalidade determina os recursos que serdo utilizados e a
racionalidade envolvida na acdo. Essa relacdo dialética estabelecida entre meio-
racionalidade - fim apresenta as diferentes articulacfes que podem ocorrer: fim-
meio, racionalidade-fim e racionalidade-meio. Em outras palavras, para uma
perspectiva/finalidade democratica e emancipat6ria ndo podemos utilizar meios e
racionalidade instrumentais (PARO, 2002, p.18).

Mediante o exposto, é possivel compreender que, para que seja possivel uma
administracdo democratica, é imprescindivel que suas dimensdes sejam depuradas ao maximo
para que a incorporacdo de uma racionalidade instrumental na administracdo e/ou a utilizacéo
de recursos/meios ndo estejam voltados para e comprometidos com as classes e/ou setores
dominantes. Assim, a finalidade racional é aquela que encontra-se voltada para a liberdade
humana e ndo para atender interesses particulares — dos grupos dominantes — no ambito da
sociedade.

Para compreender melhor tais aspectos, considera-se imprescindivel ampliar a
discussdo de Estado capitalista e, fundamentalmente, analisar detalhadamente sua forma
administrativa concreta de expressao fenoménica, a qual é a burocracia.

Desta forma, torna-se relevante pontuar que o resgate da natureza do Estado burgués
em Karl Marx é de fundamental importancia na medida em que esclarece e permite
compreender os limites das reformas sociais implementados pelo capital mediante a
intervencdo do Estado. E ainda, a fungdo da Administragdo Pablica e os principios basicos da
organizagdo administrativa — a justica e a eficiéncia — como partes complementares e

essenciais para a permanente reproducao do sistema capitalista.
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Com a finalidade de dar inicio a uma breve andlise do Estado a partir de um viés
marxista, pode-se afirmar que, em a “Ideologia Alema” (1993), ao assinalarem a relag¢do entre
a propriedade privada e a alienacdo, Marx e Engels (1993) enfatizam que o Estado se
apresenta na sociedade como representante do interesse coletivo. Esse interesse comum,
portanto, ao se contrapor ao interesse particular, segundo os autores, assume, por um lado, “na
qualidade de Estado, uma forma autbnoma, separada dos reais interesses particulares e
gerais”, e, por outro, a forma de “uma qualidade iluséria” (ibidem, p.48).

Marx e Engels (1993) destacam ainda que “todas as lutas no interior do Estado, a luta
pela democracia, aristocracia e monarquia, a luta pelo direito ao voto etc., sdo apenas as
formas ilusorias nas quais se desenrolam as lutas reais entre as diferentes classes” (ibidem,
p.49). Nesse sentido, o interesse coletivo supostamente representado pelo Estado aparece aos
individuos como um interesse ‘estranho’, alheio a eles.

A partir de uma andlise marxista, é possivel compreender que o Estado ndo constitui
uma expressao da universalidade, mas, na realidade, representa as relacbes sociais de
producdo existentes na sociedade capitalista e, desta forma, constitui uma “universalidade
alienada”. No ambito da sociedade capitalista, 0 Estado sera estruturado tendo como base a
relacdo de exploracdo estabelecida pelo capital. Assim, torna-se correto afirmar que o Estado
representa a dominacdo de classe presente na sociedade civil com a finalidade de manter e
reproduzir as relagdes sociais estabelecidas pela ordem do capital. Marx (2002), no Manifesto
do Partido Comunista afirma que: “o executivo do Estado moderno ndo é mais do que um
comité para administrar os negocios coletivos da classe burguesa” e complementa
"Desaparecidas no curso do desenvolvimento as diferencas de classes e concentrada toda a
producdo nas maos dos individuos associados, o poder publico perde o seu carater politico.
Em sentido proprio, o poder politico é o poder organizado de uma classe para a opressao de
outra” (ibidem, p.33).

De acordo com Marx (2009), a acéo politica e o Estado tém limites bem definidos no
campo objetivo, intransponiveis e imanentes a forma de dominacgdo dessa sociedade pela sua
funcionalidade ao sistema do capital. Desse modo, o Estado atua apenas no campo das
possibilidades que ndo comprometam a reproducdo da dominacdo de classe, sendo esta,
portanto, sua ineliminavel funcao social independente de qualquer forma de sociedade em que
ela ocorra. E por esse motivo que na analise de Marx (2009), a politica e o Estado tem uma
funcdo essencialmente negativa.

Em seu livro A Questdo Judaica (2005), Marx afirma que nos lugares nos quais o
Estado ja conseguiu emancipar-se politicamente, 0 homem ¢é levado a viver, ndo s6 no plano

da consciéncia, mas também no plano da realidade da sua existéncia material, uma dupla vida:
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a vida na "comunidade politica” — considerada como sua vida coletiva — e a vida na
"sociedade civil" — na qual ele age como ser particular. Dessa forma, “o Estado politico
acabado €, pela propria esséncia, a vida genérica do homem em 0posi¢ao a sua vida material”
(MARX, 2005, p. 23).

Sendo assim, esse Estado burgués aparece aos individuos como o representante do
interesse geral e como um poder estabelecido acima das classes e que, portanto, constitui a
vida genérica do homem em oposi¢do a sua vida material, segundo Marx e Engels (1993),
“nao ¢ mais do que a forma de organizagdo que 0s burgueses necessariamente adotam, tanto
no interior como no exterior, para a garantia reciproca de sua propriedade e de seus
interesses” (ibidem, p.98).

Tonet (1995), no Prefacio do texto Glosas Criticas, reproduzindo o pensamento de
Marx, evidencia que, dado o carater conservador da burguesia, ela jamais concordara com
uma anéalise dos males sociais que extrapole o campo da politica, pois, caso contrario, admitir
a perspectiva da totalidade, considerando o trabalho como fundante do ser social, significa se
(auto) responsabilizar pela propria miséria social.

Na perspectiva burguesa, o caminho tracado ndo pode deixar de ser o da busca da
origem dos males sociais no campo limitado da politica, no qual a intervencdo ndo passa de
propostas de reformas que permitam aperfeicoar ou modificar a forma de conducdo do
Estado, tornando-o, por exemplo, mais democratico. Mas nunca modificar as bases
constitutivas de um sistema que vé no Estado um instrumento de reproducdo das relacdes
sociais de trabalho e, por isso, de manutencéo da opressdo de classes — ou seja, da dominagéo
de uma classe sobre a outra.

Cabe ressaltar que o Estado ndo expressa o interesse geral, apesar de sua aparente
dimensdo “universal” e nem estd voltado para o bem comum: na realidade ele atende aos
interesses das classes subalternas na medida em que necessita manter a ordem -
funcionamento do sistema capitalista de acumulacdo — e a dominacao fundada na propriedade
privada. Em suma, pode-se dizer que o Estado apresenta uma dimensdo contraditoria, na
medida em que atua atendendo interesses divergentes na sociedade e que, apesar de ser
essencialmente expressao da dominacéo de classe, € a Unica estrutura na sociedade capitalista
capaz de realizar os interesses das classes e camadas dominadas. Desta forma, Marx (1995)
deixa claro que o Estado néo viabiliza o interesse geral, mas acomoda e incorpora interesses
antagonicos e inconciliaveis, mantendo a estrutura de dominacédo de classe.

Outra forma de intervencdo do Estado apontada por Marx (1995) se refere as
modificagdes processadas no ambito da administracdo, buscando encontrar as falhas

existentes com o propoésito ndo de eliminar a miséria, mas de disciplinar suas consequéncias
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mais gritantes; aquelas que ao transbordarem para a sociedade, possam causar algum dano a
propriedade privada.

Marx (1995) destacou o imbricamento do Estado com a organizacdo da sociedade
afirmando que, do ponto de vista da politica, eles ndo sdo diferentes, pois sendo o Estado “o
ordenamento da sociedade” cabe a ele a fungdo de manté-la em ordem. Assim, quando o
Estado admite a existéncia de problemas sociais, identifica-os em leis da natureza — que
nenhuma for¢a humana pode comandar — ou na vida privada — que é independente dele — ou
na ineficiéncia da administragdo — que depende dele (ibidem, p.80).

Além disso, Marx (1995) enfatiza a importancia da administracéo para a politica, pois,
segundo o pensador, ela representa a atividade organizadora do Estado. Por isso, ao tentar
minimizar os males sociais procurard sempre, nas medidas administrativas, os paliativos para
contornar os diversos problemas sociais emergentes na sociedade devido a propria légica
capitalista.

No entanto, o limite inerente & administracdo é apontado por Marx (1995) ao
evidenciar que ela traz consigo a contradicdo que repousa sobre o Estado que, se por um lado,
defende os interesses da classe dominante, por outro, apresenta-se como protetor das classes
sociais, da sociedade — ou seja, manifesta “a contradi¢do entre vida privada e vida publica”.
Nesse sentido, o autor afirma que a administracdo se restringird sempre a exercer uma
atividade limitada e “negativa”, sendo a impoténcia sua “lei natural”. E ndo poderia ser de
outro modo, pois se 0 Estado se empenhasse em realizar a tarefa de acabar com a impoténcia
da administragdo, teria que extinguir primeiro a contradi¢do entre vida publica e vida privada
sobre a qual repousa ele mesmo (ibidem, p.81).

Assim, como o Estado ndo pode admitir a impoténcia intrinseca da administracéo, o
que apenas lhe é permitido fazer é descobrir [...] defeitos formais, casuais, da mesma, e tentar

remedia-los. Nas palavras de Marx (1995),

Como as modificacdes empreendidas (pela administragdo) ndo sdo suficientes para
erradicar o problema, pois ndo vao ao cerne da questdo — e nem podem ir —, 0 Estado
difunde o discurso de que o mal social é uma imperfei¢do natural, independente do
homem, uma lei de Deus, ou entdo a vontade dos individuos particulares é por demais
corrupta para corresponder aos bons objetivos da administracdo, tudo isso visando
manter intacta a dominacdo de classe e a propriedade privada (MARX, 1995, p.81).

Corroborando com tal analise, pode-se citar Paro (2000), no momento em que 0 autor
elucida que a administracdo capitalista tem como finalidade o incremento da produtividade

geral do trabalho com vistas a expansdo do capital, assumindo, portanto, a funcdo de
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mediacgdo entre o capital e o processo de produgdo da mais-valia, a servico do primeiro e
justificando o segundo.

O educador coloca ainda que, ao constituir-se como mediadora da exploracdo do
trabalho pelo capital, a administracdo — isto é, a utilizacdo de recursos para atingir objetivos —,
nao se constitui assim, na sociedade capitalista, em uma administragdo humana e criadora. Em
lugar de organizar e dispor as coisas visando & promogao e crescimento do homem®, ela se
constitui em uma administracdo cuja especificidade é o favorecimento apenas de uma
pequena parcela da populacdo, de uma classe, da qual os interesses sdo contrarios aos do
restante da sociedade.

O autor elucida que,

A administracdo, entdo, como utilizagdo dos recursos disponiveis ao homem, possui
potencialidades infinitas de promo¢do do bem-estar e felicidade desse homem,
apresenta-se numa sociedade dividida em classes antag6nicas, em que 0S meios
administrativos se colocam nas maos da classe que detém o poder econémico e
politico, como impedimento e nega¢do dessa promocdo humana, colocando-se
contraditoriamente a promover 0 seu inverso, ou seja, o desconforto e a infelicidade
da grande maioria da populagéo (PARO, 2000, p. 72).

Mediante a concepcao de administracdo sobredita, pode-se afirmar que o autor, em sua
analise, fornece uma concepcéo heuristica acerca do fenbmeno administrativo. Paro (2000)
ainda reforca em sua argumentacao a necessidade de ndo se perder de vista a relevancia em
depurar as dimensfes da administracdo ao maximo, com a finalidade de que a incorporacédo de
uma racionalidade instrumental na administracdo e/ou na utilizacdo de recursos/meios nao
estejam comprometidas com as rela¢fes de dominacéo.

Dessa forma, compreender a abordagem de administragdo apresentada por Paro, em
sua expressao geral, permite explicitar dimensdes que viabilizam uma andlise critica do
fendmeno administrativo, sem desconsiderar a relevancia dessa atividade para a sociedade.

Neste sentido, conforme ressalta Souza Filho (2006), devem-se tanto evitar posicoes
que identifiquem a administracdo capitalista como icone de valor universal, quanto combater
perspectivas que a considerem apenas como instrumento capitalista de dominacdo e, que,
portanto, ndo enxergam as reais determinag0es da dominagdo vigente na sociedade (ibidem,
p.35)

A concepcao geral de administracdo apresentada por Paro deve ser situada no contexto
do Estado capitalista e ainda torna-se relevante explorar sua forma administrativa concreta de

expressao fenoménica, que no caso da administracéo capitalista se materializa na burocracia.

% Dos seres humanos em sentido universal.
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Um dos estudiosos que mais se deteve na compreensdo do fendmeno burocréatico foi o
socidlogo alemdo Max Weber, o qual apresenta um sistema de pensamento e analise
contraditéria e excludente no tocante aos estudos e producdes de Marx. Ambos 0s autores
apresentam teorias cientificas rigorosamente incompativeis. Contudo, é relevante esclarecer
que o objetivo em apresentar algumas categorias trabalhadas por Weber ndo deve ser
compreendido como uma mistura eclética de dois métodos, mas, sobretudo, verificar nos
estudos weberianos aqueles elementos que efetivamente estdo presentes no real e submeté-los
a critica materialista dialética.

Desta forma, para o socidlogo, a burocracia implica na dominacdo na medida em que
ela é uma estrutura administrativa e, ainda, toda administracdo € dominacgdo, pois remete a
obediéncia® (WEBER, 1999a, p.32-34) — ou seja, pode-se afirmar que a ordem administrativa
implica em dominacdo na medida em que é um conjunto de normas que procura regular a
acdo associativa, através da orientacdo do comportamento do quadro administrativo e dos
membros em relacdo a associagao.

Assim, através da andlise feita por Weber € possivel afirmar que, para ele, a finalidade
da burocracia é mostrar que ela é adequada e necessaria ao capitalismo e que contribui para o
seu desenvolvimento.

Souza Filho (2006) esclarece que Weber ndo apresenta, diretamente, o capitalismo
como determinacdo de seu conceito de burocracia, uma vez que o sociélogo alemédo trabalha
com a dimensdo instrumental da razdo, enfatizando os aspectos de “emprego econdmico” e
“adequacdo” na utiliza¢do dos recursos.

Weber (1999a) afirma que a burocracia é uma estrutura administrativa racional de
dominacdo e essa racionalidade remete-se a adequacdo dos meios aos fins/valores definidos.
O autor procura mostrar em sua analise que o sistema capitalista exige uma estrutura
burocrética e oferece as condi¢Ges necessarias para sua existéncia. Ou seja, para o pensador
alemdo o capitalismo necessita de uma “administragdo continua, rigorosa, intensa e
calculavel, por isso requer uma forma racional de dominacdo” (WEBER, 1999a, p. 146).
Weber elucida ainda que o capitalismo possibilita, através de recursos monetarios, a

existéncia da estrutura burocrética e explicita:

Do mesmo modo que o capitalismo, em sua fase atual de desenvolvimento, exige a
burocracia - ainda que os dois tenham raizes histdricas diversas -, ele constitui
também o fundamento econdmico mais racional - por colocar fiscalmente a
disposicdo dela os necessarios meios monetarios - sobre o qual ela pode existir em
sua forma mais racional (WEBER, 1999a, p. 146).

® Dominagdo para Weber (1999a, p.139) significa a probabilidade de encontrar obediéncia para ordens
especificas (ou todas) dentro de determinado grupo de pessoas.
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O autor supracitado identifica claramente que a ampliacdo quantitativa e qualitativa
das tarefas da administracdo intensifica-se a partir do desenvolvimento da economia
monetaria, que tem no capitalismo o seu mais alto grau de manifestacéo.

Assim, tomando como base o conceito de administracdo de Paro, Souza Filho (2006)
afirma que a burocracia weberiana é a forma determinada historicamente da administracdo na
sociedade capitalista. Ou seja, a burocracia € a expressdo da administracdo capitalista, na
medida em que define racionalmente o emprego econémico e adequado dos recursos para
atingir os fins de expanséo do capital.

Conforme elucida Martorano (2002), com o crescimento do Estado tém-se 0 aumento
da burocracia’, essa que, embora possua interesses politicos e sociais especificos, ndo tem um
projeto de dominacdo proprio, diferente do projeto da classe dominante a qual ela se
subordina. Ainda de acordo com o autor, a burocracia pauta-se na defesa do interesse geral e
permanente de preservacdo do Estado burgués e da reproducao das relagdes capitalistas.

Ainda segundo o autor supracitado, a burocracia do Estado burgués — habituada de um
lado a manter as relacfes de subserviéncia com a burguesia e com os grandes proprietarios de
terra e, de outro, relacdes de superioridade com os trabalhadores e o povo — resiste a qualquer
processo de transformacdo que ameace sua posicdo social e politica. Martorano (2002)
identifica a burocracia como uma forma de dominacdo favoravel ao desenvolvimento
capitalista e fortemente presente nele, demonstrando a dificuldade de se romper e elimina-la
dentro de uma nova proposta de modelo estatal. Entretanto, o autor elucida também que
durante o processo de transicdo® para um novo modelo societario, a burocracia ainda se faz
necessaria, contudo, devendo ser posteriormente eliminada em todas as suas formas.

Em suma, Martorano (2002) faz a seguinte constatacao:

(...) apesar de a burocracia ter, em cada formac&o social concreta, bases econdmicas
e sociais determinadas e ndo necessariamente homogéneas que influem sobre a sua
composicdo e o seu funcionamento, a sua existéncia estd diretamente ligada a
presenca no aparelho do Estado, e, portanto, a sua estrutura e as funcdes proprias
que desempenham no conjunto da formacgéo social (MARTORANO, 2002, p. 131).

" Tal aspecto foi muito bem detalhado por Martorano (2002) em sua obra “A burocracia e os desafios para a
transicdo socialista”, na qual o autor coloca os limites e os impasses da burocracia no processo de transi¢do para
0 socialismo. Em outras palavras, tal obra permite a compreensdo acerca dos motivos pelos quais 0 caso
Soviético teve sérios problemas na construcdo do Estado Socialista, dando énfase a burocracia ou o
“burocratismo” presentes neste novo Estado.

® De acordo com Lénin (1993a apud Martorano 2002), é dificil imaginar que a revolugdo socialista consiga
afastar imediatamente todos os antigos funcionarios do Estado burgués, substituindo-os por novos, oriundos de
trabalhadores ou comprometidos com ele. Assim, para o autor mencionado, 0 novo Estado podera dispensar as
atividades de funcionarios que, mesmo provisoriamente, Ihes sejam indispensaveis, caso queira evitar a paralisia
de parte de seu funcionamento. Com essa argumentacdo, fica clara a necessidade de existéncia da burocracia
durante o processo de transicao.
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De acordo com Souza Filho (2011), a burocracia constitui um dos componentes da
materialidade do Estado, sendo que a burocracia por um lado, é a responsavel por viabilizar,
manter, conservar a ordem social capitalista e, dessa forma, garantir os interesses da classe
dominante. Contudo, como coloca o autor, a burocracia também implementa as acdes do
Estado destinadas ao atendimento dos interesses das classes dominadas, na perspectiva de
manter a ordem, a propriedade privada/liberdade.

Marx (1978) destaca que a burocracia age como uma corporacdo do Estado ao
enfrentar as corporagdes como uma burocracia da sociedade civil. Souza Filho (2011) faz uma

analise dessa afirmativa,

(...) a burocracia, como um dos elementos de materialidade do Estado expressa
também as contradi¢des da sociedade de classes que exige a existéncia do Estado
como estrutura de dominacédo politica. Portanto, a burocracia apresenta-se como uma
das mediagdes entre o Estado e as classes sociais, visando & manutencdo da ordem.
Nesses termos, a existéncia da burocracia estd vinculada ao Estado e, por
conseguinte, @ dominagdo de classe (ibidem, 2011, p.41).

Mediante o exposto, cabe reiterar, de acordo com Tragtenberg (1992), que a
burocracia age antiteticamente, ou seja: de um lado responde a sociedade de massas e convida
a participacdo de todos, de outro, com sua hierarquia, monocracia, formalismo e opressao
afirma a alienacdo de todos, torna-se “jesuitica" (secreta), defende-se pelo sigilo
administrativo, pela coacdo econémica, pela repressao politica.

Em outras palavras, é nesse sentido que a burocracia reafirma o seu j& mencionado
carater contraditorio, qual seja: por um lado é a responsavel por favorecer ao capital,
garantindo os interesses das classes dominantes. Ao mesmo tempo, a burocracia se torna um
espaco privilegiado, voltado para a implementagéo de a¢des no ambito do Estado destinadas a
atender os interesses das classes dominadas.

E entdo, nesse contexto, que, segundo Souza Filho (2011), tem-se um espago favoravel
para se tensionar uma correlacdo de forcas no seio burocrético. O autor destaca ainda que “a
burocracia, como estrutura administrativa, ganha relevancia para processos de reducdo das
desigualdades” (ibidem, p. 42). Isso, na medida em que se deve buscar aproveitar/aprofundar
o “carater racional” da burocracia como forma de ampliar os espagos para propostas efetivas,
eficientes e eficazes, comprometida com os dominados, no sentido de propor o
aprofundamento de mecanismos de democratizacdo com mais controle social e publico,
visando propiciar a transparéncia e fragilizar a direcdo hegemonica.

Assim, com base na argumentacdo do autor mencionado, pode-se entender que a
possibilidade da burocracia ser um instrumento para uma finalidade de Administracdo Publica
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voltada para ampliacdo e aprofundamento de direitos esta, primeiramente, vinculada,
diretamente, a sua funcdo contraditoria como aparelho do Estado. No entanto, conforme
elucida Souza Filho (2011), é na sua particularidade engquanto ordem administrativa, que
encontram-se os elementos concretos de sua potencialidade, no sentido de operar interesses
das classes dominadas. Assim, pode-se compreender que: "a burocracia opera a finalidade real
do Estado, enquanto dominacdo de classe, e o Estado apresenta-se, através da finalidade

formal da burocracia, enquanto universalidade” (ibidem, p.66). Entretanto, o autor elucida:

(...) a administragdo burocratica ndo é um instrumento racional abstrato, ela est4
vinculada a determinado fim (o fim de expansdo capitalista). Isto ndo a
impossibilita de expressar-se concretamente através de mecanismos que podem
servir a fins ndo capitalistas, na medida em que ela apresenta contradi¢des inerentes
a sua fungdo na sociedade burguesa (SOUZA FILHO, 2011, p. 66).

Desta forma, a questdo central deve pautar-se na estratégia de fortalecer a estrutura
burocréatica do Estado para além dos centros estratégicos, buscando aproveitar, 0 mencionado
carater racional presente na burocracia — visando, dessa forma, a ampliar os espagos para
propostas concretas e efetivas voltadas para atender os interesses das classes dominadas,
melhorando, assim, a condi¢do de vida destas. Contudo, mas ndo menos importante, deve-se
procurar reforcar a importancia do "servidor livre" — outra expressdo de materialidade da
burocracia — que deve ser preservado, uma vez que possibilita a entrada no quadro
administrativo de funcionarios com conhecimento e liberdade que podem vir a oferecer
resisténcia a projetos que visam o desenvolvimento do capital e que estes sujeitos se
coloquem a servico da classe trabalhadora.

Assim, de acordo com Paes de Paula (2005), torna-se imprescindivel enfatizar e
implementar propostas voltadas para o aprofundamento do processo de democratizacéo,
viabilizando uma reinvengéo politico-institucional, visando a transformar as relagdes entre
Estado e sociedade. Ou seja, a autora elucida a necessidade de criar uma dindmica e um
movimento que propicie uma reconfiguracdo do aparelho estatal com caracteristicas
participativas, com infiltracdo de um "tecido mobilizador", que teria como desdobramento a
garantia de legitimidade as demandas populares. Para tanto, ainda segundo Paes de Paula
(2005), é fundamental a criagdo de arranjos institucionais que organizem a participacdo nas
diferentes esferas governamentais e que essas sejam dindmicas o suficiente para absorver as
tendéncias inerentes a democracia.

Nesse contexto, ganha relevancia o controle social efetivo, parametrado por uma
participacdo eficiente e eficaz da populacdo, na medida em que permitira criar um processo de

transparéncia, além da formulacdo, regulacdo e execucdo de politicas puablicas mais
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democraticas — visando, a partir de entdo, a reestruturar o aparelho do Estado em uma
perspectiva e direcdo contra-hegemonica.

Resumidamente, a ideia central é fortalecer o aparelho do Estado a fim de que esse se
torne amplo e intervencionista e, fundamentalmente, a partir desse Estado forte e amplo,
tornar possivel desenvolver na ordem administrativa uma racionalidade burocrética — ja que
essa ultima possibilita, conforme mencionado, a construir um processo contra-hegemonico no
ambito do aparelho administrativo do Estado.

Acredita-se que os desafios s&0 numerosos e que essa ndo € uma tarefa simples frente
a um Estado que sustenta uma esséncia opressiva de classe. Um Estado que, nos termos de
Poulantzas (1985), "tem um papel organico na luta e na dominagdo politica — ou seja, 0
Estado constitui a burguesia como classe politica dominante™ (ibidem, p.47).

Entretanto, conforme enfatiza Souza Filho (2011), torna-se de suma relevancia
conhecer o limite estrutural que a burocracia oferece para o desenvolvimento da democracia e
as questdes de dominacdo e controle presentes em sua realizacdo — além da necessidade
iminente de pensar uma matriz de Administracdo Publica que tenha como referéncia
elementos da organizacao burocréatica que potencializem a intervencdo administrativa em uma
perspectiva voltada para atender as demandas e necessidades das classes dominadas. Isso na
medida em que a "racionalidade™ burocréatica permite a utilizacdo de algumas expressdes de
sua materialidade, visando, desta forma, a aprofundar direitos em uma sociedade de classes.

Portanto, de acordo com Nogueira (1998), conhecer de fato a burocracia e 0s
processos que envolve, implica em compreender, por exceléncia, o setor publico e sua
administracdo — pois é neste campo que, segundo o autor, se conhece os processo de luta
entre os sistemas e a politica, entre a razdo operacional e a razdo normativa, entre a autoridade
e a autodeterminacdo politica. Por este motivo, acredita-se ser de fundamental importancia
particularizar e apresentar o contexto histérico em que se situa a Administracdo Publica

brasileira, visando conhecer e compreender sua conformagéo.

1.2. Anélise da Trajetoria da Administracao Publica no Brasil

Torres (2004) elucida que desde a descoberta do Brasil até a Revolugdo de 1930, o

Estado brasileiro pode ser descrito como a grande instituicdo garantidora dos privilégios

sociais e econdomicos de uma elite rural, “aristocratica e parasitaria”. Sendo que esse tipo de

relacdo entre a elite agraria e o Estado brasileiro configura o patrimonialismo — este Gltimo,
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para o autor, predominou na Administracdo Publica de forma absoluta até 1930, momento
histérico em que ha uma reordenacao politica do Estado.

Contudo, ampliando a concep¢do do autor, considera-se relevante destacar que o
patrimonialismo® como ordem administrativa foi predominante no Brasil em todo o periodo
imperial e durante a Republica Velha — que com o passar dos anos acabou se articulando com
a estrutura burocréatica nascente, configurando, portanto, a base da Administracdo Publica
brasileira.

Nesse sentido, corrobora-se com Souza Filho (2006) na medida em que o autor afirma
que a Administracdo Publica brasileira nasce, desenvolve e se consolida (até os dias atuais) a
partir de uma “espinha dorsal” que combina o patrimonialismo com a burocracia — fato que
acaba por configurar uma unidade contraditéria, mas que atende a particularidade do
capitalismo periférico brasileiro e da “revolucdo burguesa ndo classica” que aconteceu no
pais.

Assim, no contexto impresso pela Revolugdo de 1930, com o primeiro governo de
Getulio Vargas, o patrimonialismo passa a dividir os espacos e a cultura da Administracao
Publica com o0 modelo burocratico que vai sendo gradativamente implantado no Brasil.

Reitera-se que até a Revolucdo de 1930, o Estado brasileiro estava totalmente sob
dominio e controle da elite agraria. Sendo assim, em decorréncia do processo de urbanizacdo
e industrializacdo que o Brasil passou a vivenciar a partir da década de 30, tém-se um
rearranjo politico do Estado, no sentido de atender as pressbes modernizantes de uma
incipiente burguesia nacional que buscava seu lugar de destaque no cenario mencionado.

E nesse marco histérico que Vargas institui um movimento revolucionario no seio do
Estado brasileiro, viabilizando a implementacdo de um processo de modernizagédo social e
industrial, que teve seu pleno desenvolvimento no Estado Novo, no ano de 1937.

No tocante a Administracdo Publica, algumas mudangas tiveram um impacto direto na
ampliacdo do acesso ao Estado e na organizacdo da composicdo politica com novos e
emergentes atores sociais. As referidas mudancas se configuraram através da criagdo do
Conselho Federal do Servigo Publico Civil, em 1936 — o qual em 1938 deu origem ao
Departamento Administrativo do Servigo Publico (Dasp), esse que teve uma significativa
relevancia na trajetdria da Administracdo Publica, tendo sido extinto apenas em 1986.

Torres (2004) ressalta que o Dasp tinha como objetivo:

° De acordo com uma anélise do conceito de patrimonialismo de Max Weber (1999a), esse pode ser utilizado
para caracterizar formas de dominagao politica tradicional em que ndo ha uma separacdo visivel entre as esferas
publica e privada; em que esses dois dominios se misturam nas concepgdes do governante, que entende e
controla o Estado como se fosse uma extenséo do seu proprio dominio privado.
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Promover a montagem de uma maquina administrativa nos moldes do modelo
weberiano, com a afirmacéo dos principios do mérito, da centralizacdo, da separacdo
entre puablico e privado, da hierarquia, impessoalidade, das regras rigidas e
universalmente validas, da atuacdo especializada e tecnicamente fundamentada etc
(ibidem, 2004, p.147).

Vale elucidar que na busca por tentar implementar um modelo burocratico na maquina
estatal, o Dasp também significou a busca por formar, treinar e qualificar uma parcela de
servidores considerada como "estratégica” para o adequado funcionamento da Administracdo
Publica.

De acordo com Nunes (1997), o ambiente cultural encontrado pela reforma
modernizadora pretendida com a criagdo do Dasp foi bastante adverso, sendo que sua
utilizacdo, no contexto de viabilizacdo da ditadura Varguista, possibilitou a implementagéo do
insulamento burocratico'® na Administragdo Plblica brasileira. Assim, o modelo racional-
legal se expande no Brasil na década de 1930, uma vez que Vargas reconhece a necessidade
imediata de normatizar e padronizar os principais procedimentos da Administracdo Publica.

Entdo, de acordo com Torres (2004), antes mesmo da criacdo do Dasp, € iniciado no
pais um amplo processo de criacdo de normas e estatutos para as areas primordiais da
administracdo. Tal processo visava também a fomentacdo no tocante ao éxito do
intervencionismo estatal com a criacdo de um Estado mais racional e eficiente, buscando
garantir o desenvolvimento econémico e a incorporacao politico-social da burguesia nacional
e de setores operarios urbanos. Buscando atingir esse objetivo, Vargas criou as agéncias
estatais descentralizadas, as quais posteriormente seriam conhecidas como administracdo
indireta™.

Durante o periodo de 1930-45, tem-se um fortalecimento significativo do Dasp e,
ainda, uma enorme centralizagdo politica e administrativa, sendo que nesse contexto, a
Administracdo Publica passou a ter uma grande relevancia na organizacgdo e na sustentacéo do

regime ditatorial VVarguista.

% De acordo com Nunes (1997), insulamento burocrético significa o processo de protegdo do ncleo técnico do
Estado contra a interferéncia oriunda do pablico ou de outras organizacdes intermedidrias (...). Nas palavras do
autor: "O insulamento burocratico significa a redugdo do escopo da arena em que interesses e demandas
populares podem desempenhar um papel (...); ao contréario da retdrica de seus patrocinadores, o insulamento
burocratico ndo é, de forma nenhuma, um processo técnico e apolitico” (ibidem, p.37).

1 De acordo com Nogueira (1998), a administracio direta é composta pelos 6rgdos que estdo ligados
diretamente ao poder central, seja Federal, Estadual ou Municipal, quais sejam: 0s préprios organismos
dirigentes, seus ministérios e secretarias.

Ja a administracdo indireta é composta por entidades que foram criadas com personalidade juridica propria para
realizar atividades de governo que necessitam ser desenvolvidas de forma descentralizada, sendo que as
autarquias, as fundacOes, empresas e sociedades de economia mista, somam-se a as participagcdes societarias em
entidades privadas.
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Torres (2004) confirma a afirmacdo supracitada, na medida em que o autor destaca:

(...) o Dasp representava um importante instrumento de poder do governo central,
que habilmente se utilizou da Administracdo Publica para conseguir sustentacéo
politica. Assim, sem considerar a repressao policial dura e autoritaria, 0 governo
Vargas tinha ainda dois pilares importantissimos de sustentacéo politica: o controle
da Administracdo Publica e a nomeacédo dos dirigentes das provincias (ibidem, 2004,
p.149).

Ainda segundo o autor, a criagédo do Dasp e a busca pela implementacéo da estrutura
burocratica no Brasil foram marcadas por duas caracteristicas: a industrializacdo e a
modernizacdo, as quais, induzidas pelo Estado, necessitaram de uma Administracdo Publica
qualificada e do fortalecimento e expansdo desta administracdo como instrumentos politicos
de sustentacdo do regime ditatorial.

Mediante o exposto, € correto afirmar que o processo de implementacdo da ldgica
burocratica no pais é marcado por caracteristicas e injuncdes politicas ainda permeadas por
um viés patrimonialista muito intenso. Isto é, pode-se identificar no Brasil o0 processo de
imbricacdo do patrimonialismo com a burocracia, como resultado da relagdo entre setores
nédo-capitalistas e capitalistas da economia. Tal relacdo constituiu a base estrutural do pacto de
dominacdo conservador que operou a industrializacdo brasileira e que culminou na
necessidade de uma ordem administrativa que combinasse a burocracia [com seus aspectos
racionais-legais] com o patrimonialismo [elementos tradicionais] (SOUZA FILHO, 2006,
p.30).

Nesse mote, torna-se imprescindivel apreender os elementos histéricos que marcaram
0 processo de imbricacdo da burocracia com o patrimonialismo no ambito da Administracédo
Publica brasileira, uma vez que acredita-se ser de suma relevancia destacar, brevemente,
algumas consideragdes acerca dos anos 1930-45 — momento socio-historico que marcou uma
inflexdo na trajetoria do Brasil e de sua Administracdo Publica. A mencionada década
compreendeu o inicio de um novo projeto politico para a sociedade brasileira, com o
desenvolvimento e expansdo das relagdes capitalistas, com uma forte intervengédo estatal,
conforme ja mencionado.

Assim, visando a cumprir a finalidade supracitada, pode-se afirmar que, nesse
contexto historico, a industrializagdo no Brasil surge e se desenvolve fortemente integrada aos
interesses agrarios. Para o sociélogo brasileiro, Francisco de Oliveira (2003), “a expansdo do
capitalismo no Brasil se da introduzindo relagdes novas no arcaico e reproduzindo relacfes

arcaicas no novo” (ibidem, 2003, p.36), articulando assim uma relagdo desigual e combinada.
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Oliveira (2003) compreende a Revolugdo de 1930, liderada por Vargas, como a
revolucdo burguesa nédo classica, isto €, sem rompimento com a estrutura agraria anterior e
encimada pelo Estado. E assim que, para introduzir um novo modo de acumulaco
qualitativamente distinto, o nacional modelo agrério passou a industrial — tendéncia que se
concretizou com a predominancia de participa¢do na renda interna — com inicio em 1956.

O sociodlogo apresenta ainda as medidas adotadas no inicio dos anos 1930 para
viabilizar e facilitar a industrializacéo brasileira, dentre elas: a criacdo das leis trabalhistas, a
transferéncia de excedentes da atividade agroexportadora para a inddstria, a expansdo da
infraestrutura e das empresas estatais dentre outras que tinham como finalidade implantar uma
politica de Estado para favorecer a acumulacgéo burguesa.

O autor mencionado considera decisiva a legislacao trabalhista — essa como parte de
um conjunto de medidas destinadas a instaurar um novo modelo de acumulag&o. Para Oliveira
(2003), a Consolidagdo das Leis Trabalhistas (CLT) foi fundamental durante o avango da
industrializagdo no Brasil, contando com o auxilio do Estado nesse processo. Coloca ainda
gue, nesse contexto, criou-se uma politica de rebaixamento de salarios, através da reducéo do
preco da forca de trabalho, viabilizando, assim, um incremento do capital.

Enfatiza também que a industrializacéo no Brasil s6 se tornou viavel através do auxilio
do Estado, na medida em que esse transferiu renda dos setores agroexportadores para a
burguesia industrial, contando com o pacto populista na adesdo da populacdo ao sistema.
Oliveira (2003) ressalta que houve, contudo, uma exclusdo do mundo rural da CLT. Assim,

expoe:

Ao mesmo tempo, o proletariado rural que se formou ndo ganhou estatuto de
proletariado: tanto a legislagdo do trabalho praticamente ndo existe no campo como
a previdéncia social ndo passa de uma utopia, isto €, do ponto de vista das relagdes
internas a agricultura, o modelo permite a diferenciacdo de produtividade,
viabilizada pela manutenc&o de baixissimos padrfes do custo de reprodugdo da forca
de trabalho e, portanto, do nivel de vida da massa trabalhadora rural. Esta é a
natureza da conciliagdo existente entre o crescimento industrial e o crescimento
agricola (ibidem, 2003, p. 45).

Mediante o exposto, Oliveira (2003) afirma que os trabalhadores rurais e a maioria dos
ocupados no terciario ndo foram inseridos no novo estatuto do trabalho, a CLT, reproduzindo
formas de exploracdo do trabalho prévias a fase monopolista do capital. Ressalta ainda que a
criagdo da CLT resultou na estruturagdo do mercado de trabalho no Brasil, uma vez que
estipulou padrfes salariais que viabilizaram o desenvolvimento empresarial e fomentou a

formacéo de um amplo exército industrial de reserva.
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O autor elucida em sua argumentacdo que o desenvolvimento brasileiro ndo ocorreu
pelo processo de substituicdo de importacdes, mas, sim, pela possibilidade de acumulacdo —
que pode ser demonstrada mediante os seguintes elementos: auséncia da regulacdo das leis no
campo na relagdo entre capital e trabalho; intervencdo do Estado na economia; papel da
agricultura; formacdo do setor industrial e inchago do setor terciario como modo de
acumulacao no espaco urbano.

Destaca ainda que as bases econémicas e materiais da industrializacdo contaram com a
fixacdo do salario minimo e a formacdo do programa de bens de consumo durdveis e de
capital. Dessa forma, o Brasil caminhou em dire¢do & modernizacéo capitalista.

Assim, o estudo do soci6logo claramente aponta que a ndo-superacdo da problematica
agraria permitiu que o valor da forca de trabalho no Brasil fosse mantida a niveis muito
reduzidos — fato que acabou viabilizando o processo de acumulagdo de capital e um
incremento industrial, ou seja, a agricultura atrasada financiava a moderna e a propria
industrializacdo. Assim, o Brasil entra em um processo de industrializacéo, articulando de
forma clara, o arcaico com o novo.

Para explicitar a relacdo entre o velho e 0 novo na sociedade brasileira, Nogueira

afirma:

Temos vivido, como nacdo, atormentada pelos "males” modernos e pelos "males"
do passado, pelo velho e pelo novo, sem termos podido conhecer uma historia de
rupturas revolucionérias. Nao que ndo tenhamos nos modernizado e chegado ao
desenvolvimento. Fizemos isso de modo expressivo, mais ndo eliminamos relacdes,
estruturas e procedimentos contrarios ao espirito do tempo. Nossa modernizacéo
tem sido conservadora, alias, duplamente conservadora. Em primeiro lugar, porque
tem se feito com base na preservacdo de expressivos elementos do passado que sdo
assimilados, modernizados e tornados funcionais, alcancando tamanha forca de
reproducdo que conseguem condicionar todo o ritmo e a qualidade mesma da
mudanca. (...) Em segundo lugar, porque tem se feito de modo n&o-democrético,
sem participacdo popular e sob o comando do Estado, desdobrando-se quase
sempre de modo a ser hegemonizada por interesses conservadores (NOGUEIRA,
1998, p.266-67).

Fernandes (1974, apud Nogueira, 1998) esclarece e tipifica a dominagédo burguesa no
Brasil, elucidando que a mesma se converte — de forma mais clara e dura do que nas nagoes
capitalistas hegemonicas — em uma "ditadura de classe". Ou seja, 0 socidlogo brasileiro deixa
explicito que ao mesmo tempo, o fenémeno central da mudanca acaba por ser a "permanente
revitalizacdo da dominacdo burguesa através do fortalecimento do Estado e de seus
mecanismos de atuacgdo direta sobre os dinamismos econémicos, socioculturais e politicos da

sociedade de classe” (ibidem, p. 268).
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Complementando a analise mencionada, é possivel compreender que consolida-se uma
forma de articulacdo da dominacdo burguesa com o uso sistematico do Estado e do poder
politico estatal. Ainda de acordo com o sociologo, a referida compreensdo torna-se pertinente,
na medida em que € possivel verificar as constantes transacfes entre "velhas" e "novas"
oligarquias, entre grupos do passado e do presente. O Estado precisa se converter, nas
palavras de Fernandes (ibidem, p.269): "numa verdadeira arena de conciliacdo dos interesses
convergentes ou divergentes das classes possuidoras”.

lamamoto (2008) situa o fato de que a burguesia brasileira tem suas raizes
profundamente imbricadas as bases do poder oligarquico e a sua renovagdo diante da
expansdo dos interesses comerciais, financeiros e industriais. Pontua também que a velha
oligarquia agraria recomp0@e-se, moderniza-se economicamente, refaz aliangas para se manter
no bloco do poder, influenciando decisivamente as bases conservadoras da dominagéo
burguesa no Brasil.

Assim, em um quadro marcado pela “modernizagdo conservadora”, verifica-se uma
alianca do grande capital financeiro, nacional e internacional, com o Estado nacional, que
passa a conviver com 0s interesses oligarquicos e patrimoniais — 0s quais também se
expressam nas politicas e diretrizes governamentais, imprimindo um ritmo lento a
modernizagéo capitalista da sociedade brasileira.

Mediante a exposi¢do da autora, pode-se afirmar que essa vai ao encontro do que
Oliveira afirma, ou seja, que houve, no Brasil, uma expansdo das relacdes capitalistas
recriando processos tipicos da acumulacdo primitiva, fato que viabiliza uma analise da
dindmica capitalista brasileira como uma dialética: revolugdo-contra-revolucdo econémica
burguesa.

De acordo com Nogueira (1998), o Brasil é constituido por uma sociedade formada
por um processo de revolucdo passiva, que expressa a auséncia de iniciativas populares
unitarias e organiza-se, principalmente, através da reagdo dos dominantes ao "subversivismo
esporadico, elementar e inorganico das massas populares” (ibidem, p.270). O socidlogo
ressalta que, nesse tipo de "revolugdo sem revolucéo”, as lutas politicas e sociais, as tensdes e
as contradi¢es encontram resolucdo "sem rupturas clamorosas” — ou seja, a mudanca radical,
explosiva, cede espago para uma progressiva modificacdo da composicdo de forgas: ocorre
uma espécie de restauracdo do equilibrio preexistente, do "velho™ com a incorporacéo e o

acolhimento de certas exigéncias do "novo". O autor complementa sua analise ao afirmar:

Um processo de transformacdo capitalista assim estruturado ndo pode deixar de
produzir forte impacto sobre a ordenacdo social como um todo. No Brasil, esse
impacto foi em primeiro lugar de natureza "sociolégica”. Afinal, da modernizagdo
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conservadora resultou uma sociedade desigual, composta pela interpenetracdo e
pela interpolacdo de tempos historicos diversos, fundada na ndo incluséo e obrigada
a despender energias humanas incalculaveis para garantir o prosseguimento da
acumulacdo - digamos, a pagar um elevado custo social para realizar seus
programas de crescimento (NOGUEIRA, 1998, p.271).

Outro autor que desenvolve uma relevante analise acerca do Brasil é lanni (1996), o
qual ressalta também que no pais ocorre um "desenvolvimento desigual e combinado™ que se
configura como uma “formacao social na qual sobressaem ritmos irregulares ¢ espasmodicos,
desencontrados e contraditorios, como uma espécie de caleidoscopio de muitas épocas”. E
ainda, considera o Brasil como um “presente que se acha impregnado de varios passados”
(ibidem, p.67).

Berhing (2008) faz uma importante elucidagdo ao mencionar que os lentos avangos da
constituicdo de um setor novo e da urbanizacdo védo evidenciar os entraves que 0s poderes
politico e social da aristocracia agraria impunham ao processo de modernizacdo. A autora
ressalta ainda que entre uma visdo de modernizacdo mais acelerada e 0s interesses senhoriais,
prevaleceu uma acomodacdo intermediaria, na qual se barganhava certa contencdo da
heteronomia nos niveis econdémicos e técnicos, ao lado de uma contencdo do mercado interno
moderno; neutralizando, assim, as vantagens econdmicas da criacdo de um Estado Nacional.

Dessa maneira, argumenta que mediante o contexto exposto, “tem-se uma forma de
garantir o controle do ritmo da modernizacdo, segundo os interesses dos antigos senhores, e
uma acomodacdo limitada no tempo de formas econdmicas opostas” (BEHRING, 2008, p.99).

A autora para completar essa argumentacéo cita:

Dessa acomodacdo resultou uma economia ‘“nacional” hibrida, que promovia a
coexisténcia e a interinfluéncia de formas econdmicas variavelmente “arcaicas” e
“modernas”, gracas a qual o sistema econdmico adaptou-se as estruturas e as
fungdes de uma economia capitalista diferenciada, mais periférica e dependente
[pois s6 o capitalismo dependente permite requerer tal combina¢do do “moderno”
com o “arcaico”, uma descolonizagdo minima, com uma moderniza¢do méxima]
(FERNANDES, apud BEHRING, 2008, p. 99).

Destarte, pode-se afirmar que os aspectos mencionados na citagao anterior, constituem
0s componentes da entrada brasileira no capitalismo, a partir de um processo de transi¢cdo
condicionado pelos dinamismos do mercado mundial e marcado pela adaptacdo do sistema
agrario aos novos tempos.

Assim, a relagdo intrinseca entre o setor agrario e o setor industrial determinara uma
dominacdo de classe composta pela burguesia industrial e a oligarquia tradicional agréria,
sendo que tal dominagdo necessitara de elementos burocraticos e patrimonialistas para a sua

materializacdo e realizacdo. Como as elites rural e oligarquica constituem a génese do capital
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industrial — ou elemento fundamental para o processo de crescimento urbano-industrial —, a
expansdo das relacbes capitalistas no Brasil ndo pode ser realizada rompendo com a
oligarquia tradicional, uma vez que 0s lacos genéticos e estruturais e os privilégios dessa
relacdo constituem os aspectos determinantes das estruturas de dominagdo do pais (SOUZA
FILHO, 2006, p.171).

Tem-se no primeiro periodo da industrializacdo — até os anos 1950 — a oligarquia
agraria como classe hegeménica e, num segundo momento histérico — de 1950 até 1980 —,
essa perde hegemonia para a burguesia industrial, apesar de continuar compondo a elite
dominante. Mesmo diante da perda da referida hegemonia, torna-se importante elucidar que a
oligarquia agréaria ndo é excluida da participacdo no poder, uma vez gque ocorre apenas um
deslocamento no seu posicionamento de dominacdo a partir da década de 1950, como
mencionado anteriormente.

No tocante ao ponto de vista da ordem administrativa do Estado brasileiro, essa
alteracdo de projeto politico, que tem como base de sustentacdo a alianca entre a oligarquia
agréaria e a burguesia industrial, ndo provocard uma ruptura com a “bifrontalidade™? da
Administracdo Publica no Brasil.

Souza Filho (2006) no que concerne ao processo referido, afirma:

O que ocorreré sera uma ampliagdo, desenvolvimento e fortalecimento da estrutura
burocratica do Estado, necessarios para promover a implantagdo (1930-1950) e a
aceleracdo (1950-1980) da acumulagdo e da expansdo das relagcBes capitalistas no
Brasil. Tal fato se d4, porém, com a manutencdo do elemento patrimonialista como
componente fundamental para operar a dominagéo de classe existente, na medida em
que se necessita do apoio das oligarquias agrarias para impulsionar uma
industrializacdo e urbanizacdo excludente, evitando o risco de rupturas e de
ampliacdo radical de direitos da classe trabalhadora e, portanto, da redugdo de
privilégios das classes dominantes. Para garantir essa industrializacdo excludente
(incorporacdo seletiva e regulada de setores da classe trabalhadora), além do apoio
das oligarquias, o Estado estruturard uma burocracia fortemente autoritaria, mesmo
porque foi desenvolvida em periodos ditatoriais [1930-1945 e 1964-1984] (ibidem,
2006, p.176).

Ou seja, o autor afirma que o Estado se fortalece para constituir-se como protagonista
central da expansao capitalista de base industrial, incorporando de forma precaria as classes
subalternas através de uma coalizdo da oligarquia agraria com a burguesia industrial.

Assim, mediante o exposto e com a finalidade de retomar com maiores detalhes a

relacdo patrimonial e burocratica na construcdo estatal e na ordem administrativa pds-1930,

12 Conceito trabalhado por Marco Aurélio Nogueira, que representa a interpenetragdo funcional e a contradicdo
entre 0s termos patrimonialismo e burocracia, que parecem indicar uma dualidade presente na Administracdo
Publica e que sera mais bem desenvolvido ao longo do presente trabalho.
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torna-se imprescindivel permear e trabalhar alguns conceitos centrais, como o de
bifrontalidade e imbricacéo.

O conceito de “bifrontalidade” da Administragdo Publica foi elaborado por Marco
Aurélio Nogueira. O autor faz uma analise pelo viés marxista acerca da relacdo desenvolvida
entre as classes sociais e a constituicdo do Estado. A ideia de “bifrontalidade” trabalhada pelo
socidlogo, expressa a interpenetracdo funcional e a contradicdo entre 0s termos
patrimonialismo e burocracia, parecendo indicar uma dualidade presente na Administracéo

Publica. Nas palavras do autor:

Cada uma das fases de nossa Administracio Federal integra o critério dominante na
fase anterior. Disso resultou um Estado precocemente hipertrofiado e todo
multifacetado, cujas diversas camadas constitutivas - superpostas por sedimentacdo
passiva - acabaram por alimentar a formacdo de uma bifrontalidade: ligadas aos
multiplos interesses societais por inimeros e muitas vezes invisiveis fios, duas
avantajadas cabecas - uma racional-legal, outra patrimonialista - iriam se comunicar
e se interpenetrar funcionalmente, em clima de reciproca competi¢do e hostilidade,
impedindo a imposicdo categdrica de uma sobre a outra, retirando coordenacdo do
todo e fragilizando o comando sobre as diversas partes do estatal (NOGUEIRA,
1998, p. 93).

O sociologo elucida que tal bifrontalidade foi cristalizada e reproduzida ao longo do
tempo e expressou-se na situacao desigual e desequilibrada da maquina administrativa, no que
concerne a sua permeabilidade ao clientelismo, a sua grande resisténcia a mudanca e a sua
incapacidade de implementar de modo efetivo os projetos reformadores que desenhava para si
prépria. (NOGUEIRA, 2008, p.94).

Para o autor, tem-se um quadro em que a revolucdo burguesa brasileira se configura
através de uma modernizacdo conservadora, de uma revolugdo passiva, na medida em que
incorpora as classes ndo capitalistas no processo de industrializagdo e ndo possui uma
burguesia industrial forte para, dependente do Estado, colocar em pratica o processo de
transicéo.

Assim, pode-se afirmar que — com base na analise de Nogueira acerca do conceito de
bifrontalidade — a ordem administrativa burocratica construida para implementar a expansdo
capitalista em sua dimens&o industrial esbarra com a estrutura patrimonialista®® histérica e
sofre com as interferéncias politicas da incorporacdo das classes tradicionais, promovendo
entdo, a bifrontalidade da Administracdo Publica.

Nesse sentido, a argumentacdo de Souza Filho vai de encontro com a de Nogueira, na

medida em que o primeiro entende que a revolugcdo burguesa brasileira ndo apresenta

3 0 patrimonialismo constitui uma dimensdo que permanece presente na Administracdo Publica devido ao
passado e a interferéncia de fora para dentro realizada pelas elites dominantes tradicionais.
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obstaculos para o desenvolvimento racional-legal da Administragdo Publica — mas sim, que a
revolucdo burguesa processada no pais determina o “imbricamento” estrutural entre a
burocracia e o patrimonialismo no &mbito da Administracdo Publica.

Vale ressaltar que, se a analise da bifrontalidade da ordem administrativa brasileira se
fundamenta na existéncia de um passado pautado na estrutura patrimonialista — e também pela
interferéncia de “fora para dentro” na administracdo devido a pressdo politica das elites
dominantes tradicionais —, a l6gica indica que a superacao da situacdo passa pela mudanca da
cultura patrimonialista presente na histdria da administracéo e por evitar a interferéncia das
elites tradicionais na conducdo dos rumos da Administracdo Publica (SOUZA FILHO, 2006,
p.187).

O autor supracitado defende que, para se implementar as acGes do Estado, na
realidade, tem-se a combina¢do de elementos “novos” — burocraticos — e “arcaicos” —
patrimoniais — como forma de garantir a dominagdo existente. Por esse motivo, acredita-se
que a ordem administrativa seja composta de uma imbricagdo entre a dimenséo
patrimonialista e a burocratica, as quais sdo funcionais dialeticamente, do ponto de vista
estrutural, para a operacao de dominacao.

Devido a iminente necessidade de viabilizar o planejamento da industrializacéo, torna-
se imprescindivel para concretiza-lo a formacdo de um quadro administrativo especializado e
profissional, com certas normas e regras bem delimitadas — para isso, torna-se importante o
papel da burocracia. Contudo, esse planejamento deve também garantir a manutencdo da
concentracdo de renda, da propriedade e do poder das elites dominantes. Por esse motivo, da-
se tamanha importancia a um requisito: que a burocracia crie canais de comunicacdo direta
com as elites empresariais.

Concomitante a esses mecanismos, a maquina estatal também viabilizar4 um espaco
para a continuidade da influéncia da elite tradicional. Dessa forma, a logica patrimonialista se
apresenta como necessaria — entretanto, deixando de ser hegemdnica — para a manutencao da
estrutura de dominacéo da sociedade.

Desse modo, segundo Souza Filho (2008, p. 03), o patrimonialismo ndo se apresenta
como um elemento de atraso que deve ser superado para o desenvolvimento do pais. Ele ¢
uma determinacdo central do modelo de desenvolvimento capitalista brasileiro, ndo sendo

obstaculo para tal. O autor enfatiza:

(...) a ordem administrativa brasileira vai ser uma imbricacdo de patrimonialismo e
burocracia, ndo por uma dualidade entre o “arcaico” e o “novo”, mais sim pela
necessidade de ter uma ordem administrativa adequada a ldgica de dominacdo e a
estrutura de poder forjada por nossa “revolugio burguesa” (ibidem, 2008, p. 03).
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Em suma, Souza Filho (2006) elucida:

(...) consideramos que ocorre uma imbricacdo dialética entre patrimonialismo e
burocracia, derivada de nossa revolugdo burguesa passiva e negociada, ndo existe
apenas uma cultura patrimonialista incrustrada na administracdo, o que ocorre de
fato € um pacto de dominacdo que requer a manutencdo dos elementos tradicionais
da administragdo. Portanto, ndo existe apenas um padrdo cultural patrimonialista,
existe uma estrutura de dominacdo que exige a manutencdo desse padrdo como
I6gica administrativa. Consequentemente, a questdo central ndo esta na pressdo de
fora para dentro na administracdo, mas sim na organiza¢do de uma administracéo
que incorpora elementos tipicamente tradicionais para realizar a dominag&o (ibidem,
2006, p.187-188).

Nesse mote, pode-se entender que ocorre na histéria da Republica uma adequacéo do
aparelho administrativo as configuracdes das diferentes fases do projeto de expansdo
capitalista, sempre fundamentado em um pacto de dominacdo que combina a burguesia
industrial e a oligarquia agraria e, ndo0 menos importante, a exclusdo das classes subalternas
dos centros de poder e decisao.

A analise de Torres (2004) vai também, em certo aspecto, de encontro ao da realizada
por Souza Filho, uma vez que o primeiro afirma que o patrimonialismo, a burocracia e 0
gerencialismo sempre conviveram simultaneamente no ambito da Administracdo Publica
brasileira — enfatizando, contudo, que pode ocorrer a prevaléncia de alguns dos trés
“modelos” em determinado contexto socio-histérico. E Torres (2004, p.140) constata: “o
modelo patrimonial, burocréatico e gerencial, sempre compartilnaram, de maneira harmoniosa
até o ambiente cultural da Administracdo Publica brasileira”. Mediante o exposto, € possivel
situar a critica acerca da concepc¢do defendida e apresentada pelo autor mencionado, na
medida em que este ressalta a possivel prevaléncia de um dos modelos em detrimento do
outro, sendo que na realidade, na medida em que se considera que eles estdo imbricados, tal
caracterizag&o se torna inapropriada.

Contudo, com uma analise interpretativa diferenciada, o economista Bresser Pereira
(1998) parte da concepcdo de que a Administracdo Publica burocrética foi adotada para
substituir a administragcdo patrimonialista e que, posteriormente a burocracia daria lugar
gradativamente ao gerencialismo. Ou seja, tém-se uma analise da administracdo baseada em
uma forma “evolucionista”, condenando assim enfaticamente o patrimonialismo e a
burocracia, que para o autor, devem ser substituidos pelo modelo gerencial.

Pode-se afirmar que muitas perspectivas tedricas, apesar de relacionarem a ordem

econbmica, politica e administrativa de forma correta e adequada, compreendem o
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patrimonialismo como um traco cultural que se mantém no pais interferindo de forma
negativa no desenvolvimento da Administracdo Publica. Entretanto, o que nédo se percebe é
que o capitalismo brasileiro é permeado de uma série de particularidades e muitas vezes,
perde-se na andlise o enfoque primordial que deve ser dado no tocante a conexdo entre a
questdo da dominagéo e a ordem administrativa, que determina a exigéncia da manutencéo de
padrdes tradicionais de administracao.

Souza Filho (2006) reforca a argumentacao apresentada quando afirma,

(...) a maioria das interpretagdes vigentes tendem a analisar a implantacdo da ordem
racional-legal no Brasil, a partir de 1930, como uma forma de superar 0s tracos
patrimonialistas da administracéo, identificando o fracasso como sendo produto das
interferéncias politicas e da cultura tradicional remanescente no pais. Entretanto,
nossa analise aponta para a perspectiva de que a partir de 1930 ocorre 0
desenvolvimento e o fortalecimento da dimensdo burocrdtica da ordem
administrativa brasileira, ndo porque se pretende superar o patrimonialismo, mas
porque sdo necessarios padrfes racionais para viabilizar a expansdo capitalista no
Brasil, via projeto de industrializagdo e urbanizagdo. Assim, ndo se implementa um
projeto de superacdo da ordem patrimonialista, j& que a particularidade periférica do
capitalismo brasileiro se estrutura a partir do entrelacamento de interesses agrarios
tradicionais e pré-capitalistas com interesses da burguesia industrial emergente,
exigindo-se, portanto, a manuten¢do da ordem administrativa tradicional, de cariz
patrimonialista (ibidem, 2006, p.195).

Assim, mediante o contexto apresentado e corroborando a analise que compreende ter
ocorrido no Brasil o processo de imbricacdo da dimensdo burocratica com a dimensao
patrimonialista na estruturacdo da Administracdo Publica, acredita-se ser de suma relevancia
apresentar e desenvolver o marco histérico de expansdo da burocracia brasileira (processo de
centralizacdo e o insulamento burocratico) — momento este que foi marcado pela incursao do
capitalismo monopolista no Brasil.

De acordo com Netto (2011), o capitalismo no ultimo quartel do século XIX
experimenta profundas modificagdes no seu ordenamento e na sua dindmica econdmica, com
incidéncias necessarias na estrutura social e nas instancias politicas das sociedades nacionais
que envolvia. Para o autor, o capitalismo monopolista recoloca, em patamar mais alto, o
sistema totalizante de contradi¢bes que confere a ordem burguesa 0s seus tracos basilares de
exploracdo, alienagéo e transitoriedade historica, todos eles desvelados pela critica marxiana.

lamamoto (2008) destaca que a expansdo monopolista provoca a fusédo entre o capital
industrial e bancério, dando origem ao capital financeiro. Ressalta ainda que a concentragdo
da producdo e a expansdo industrial transformam a competicdo em monopélio, dando origem
a um grandioso processo de socializacdo da producdo, que se choca com a apropriacao

privada. De acordo com a autora,
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Nesse processo de monopolizacdo verifica-se uma ampla concentracdo e
centralizacdo bancéria. Pequenos bancos sdo absorvidos pelos grandes, passando a
ser incluidos em seus grupos ou consdrcios e unidades antes independentes sédo
subordinadas a um centro Unico, que funciona como um capitalista coletivo,
congregando capitalistas antes dispersos. O sistema bancario mantém sua funcéo de
converter o capital monetario inativo em ativo, isto €, em capital que rende lucro ao
reunir todo tipo de rendimento monetario a servico da classe capitalista, inclusive
os de pequeno proprietarios e camadas dos trabalhadores. O capital bancéario
concentrado e centralizado passa a subordinar as operages comerciais e industriais
de toda a sociedade. A estreita relacdo entre os bancos e as empresas industriais e
comerciais consolida-se, estimulando sua fusdo mediante a posse de acdes e a
participacdo de direitos bancarios nos conselhos de administracdo das empresas e
vice-versa, 0 que se completa com a presenca de agentes governamentais
(IAMAMOTO, 2008, p.101).

Mediante o exposto, é correto afirmar que o capital financeiro envolve a fusdo do
capital bancario e industrial em condicdes de monopdlio capitalista, redundando na
concentracdo da producdo e na fusdo de bancos com a industria. Ainda segundo a autora, a
gestdo desses monopolios converte-se em dominacdo da oligarquia financeira, que tende a
crescer com o0s lucros excepcionais, 0s empréstimos estatais, a especulacdo com terra, dentre
outros mecanismos.

A partir da década de 1950 a coalizdo dominante passa a ter como objetivo conduzir a
economia brasileira a um novo patamar de desenvolvimento capitalista, com um processo de
industrializacdo que tinha como objetivo central acelerar a capacidade produtiva do setor de
bens de producdo e do setor de bens de consumo durdveis — marcando o ja mencionado
capitalismo monopolista no Brasil. Momento esse em que, segundo lamamoto (2008), o
excedente de capital produzido ndo é canalizado para elevar o nivel de vida das grandes
massas populacionais dos paises, mas para aumentar os lucros mediante a exportacdo de
capitais do estrangeiro aos paises mais atrasados — onde o capital é mais escasso, 0s salarios
mais baixos, o preco da terra relativamente menor e as matérias primas abundantes e baratas.

De acordo com Netto (2011, p.22), é préprio do capitalismo monopolista o
crescimento exponencial desses capitais excedentes, que se tornam tanto mais extraordinarios
guanto mais se afirma a tendéncia descendente da taxa médica de lucro. Assim, as
dificuldades progressivas para a valorizagdo sdo contornadas por inimeros mecanismos, 0S
quais, segundo o autor, ndo estdo aptos a dar uma solucdo a supercapitalizacdo, uma vez que
tém-se de um lado a emergéncia da industria bélica — que se converte em ingrediente central
da dinamica imperialista — e, de outro, a continua migracdo dos capitais excedentes por cima
dos marcos estatais e nacionais; e enfim, a "queima" do excedente em atividades que ndo
criam valor, sendo que todos os mecanismos mencionados renovam a relacdo entre a

dindmica da economia e o Estado burgués.
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Outro elemento relevante que o autor destaca é o parasitismo que se instaura na vida
social em razdo do desenvolvimento do monopdlio. Segundo Netto (2011, p.23), tal
parasitismo deve ser tratado por dois angulos: um ao engendrar a oligarquia financeira e o
outro ao divorciar a propriedade da gestdo dos grupos monopolistas, assim, o capitalismo
monopolista traz a tona a natureza parasitéria da burguesia.

De acordo com Souza Filho (2006), pode-se afirmar que a expansdo monopolista que
se instaura no Brasil, tem como aporte o capital internacional, que se transfere para o Brasil
na forma de capital produtivo e ainda, contudo ndo menos relevante, a agdo desempenhada
pelo Estado — o qual além de investir em infraestrutura e nas inddstrias de base, passou a
estabelecer os alicerces da associacdo com a grande empresa oligopdlica estrangeira,
contribuindo, desta forma, com o processo de acumulacdo e concedendo favores ao capital
internacional. Neste cenario, tem-se a conversao do poder econdmico da burguesia em poder
politico e, por fim, a conversdo do Estado patrimonial em Estado burgués.

Conforme elucida Netto (2011),

O desenvolvimento capitalista alcanca seu patamar mais alto na ordem monopolica
que traveja a sociedade burguesa consolidada e madura. A institucionalidade sécio-
politica que lhe é prdpria ndo redunda imediatamente das exigéncias econdmicas do
dinamismo do capital monopolista, mas se produz como resultante do movimento
das classes sociais e suas projecfes. Nela, o Estado joga um papel central e
especifico, dado que lhe cabe assegurar as condigdes da reproducdo social no
ambito da légica monopo6lica ao mesmo tempo em que deve legitimar-se para além
desta fronteira - donde o potenciamento do seu traco intervencionista e a sua
relativa impermeabilidade a demandas extramonopolistas sdo incorporadas
seletivamente com a tendéncia de neutraliza-las (NETTO, 2011, p.80).

Deste modo, a partir da década de 1950 sera consolidado o Estado desenvolvimentista
brasileiro, que tem como marco inicial a inflexdo econémica, politica e social ocorrida no
Brasil a partir da revolucdo de 1930.

No tocante a ordem administrativa brasileira, essa devera se adequar a esse contexto
de aceleragdo do desenvolvimento industrial e de inicio da "irrupcdo do capitalismo
monopolista”, para operar o projeto em voga. Nesse interim, de acordo com Souza Filho
(2006),

A estratégia operada, do ponto de vista administrativo, serd marcada pela
reproducdo das caracteristicas centrais da Administracdo Publica que se estrutura a
partir de 1930. Entretanto, essa estratégia expandira, significativamente, a dimenséo
“insulada” da ordem burocratica - dimensao utilizada para viabilizar a a¢do racional
destinada a organizacéo institucional, legal e econdmica necessaria para a fase da
industrializacdo em pauta, combinada com a exclusdo dos setores populares —,
fortalecera a dimensdo patrimonialista através, principalmente, da manutencéo do
poder dos governadores de estado e da implementacdo das politicas sociais
(prioritariamente as de assisténcia social) e, por fim, estagnard as iniciativas
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pautadas para a ampliacdo da dimensdo do “universalismo de procedimentos”
presente na ordem burocratica” (ibidem, 2006, p.211).

Conforme menciona o autor supracitado, o pacto de dominacdo e o projeto
industrializante a ser implementado vai sendo definido ao longo do processo da revolugédo
burguesa brasileira, a partir da articulacdo politica entre os setores dominantes (ligados a
ordem tradicional e a burguesia industrial) sob as condi¢bes de um capitalismo periférico em
que o capital agricola e industrial interagem dialeticamente, em uma dependéncia mutua.

Mediante tal contexto, a ordem administrativa brasileira devera se adequar ao processo
de expansdo capitalista em questdo, ndo perdendo de vista a mencionada dependéncia mitua
(capital agricola e capital industrial), mantendo os segmentos populares mais uma vez
excluidos desse processo — uma vez que a classe trabalhadora ndo participou das definicdes e
dos rumos da expanséo capitalista em voga.

Com a finalidade de acelerar o processo de industrializagdo no Brasil, em termos
politicos e técnicos, foi imprescindivel a constituicdo de uma burocracia insulada'® — esta
ultima que acaba por evitar a interferéncia clientelista e populista no mencionado processo de
desenvolvimento industrial que emergia no pais. Ou seja, 0s contornos centrais do projeto
desenvolvimentista eram determinados politico e ideologicamente pelo pacto conservador
com o respectivo apoio total do Estado no sentido de corresponder a dominacao existente.

De acordo com Souza Filho,

(...) as determinagdes centrais da expansdo do “insulamento burocratico” no Brasil
se referem a necessidade técnica e politica de processar a “irrupg¢do do capitalismo
monopolista”, mantendo a “dupla articulacdo”, e de controlar as -classes
trabalhadoras em relacdo a sua participacdo politica e seu acesso as riquezas
produzidas. Assim, a tarefa principal do insulamento burocratico no Brasil ndo se
destina a evitar o patrimonialismo presente na cultura politico-administrativa,
apesar de contribuir, também, para obliterar as interferéncias indesejadas de fracfes
das classes dominantes, fossem elas vinculadas a setores urbanos ou rurais (ibidem,
2006, p.213).

Desta forma, pode-se afirmar que a expansdo da burocracia insulada tem como
finalidade politica a privatizacdo do Estado pelas classes dominantes, constituindo, assim, a
gestdo racional capitalista — uma vez que privilegia-se neste processo a burguesia, utilizando

recursos publicos para promover a acumulagdo. Souza Filho (2006) destaca que as agOes

% As determinacgdes centrais da expansdo capitalista ttm no insulamento burocratico a forma técnica e politica
para se processar o capitalismo monopolista, mantendo o controle da classe trabalhadora em relacdo a sua
participagdo politica e seu acesso as riquezas produzidas. Assim, cabe elucidar que o desenvolvimento do
capitalismo monopolista no Brasil reforcou o pacto de dominacdo conservador, uma vez que a estrutura
burocratica insulada, como estratégia administrativa, passou a responder ao processo de industrializagdo
atendendo aos interesses dos setores dominantes.
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legais desenvolvidas pelo Estado sdo racionais e ndo patrimonialistas, mesmo beneficiando
privadamente determinado setor, grupos ou pessoas. O Estado ndo foi criado para garantir
universalidade e interesses gerais e sim para garantir o desenvolvimento da ordem capitalista
e, consequentemente, a apropriacdo privada da riqueza socialmente produzida. Contudo,
tendo em vista que ndo existe uma impessoalidade na conducdo de todo este processo, é
correto afirmar que a dimens&o racional da burocracia neste contexto, é parcial, uma vez que
0s mecanismos de recrutamento ndo privilegiam a impessoalidade.

Resumidamente, Souza Filho (2006) concluir que,

Entdo, a ordem administrativa no contexto de consolidacdo do Estado
desenvolvimentista se desenvolverd a partir da expansdo da dimensdo da
racionalidade capitalista e da especializacéo técnica da burocracia, num quadro de
insulamento de uma estrutura paralela de gestdo, evitando a utilizacdo dos
mecanismos de mérito e impessoais na composi¢do de seus quadros. Essa expansao
serd articulada @ manutengdo dos espacos patrimoniais e clientelistas no campo das
politicas sociais - visando a incorporacdo seletiva e parcial das classes
trabalhadoras - e na forma de participacdo das camadas dominantes tradicionais na
estrutura de poder. Dessa forma, a dimenséo de racionalidade da burocracia em seu
sentido de estruturacdo formal e impessoal de procedimentos serda bloqueada,
inviabilizando a construcdo de uma ordem administrativa que pudesse contribuir
substantivamente com o fortalecimento de a¢fes voltadas aos interesses das classes
populares (ibidem, 2006, p.222).

Mediante os aspectos elucidados pelo autor, esse cenario que marca Administracao
Publica brasileira na década de 1950, sera radicalizado no periodo da ditadura militar através
de sua institucionalizacdo — a qual foi operada via Decreto-lei n° 200/67.

Assim, durante o regime militar, a Administracdo Publica brasileira sofreu um
processo de intensas transformacdes. Dessa forma, é possivel afirmar que no Brasil — com o
aumento da intervencéo do Estado™ no sentido de viabilizar o desenvolvimento industrial — a
Administracdo Publica passou por um rearranjo ou modernizagdo, visando a assegurar o
sucesso e a efetivacao das novas atribuicoes.

Vale ressaltar que o padrdo de reforma de 1936 se repetiu em 1967 em dois pontos
significativos. Primeiramente, a natureza autoritdria do regime politico — aspecto que
contribuiu para implantacdo da reforma — e segundo, na divisdo da administracdo em

segmentos distintos e desiguais.

1> Quanto ao papel do Estado no contexto de desenvolvimento do capitalismo monopolista no Brasil, é certo
afirmar que sua ordem administrativa foi organizada com a finalidade de defender os interesses da reproducéo
capitalista e, por esse motivo, reforcou-se sua estruturacdo buscando atender as demandas dos setores
dominantes, dando pouca ou praticamente nenhuma atencdo aos segmentos populares. Assim, os impulsos
democratizantes sempre foram combatidos e a cada momento de acirramento do combate, as estratégias
escolhidas pelas classes dominantes para o enfrentamento da situacao eram as manobras autoritarias e ditatoriais,
fundamentalmente no periodo em analise.
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Neste marco historico — dos anos de 1967 —, buscando atingir uma modernizagéo,
entra em vigor o Decreto Lei n°200, o qual estabelece as diretrizes para a reforma
administrativa, difundindo um carater dissociativo entre burocracia e politica que emerge com
toda intensidade.

Pode-se afirmar que tal decreto representou o ordenamento legal e institucional da
estrutura administrativa desenvolvida na década de 1950 para viabilizar o desenvolvimento do
capitalismo monopolista. Como afirma Souza Filho (2006), tal decreto ndo apresenta
inovacdo substantiva em relacdo a estrutura da ordem administrativa que j& vinha sendo
adotada desde a década de 1940 e que foi intensificada na década de 1950, segundo o autor,

ele apenas aprofunda e institucionaliza a tendéncia esbocada naquele periodo. Ou seja:

(...) em sua aparéncia, a reforma administrativa de 1967, se expressara como um
novo modelo de gestdo a ser desenvolvido no Brasil. No entanto, em sua esséncia,
ele apenas potencializard os elementos advindos da década de 1950, através da
normatizacdo e institucionalizacdo de seus mecanismos, para consolidar o processo
de monopolizacdo capitalista no quadro da estratégia desenvolvimentista (SOUZA
FILHO, 2006, p. 225).

De acordo com Nogueira (1998), o Decreto-lei n° 200/67, representou a mais
consistente tentativa de retomar a ideia de uma reforma administrativa programatica e
planejada, sendo que o novo estatuto iria se apoiar em alguns principios estratégicos:
planejamento, descentralizag&o, coordenacéo e controle. O autor afirma ainda,

Na verdade, o Decreto-lei n°® 200 submetia-se a mesma légica da nova fase da vida
administrativa aberta em 1964. Acompanhava as linhas gerais e especificas do
projeto autoritario, particularmente no que se referia a intencdo de transferir maior
agilidade, eficiéncia e flexibilidade & administragdo, de modo a atender as
exigéncias de um novo ciclo de expansdo econdmica. Assistiu-se assim, nessa fase,
um grande crescimento da administragdo indireta’, que depois se afirmaria - em
grau e quantidade - perante o conjunto da vida administrativa. A administracdo
indireta iria se expandir alimentada por fortes estimulos governamentais, na
expectativa de compensar as fraquezas e distor¢6es da estrutura formal direta e de
ajudar a adequar o Estado as exigéncias do desenvolvimento (NOGUEIRA, 1998,
p.101).

'® De acordo com Souza Filho (2006), o insulamento burocrético processado na década de 1950, permitiu que
Fernando Henrique Cardoso (1975) cunhasse a expressao "anéis burocréaticos”, que, de acordo com o soci6logo
traduz-se nos mecanismos politicos criados para incorporar as forcas econdmicas privadas beneficiarias do
sistema nos processos de decisdo necessarios para implementacdo do projeto em voga. Os anéis burocraticos sao
formados a partir da expansdo da administracdo indireta, esta que refere-se a incorporacdo de critérios
empresariais na Administracdo PuUblica, gerando um processo de competicdo intra-burocratica, em que a
cooperacdo e a solidariedade entre agéncias é substituida pelo ethos da concorréncia — e ainda, a administracao
indireta teve prioridade no recebimento de investimentos em termos de infraestrutura, qualificacdo profissional e
remuneracao dos servidores e a administracdo direta pelas politicas publicas, que acabou por deixar a populagéo
brasileira em uma situacdo desfavoravel frente a agdo estatal neste ambito.
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Desta forma, a partir da analise dos autores mencionados anteriormente, pode-se entéo
reafirmar que, aparentemente, a reforma administrativa de 1967 se expressara Como um novo
modelo de gestdo a ser desenvolvido no Brasil. Porém, na sua esséncia, ela apenas
potencializara os elementos advindos da década de 1950, ou seja, 0 objetivo de tal reforma era
o de ajudar a adequar o Estado as exigéncias do desenvolvimento, consolidando o processo de
monopolizacdo capitalista no quadro da estratégia desenvolvimentista.

Assim, observa-se que, corroborando com Nogueira, Souza Filho (2006) elucida que a
reforma administrativa de 1967, no contexto da ditadura militar, constitui um imperativo
necessario para langar definitivamente o capitalismo brasileiro a fase monopdlica de seu
desenvolvimento, apds sua passagem pela industrializacdo restringida (1933-1955) e
industrializacdo pesada (1956-1967).

Souza Filho (2006) enfatiza que a reforma de 1967 € a expressdo mediata do projeto
econdmico de monopolizacdo do capitalismo, no contexto de uma opcdo politica das classes
dominantes orientada, por um lado para manter a "dupla articulacdo” e por outro, excluir as
classes trabalhadoras do processo de participacdo politica das decisGes acerca do

desenvolvimento e da ampliacdo do acesso as riquezas produzidas. O autor destaca:

Diferentemente, portanto, das interpretagdes que identificam a reforma
administrativa de 1967 como um marco no processo de aprimoramento do
desenvolvimento da ordem administrativa brasileira - no caminho da incorporagdo
de mecanismos gerencias voltados para maior eficiéncia na conducdo
administrativa, distinguindo a reforma de 1967 da de 1936 e do desenvolvimento da
administracdo paralela na década de 1950 -, consideramos que, efetivamente, 0 que
ocorre no Brasil, do ponto de vista administrativo, a partir do golpe de 1964, é
a institucionalizacdo e expansdo da estrutura anterior, porém sob a égide da
consolidacdo monopdlica do capitalismo brasileiro (SOUZA FILHO, 2006,
p.227, grifos do autor).

Portanto, para sintetizar esse marco, é correto afirmar, com base em Netto (1991), que
a articulacdo politico-social que fundava o Estado brasileiro proximo aos anos 1964,
problematizava a continuidade do padrdo desenvolvimentista dependente e associado que se
engendrara na década de 1950. Ainda segundo o autor, o Estado que se estrutura apds o golpe
militar de 1964, representa o0 rearranjo politico das forgas socioeconémicas, a estas que
interessam a manutencédo e a continuidade daquele padrdo que aprofundou as desigualdades e
a exclusdo social. Dessa forma, o referido Estado concretiza o pacto contrarrevolucionario,
readequando-o as novas condicdes internas e externas que se constituiam no periodo em voga.

Neste contexto, pode-se afirmar, de acordo com Nogueira (2004) que o0s
acontecimentos de 1964 constituiram um ponto de inflexdo na historia brasileira. No referido

ano, segundo o autor, ndo houve apenas um golpe no Brasil, mais uma alteracdo nas formas
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do Estado e na qualidade do processo sdcio-politico. Exatamente por isso, ndo se configurou
uma ditadura militar em sentido estrito, ou seja: embora tenha sempre dependido
decisivamente dos militares, o regime ditatorial foi muito mais complexo e "sofisticado”, nas

palavras de Nogueira (2004):

Combinou-se simultaneamente com grupos dominantes mais atrasados e com o
grande capital monopolista, promovendo uma rapida e desigual modernizagao.
Colocou em pratica uma politica econdmica voltada para a producdo de bens de
consumo duraveis, favoreceu as grandes empresas nacionais e estrangeiras,
capitalizou e reprivatizou a economia, reduziu salarios e estimulou um verdadeiro
"inchago" do sistema financeiro. Modernizou o pais, mais ndo de forma sustentada
ou consciente, na medida em que recheou de artificialismo a estrutura produtiva e
implicou um elevado custo social (ibidem, 2004, p.19).

O autor citado menciona ainda que em sua primeira fase (até o inicio dos anos
setenta), o regime ditatorial conseguiu obter consensos entre o empresariado e as camadas
médias, uma vez que atendia a algumas de suas reivindicacdes e expectativas. Contudo, nao
manteve sintonia com a nacdo e atuou para desmobilizar a sociedade ao invés de tentar
mobilizé-la a seu favor. Para Nogueira (2004), a ditadura de 1964 movimentou efetivamente a
sociedade, contribuindo para o desenvolvimento da economia, modificando o
desenvolvimento das forcas produtivas, a ocupacdo do territorio e a distribuicdo espacial da
populacéo.

Todavia, pode-se afirmar também que a sociedade se deformou no tocante ao aspecto
social, com um aumento consideravel da miséria — uma significativa intervencdo no modo de
vida das pessoas alterando padrdes de relacionamento, fatos que incrementaram a tensdo
social. A ditadura fez uso indiscriminado e irresponsavel do Estado como agente do
desenvolvimento e regulacdo, mas ndo conseguiu organiza-lo de forma mais eficiente e muito
menos de forma democratica, culminando por esses motivos em uma sociedade que acabou se
revoltando contra tal forma de governar.

Neste mote, Nogueira (2004) afirma que a situacdo politica derivada do golpe e de sua
radicalizacdo em 1968 logo chegaria a um "beco sem saida” — ou seja, com a faléncia do
"milagre brasileiro" o ciclo expansivo dos anos 1968-1973 ndo teve como se sustentar e jogou
0 pais numa grave crise de carater recessivo. A crise, por sua vez, fracionou o bloco de
sustentacdo do regime e generalizou o descontentamento das camadas médias e do operariado.

Conforme esclarece Falcdo (2008), as promessas de "Brasil, grande poténcia”
realizadas pelo regime ditatorial no primeiro lustro dos anos 70, desfaziam-se poucos anos
depois. A crise capitalista atingiu diretamente o "milagre brasileiro”, expondo a divida externa
crescente e sem alternativas de solugdes. O resultado geral desse processo, segundo o autor,

foi a incapacidade do Brasil em honrar os compromissos externos, assumidos em 1982. Desta
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forma, a economia brasileira buscaria se recuperar com o apoio de organismos financeiros
internacionais através de acordos que, em troca de empréstimos, permitiam a interferéncia

desses organismos na formulacéo de politicas econémicas. Para Falcdo (2008),

O aspecto central da dominacdo imperialista,via expansdo do endividamento das
nacBes subdesenvolvidas, dizia respeito ao fato de que tal dominio permitia impor
um conjunto de determinacgdes que apontavam para o "norte" neoliberal. A continua
desqualificacdo do Estado nacional como indutor de politicas de carater
desenvolvimentista, 0 aumento da desigualdade econémico-social e a volta das
taxas de remuneragao do capital anteriores a crise dos anos 70, eram alguns de seus
objetivos. Para chegar a tanto, se fez mister um processo de destruicdo da economia
desses paises. Crescimento mediocre, as vezes negativo, do PIB, inflagdo galopante
e a queda na geracdo de empregos, foram alguns desses mecanismos, resultantes de
seguidos planos econdmicos justificados pelo descontrole inflacionario. Porém,
pode-se afirmar que a suposta "década perdida”, da fala dos "agentes do mercado",
foi capaz de apresentar mecanismos, através, principalmente, de muitos de seus
agentes sociais, que serviram de anteparo parcial, por algum tempo, a avalanche
neoliberal (ibidem, 2008, p.39).

Frente a conjuntura apresentada, de acordo com Nogueira (1998) cristalizou-se, nesse
momento, o paradoxo de uma administracdo direta enfraquecida e marginalizada convivendo
com uma administracdo indireta reforcada sem qualquer sinergia ou planejamento e
atravessada pelo espirito da concorréncia.

Como resultado, o autor afirma que apesar de ter-se registrado alguma expansao dos
Orgdos e reparticdes da administracdo direta (gracas ao desmembramento de ministérios),
nesse modelo predominou o crescimento da administracdo indireta a tal ponto que existe uma
dicotomia entre o Estado tecnocréatico e moderno — representado pela administracdo indireta, e
o Estado burocrético, formal e defasado que é o Estado da administracdo direta. Portanto,
sendo a administracdo direta a responsavel pelas politicas publicas, essas tornam-se
fortemente marcadas por um quadro de fragmentacdo, sucateamento, culminando na geragéo
de servigos de baixa qualidade para a massa da populacao brasileira.

Assim, o significado da ditadura militar e seu processo de modernizagdo conservadora
implicou uma liberalizacdo da Administracdo Publica (via Decreto-lei n® 200/67), um
enrijecimento burocratico e fortalecimento do Estado para o capital e uma expansao de baixa
qualidade com burocracia precéaria para a area social (SOUZA FILHOS, 2006, p.241).

De acordo com o autor supracitado, resumidamente, no contexto do desenvolvimento
e consolidacao da fase monopdlica do capitalismo brasileiro (1950-1979), a materialidade da
configuracdo da Administragdo Publica brasileira pode ser vista e compreendida da seguinte

forma:

a) para as questdes de seguranca, relacBes internacionais e questdes fiscais —
BUROCRACIA valorizada e reconhecida; b) para a questdo social — Mix de
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BUROCRACIA centralizadora, autoritaria e sucateada, fundada no corporativismo
estatal (Estado controlando as instituicGes da sociedade civil, principalmente as
vinculadas ao trabalho, para viabilizar a incorporacdo seletiva e regulada) e
PATRIMONIALISMO, fundado na estrutura clientelista (para garantir a lealdade
politica de setores tradicionais, através da relagdo entre Poder central-Poder local e
Poder local-populacéo - clientela); c) para a intervengdo nas questdes diretamente
econdmicas (politica monetaria, fiscal, industrial) - BUROCRACIA INSULADA,
baseada no corporativismo estatal [Estado privatizado por interesses do capital — a
expressdo material dessa estrutura burocratica sdo as administragdes indiretas
criadas no regime militar e, consequentemente, a formagao dos “anéis burocraticos”]
(SOUZA FILHO, 2006, p.241).

Neste mote, entre os anos de 1967 — ano do Decreto Lei n°® 200 — e 1988 — ano da
promulgacdo da Constituicdo Federal — houve um processo de aprofundamento dos meios que
envolvem a descentralizacdo da Administracdo Publica.

Com a extin¢do do Dasp em 1986, o entdo Presidente José Sarney criou, N0 mesmo
ano, a Secretaria de Administracdo Publica da Presidéncia da Republica (Dedasp), a qual
tinha uma importante funcdo, qual seja: modernizar e racionalizar a Administracdo Publica
Federal.

Assim, em meados da década de 80 no Brasil, adentra-se no momento histérico de
abertura democratica, contexto em que a sociedade civil brasileira péde firmar uma nova
articulacdo: as oposicdes conseguiram seus primeiros éxitos eleitorais e ampliaram sua base
social e 0 movimento sindical (especialmente o situado no ABC paulista) recebeu alento e
voltou a realizar greves. Com significativos problemas de legitimacdo e com grandes disputas
e indisciplinas em seu interior, o regime ditatorial foi praticamente forcado a colocar em
pratica um projeto de abertura controlada que garantisse sua autorreforma e a sua reproducdo.
O pais vivenciou um periodo de grandes turbuléncias e tensbes, o que o levou — de modo
lento, gradativo e seguro — de volta a democracia.

Entretanto, tal cenario de abertura democratica encontrou um campo extremamente
adverso, tendo em vista que, de acordo com Nogueira (2004), a recesséo posterior ao fracasso
do "milagre econdmico” fez com que o Brasil ingressasse em uma espécie de "todos contra
todos" — sendo que a transicdo democréatica acabou sendo vivenciada por uma sociedade em
estado lastimavel, uma sociedade, que na concep¢do do autor, ndo estava preparada para
neutralizar o asfixiante controle do Estado, preparar uma rapida ruptura com o autoritarismo e

impulsionar a transformacéo democratica do pais. Assim, o autor afirma:

(...) o processo de democratizacdo ndo conseguiu encontrar base e impulso para se
desenvolver de maneira acelerada ou impetuosa. Embora ganhando forca e
diversificacdo, a sociedade civil ndo era capaz de estabelecer maiores vinculos
organicos com a sociedade politica; da mesma forma, avancava a consciéncia
democratica e ampliava-se a participagcdo, mais inexistiam instancias capazes de
agregar e organizar em nivel superior (politico-estatal) os multiplos interesses
sociais e, especialmente, de dar vazdo e operacionalidade as reivindicacOes
populares. A abertura foi sempre marcada por uma pressdo democratica que crescia
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sem conseguir se completar. Sua l6gica foi nitidamente ciclotimica e jamais deixou
de estar determinada pela tensdo entre um excludente processo oficial de auto-
reforma e um processo politico orientado em sentido popular-democratico. Por isto,
ndo podem espantar nem o seu gradualismo nem o fato de se ter feito a base de uma
contestacdo fortemente delimitada pelo calendério eleitoral: tudo isso foi resultado
da reduzida capacidade organizativa da sociedade, verdadeiro "lado fraco™ da
transicdo (NOGUEIRA, 2004, p.21, grifo nosso).

Porém, o mencionado "lado fraco" que Nogueira sinaliza acabou por forjar os
instrumentos com que pode impulsionar a continuidade da abertura. Os trabalhadores
experimentaram uma estruturacdo partidaria a partir dos sindicatos e dos movimentos
populares. Houve um campo permeado pela multiplicagdo dos movimentos sociais e emergiu
uma nova disposicdo participativa, autbnoma em relacdo ao Estado e aberta a invengdo no
plano da mobilizacdo e organizacdo. Entretanto, corrobora-se com Nogueira (2004), na
medida em que o autor afirma que a sociedade continuou com dificuldade de se articular
politicamente, mas ndo deixou de manifestar sua poténcia e se movimentar.

No momento historico que teve como marco a luta pela eleicdo direta para presidente
da Republica (1983-84), observou-se um processo que uniu as oposi¢cdes em um especifico
movimento tatico, dando a elas condi¢des de desencadear uma considerdvel campanha
popular de contestacdo e de desejo pela mudanca. Assim, o desfecho da crise politica de
1983-1984 resultou na desintegracdo politica e moral do governo Figueiredo e do préprio
regime como um todo — assim, o ano de 1985 representou um marco na historia brasileira
pautado em novas redefinicdes e condi¢cdes concretas do fazer politico, dando passagem a
uma nova relacdo entre o Estado e a sociedade brasileira.

Todavia, apesar do processo de abertura democrética iniciado com o fim da ditadura
militar, no &mbito econdmico, a situacdo do Brasil (e da América Latina como um todo) era
bem delicada tendo em vista o processo de endividamento pelo qual passava o pais — que
culminou na “crise da divida" no inicio dos anos 1980 e seus impactos para a configuracdo da
ja mencionada "década perdida", que resultou na reorientacdo da politica econémica com um
estrangulamento da economia latino-americana, a qual, segundo Behring (2008), entre 1980 e
1985, obteve indicadores catastroficos. De acordo com a autora,

A busca desenfreada de saldos comerciais para cobrir a divida, a partir da
prioridade para as exportagdes, provocou uma profunda recessdo na regido, que
atingiu os paises de forma desigual, dependendo de sua insercdo no mercado
mundial e situacdo interna. Dai que os mais endividados - Brasil e México, cuja
estrutura econdmica era diversificada e menos dependente de importagdes - tiveram
maior capacidade de resisténcia a devastacdo econdmica (se nao é observada a
devastagdo social...) promovida pelo endividamento, diferenciando-se de paises
como a Bolivia e Costa Rica, nos quais a divida passou a ser maior que o PIB. Pelo
exposto, os autores identificaram o comprometimento do futuro latino-americano,
em fungdo da incapacidade de investimento e da contencdo do mercado interno,
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promovidos pelo esforco de transferéncia de dolar, numa década de fortes avangos
tecnoldgicos (BEHRING, 2008, p.132-133).

No Brasil, conforme aponta a autora supracitada, 70% da divida externa tornou-se
estatal e ao governo brasileiro restaram trés alternativas, quais sejam: cortar gastos publicos,
imprimir dinheiro ou vender titulos do tesouro a juros atraentes. Assim, a opcao diante desses
trés caminhos apresentados, ao longo da década de 1980, foi pela emisséo de titulos elevados,
aumentando os juros e alimentando o processo inflacionério. Ainda conforme descreve
Behring (2008), os reflexos da crise em decorréncia do endividamento foram muitos: o
empobrecimento generalizado da América Latina — especialmente no seu pais mais rico, o
Brasil —, a crise dos servicos sociais publicos, o desemprego, a informalizacdo da economia, o
favorecimento da producéo para exportacdo em detrimento das necessidades internas. Ou seja,
caracteristicas regionais preexistentes a crise da divida foram exacerbadas no contexto dos
anos 1980.

Em sintese, do ponto de vista econdmico, tem-se na entrada dos anos 1990, um pais
derruido pela inflagdo — esta que serd um elemento essencial para a possibilidade histdrica da
hegemonia neoliberal — e ainda, paralisado pelo baixo nivel de investimento privado e publico
— sem solucdo consistente para o problema do endividamento e com uma situacdo social
precaria e de relativa gravidade. Todos os aspectos mencionados culminam em uma mistura
explosiva que delineia uma crise profunda. Assim, de acordo com Velasco & Cruz (1997
apud Behring, 2008), alguns elementos politico-econébmicos podem ser mencionados para

melhor explicitar o contexto em voga. Dentre esses podem-se citar:

(...) 1- transferéncias pesadas de recursos reais ao exterior para 0 servico da
divida/reacdes defensivas generalizadas de grupos sociais empenhados em
preservar suas participagdes respectivas na renda nacional. 2- relaxamento dos
mecanismos autoritarios de controle politico/ampliacdo da capacidade organizativa
e do poder de barganha de setores populares/ dificuldades crescentes de imposicdo
autocratica de respostas prontas ao problema de como distribuir as perdas que
pesam sobre o conjunto da sociedade. 3- intensificacdo de pressdes cruzadas sobre
0 orcamento do governo, tanto pelo lado da receita quanto pelo gasto publico/ crise
fiscal/ recurso sistematico a emissdes inflaciondrias como meio para financiar as
despesas correntes e administrar conflitos. 4- impacto desigual da inflagdo sobre a
renda dos diferentes grupos/ exacerbacdo do conflito distributivo/ pressdes
redobradas sobre o Estado etc (Velasco & Cruz 1997 apud Behring, 2008).

Resumidamente, o cenario da mencionada década apresenta significativas mudancas

na agenda politico-econdmica no governo Sarney'” — primeiro governante civil desde o golpe

7 para Couto (2004), o governo Sarney marcou 0 momento da passagem da perspectiva da reforma democratica
da Constituicdo para a efetivacdo posterior da perspectiva neoliberal.
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de 1964. Ap6s o fracasso do Plano Cruzado'®, com a derrota, em 1989, da coalizdo
comprometida com os avangos democraticos preconizados na Constituicdo de 1988, a agenda
politico-econdmica passa a assumir o perfil desejado pelas agéncias multilaterais com as
reformas liberais orientadas para 0 mercado.

Contudo, vale ressaltar que mesmo diante de um cenario econémico de grande
instabilidade — conduzido em grande medida pelas agéncias multilaterais, cerceado por uma
divida externa de significante impacto politico, social e econdmico; na presente analise ndo se
pode desconsiderar a relevancia, do ponto de vista politico, do significado da Constitui¢do de
1988. Essa que apresentou importantes avancos em relagdo aos direitos sociais, apontando,
claramente, no sentido de um Estado de Bem Estar Social, com a dire¢do voltada para a
universalizacdo de direitos sociais.

Assim, conforme brevemente apresentado linhas acima, € possivel afirmar, que no
plano politico, a década de 80 no Brasil foi marcada por manifestacfes e pressdo publica de

organizagdes da sociedade civil'®

, as quais defendiam uma logica global de politica social
pautada pelo padrdo democratico, visto que a conjuntura histérico-estrutural caracterizava-se
pelo processo de abertura politica com a luta pela ampliacdo e garantia de direitos sociais. E

mais que isso,

A Constituicdo de 1988 consagrou um profundo avanco social, resultados das lutas
conduzidas, por duas décadas, pelos setores democraticos: sem ferir a ordem
burguesa [...], ela assentou os fundamentos a partir dos quais a dindmica capitalista
poderia ser direcionada de modo a reduzir, a niveis toleraveis, 0 que 0s proprios
segmentos das classes dominantes entdo denominavam “divida social”. A
Constituigdo de 1988 configurou um “pacto social” que, pela primeira vez no pais,
apontava para a construgdo de uma espécie de “Estado de Bem Estar Social”
(NETTO, 1999, p.77).

Paes de Paula (2005) enfatiza que, no contexto supracitado, os brasileiros estiveram
engajados no processo de redemocratizacdo do pais, buscando reformar o Estado e construir
um modelo de gestdo publica capaz de tornd-lo mais aberto as necessidades dos cidaddos
brasileiros, voltado para o interesse publico e igualmente eficiente na coordenacdo da

economia e dos servigos publicos.

'8 De acordo com Behring (2008, p. 140), em Junho de 1987 assiste-se ao fracasso do Plano Cruzado — que
residiu fundamentalmente na resisténcia de seu carater redistributivo da parte de grupos politica e
economicamente forte e na incapacidade dos 6rgaos estatais de operacionalizarem o plano em funcédo da paralisia
gerada pela dificuldade de conciliar interesses contraditérios das classes e segmentos de classes. Assim, a
orientacdo do documento de 1985 foi definitivamente sepultada por Sarney. Esse passa a adotar crescentemente
os canones do liberalismo como via de modernizagdo da industria, desvencilhando-se das constrigdes impostas
pelos compromissos da Alianca Democratica e governando com "gente sua".

9 De acordo com Gramsci (2001b, p.20), “a sociedade civil é o conjunto de organismos designados vulgarmente
como “privados”, formados pelas organizagdes responsaveis tanto pela elaboragdo quanto pela difusdo das
ideologias, compreendendo, assim, o sistema escolar, as igrejas, os sindicatos, os partidos politicos, as
organizaces profissionais, a organizacdo material da cultura dentre outros".
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Entretanto, o marco histérico que funda no Brasil, o processo de reabertura
democratica (1984) que tinha como proposta estruturar burocraticamente o Estado e
democratiza-lo — abrindo caminhos para que as classes subalternas e suas organizacGes
pudessem de fato, criar condic¢Ges politicas que viabilizasse a ampliacéo de direitos — acabou,
no final da década de 90 (p6s Constituicdo de 88), configurando um quadro de retrocessos,
tendo em vista a implementacdo do modelo neoliberal no pais.

Assim, ao invés de haver a ampliacdo e consolidacdo de direitos, pautados nos
principios constitucionais, 0 que observou-se foi um processo ampliado de contrarreformas®
(fundamentalmente no &mbitos das politicas sociais). Desta forma, as condi¢cdes econémicas e
objetivas se reduzem significantemente no tocante ao processo de consolidacdo de uma
contra-hegemonia ao capital.

Resumidamente, em outras palavras, nota-se que, apesar de a Carta Magna lancar as
bases para a constru¢do de um inédito arcaboucgo de projeto nacional e enunciar uma clara
reforma democratica em amplos aspectos da vida nacional, tal “inova¢ao” legal instala-se no
pais em um momento historico adverso — e por este motivo, a Constituicdo Federal de 1988,
comeca a sofrer os impactos de um processo de reengenharia de seus preceitos a partir de uma
perspectiva neoliberal que emerge no Brasil durante o governo Collor de Mello em 1990%.

Nogueira (1998) elucida que a Carta de 1988 avancou no terreno das liberdades civis e
dos direitos sociais, contudo, ndo teve 0 mesmo desempenho no terreno propriamente politico
institucional, e ainda, tampouco pode atenuar o descompasso entre liberalizacdo e
participacdo que acompanhou toda a transicdo democréatica, nem instituir, de modo claro, um

regime de democracia social avangada. Segundo o autor,

Ela (a Constituicio de 1988), acima de tudo, a tendéncia societal - e
particularmente das elites politicas - entra no futuro com os olhos no passado, ou,
mais ainda, faz a historia de costas para o futuro. Através dela, dird um estudioso,
"0s VArios segmentos e categorias sociais tentaram eliminar a incerteza da
situacéo de transi¢do transformando posi¢fes herdadas do passado autoritario em
garantia constitucional ou invertendo discriminagdes em privilégios". Donde sua
natureza eminentemente ambigua: a0 mesmo tempo que ampliou os direitos de
quem ndao os tinha ou os possuia de maneira precaria, como a massa dos
trabalhadores, a Constituigdo reforcou ou mesmo criou um grande ndmero de

% Montafio (2002) deixa claro que a reforma do Estado se articula com o projeto que tem por objetivo liberar,
desimpedir e desregulamentar a acumulacdo de capital, retirando a legitimacdo sistémica e o controle social da
Iégica democratica para a l6gica da concorréncia do mercado. Tais aspectos permitem afirmar que, do ponto de
vista tedrico e politico, hd uma intrinseca relacdo entre a concepgdo e 0s preceitos neoliberais e a proposta
hegemdnica de mudancas da Administracdo Publica.

2 Conforme ressaltam Paulani e Pato (2005), no inicio do que se pode chamar de "era neoliberal”, Collor foi
eleito contra o projeto popular representado por Lula e o PT com o discurso do "social liberalismo™ enfeitado
pela bravata da "caga aos marajas”. Desde entdo passou a ser voz corrente a inescapavel necessidade de reduzir o
tamanho do Estado, privatizar empresas estatais, controlar gastos publicos, abrir a economia etc. Contudo, Collor
ndo teve tempo para colocar em pratica esse projeto (a ndo ser, timidamente, o processo de privatizagdo), mas o
discurso neoliberal se tornou uma pratica recorrente nas gestdes seguintes a de Collor.
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privilégios que se tornaram obstaculos no caminho da superacgéo da crise do Estado
e da construcdo de uma democracia estavel. Como se ndo bastasse, terminaria por
reforcar a hipertrofia e a hiperatividade deciséria do Poder Executivo, prolongando
sua tensdo com um Legislativo igualmente valorizado (NOGUEIRA, 1998, p. 160,
grifo nosso).

Dessa forma — apesar das conquistas das classes populares que se efetivaram com a
Constituicdo Federal de 1988 no que concerne aos direitos sociais —, nessa mesma década
emerge um contexto que configura uma crise fiscal do Estado®”. Esta que é decorrente de um
processo crescente de endividamento externo e interno, mais especificamente da crise
econbmica em 1989-90, e do chamado esgotamento do “Estado Desenvolvimentista
Brasileiro”, contemplados nos aspectos ja caracterizados ao longo da presente secéo.

De acordo com Nogueira (1998), é nesse marco histérico que o Estado brasileiro
enfrenta uma série de dificuldades, as quais adquiriram transparéncia em alguns aspectos:
intensa centralizacdo administrativa; uma situacdo organizacional hipertréfica e distorcida —
por meio do empreguismo, da sobreposicdo de funcdes e competéncias e da feudalizacdo —,
ineficiéncia na prestagédo de servicos e na gestao, privatizagao expressa na vulnerabilidade aos
interesses dos grandes grupos econémicos e na estrutura de beneficios e subsidios fiscais,
déficit de controle democréatico diante do poder dos tecnocratas e, ainda, o reforco do
executivo em detrimentos dos demais poderes. Assim, todos esses aspectos reforcam o
discurso da necessidade da reforma administrativa do Estado com a efetivacdo do projeto
neoliberal no pais.

Para Behring (2002), o campo democratico e popular no ano 1989 perdeu as elei¢oes e
neste periodo, tem-se o inicio do processo de contrarreforma do Estado brasileiro — este que
se configura pela forma regressiva, destrutiva e anticonstitucional no tocante as mais
importantes conquistas das classes subalternas, configurando a inser¢ao passiva nos processos
de mundializacéo e financeirizagdo do capital e de reestruturacdo produtiva.

A autora ressalta ainda que o processo de contrarreforma do Estado se justifica a partir
da “descoberta” por parte das classes dominantes acerca dos perigosos efeitos de um possivel
Estado de Bem Estar Social. Processo esse que, para Behring (2002), se expressa nos ajustes
econbmicos, sociais e institucionais que os Estados nacionais precisaram implementar com o
intuito de receber os empréstimos e investimentos produtivos dos capitais financeiros e
multinacionais.

Destarte, mediante o contexto apresentado, parece ter havido uma opcao dos governos

que assumiram o0 poder pds-constituicdo de 1988, no sentido de realizar mudangas,

22 Uma critica acerca da referida crise fiscal do Estado sera apresentada no capitulo seguinte.
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“orientadas para o favorecimento do capital e subordinados aos ajustes exigidos pelas
agéncias internacionais de enxugamento do aparelho do Estado” (BOSCHETT], 2004, p.118).

De acordo com Santos (2006), esse posicionamento ideoldgico comeca a recompor a
reforma democratica por meio de estratégias que dificultam a implantagdo de servigos
publicos. Tal processo, segundo a autora, atinge boa parte dos aspectos da vida social
brasileira, mas se faz de maneira especifica no que se refere a reforma/desconstrucdo do
arcabouco administrativo institucional.

No tocante a Administracdo Publica no periodo mencionado, de acordo com Souza
Filho (2006) é correto afirmar que no periodo da democratizacdo, buscava-se garantir uma
ordem burocréatica para o Estado brasileiro parametrada pela impessoalidade, pelo mérito e na
protecdo do cargo, expandindo instrumentos de controle democratico — visando a evitar a
burocratizacdo, ou seja, 0 excesso de normas, regras e rigidez administrativa.

Ainda segundo o autor, a Carta Magna representou um campo rico de propostas
democréaticas também no ambito da Administracdo Publica, com uma série de medidas
voltadas para o fortalecimento de sua dimensdo burocratica, com algumas caracteristicas que

foram descritas por Souza Filho (2006), dentre essas:

(...) reforco dos procedimentos para garantir a impessoalidade e o mérito na
estruturagdo do quadro de pessoal (contratacdo através de concurso publico),
organizacdo de principios para a estruturagdo de plano de carreiras e saldrios,
definicdo de ordenamento para contratar obras, servico e compras, garantia de
direitos trabalhistas, estabelecimento de mecanismo de protecdo ao cargo (ibidem,
2006, p.272).

Assim, o autor ressalta que 0s preceitos constitucionais em relacdo a Administracao
Publica, buscavam garantir uma burocracia no seio do Estado pautada na impessoalidade, no
mérito e na protecdo do cargo, expandindo mecanismos de controle democratico para
estruturar uma ordem administrativa permeavel & sociedade em relagcdo a participagdo na
definicdo de suas intengOes e acOes. E ainda, a Constituicdo trouxe um significativo ganho no
que diz respeito a universalizacdo e efetivagdo do concurso como Unica via de acesso ao
servigo publico — esse que é tdo importante em um pais marcado pelo clientelismo, nepotismo
e pelas relagdes pessoais de cada profissional.

Vale a pena considerar que 0s preceitos constitucionais estavam orientados para
robustecer a dimensdo impessoal, meritocratica e formal-legal da burocracia. Desta forma,
com a expansdo da ordem burocratica pode-se vislumbrar o aprofundamento e a

universalizacdo de direitos®® como finalidade social a ser alcancada.

% para melhor compreenséo dos aspectos mencionados ver Souza Filho (2011).
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Contudo, mediante a todas as mudangas ocorridas no mundo, especialmente no tocante
as novas conformacdes e configuracdes dos Estados no contexto neoliberal, ttm-se um novo
cenario no ambito social, politico, econdmico e da propria Administracdo Publica.

A configuragdo e os impactos que envolvem a orientacdo da politica econémica
neoliberal e seus desdobramentos no Brasil serdo apresentados de maneira geral — e
especificamente trabalhados (no tocante a seus rebatimentos no ambito da conformacédo da

politica que envolve a gestdo da Administracdo Publica Federal), no capitulo a seguir.
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2. NEOLIBERALISMO E CONTRAREFORMA ADMINISTRATIVA
NO BRASIL

Com a finalidade de dar inicio ao presente capitulo, torna-se relevante esclarecer que
para tratar a politica neoliberal e o processo de reforma do Estado brasileiro — anos 80 e 90 —,
que engloba um plano de ajuste estrutural, considera-se de extrema relevancia elucidar alguns
aspectos que envolve o contexto das transformacdes mais profundas engendradas no mundo
do capital, em especial a partir dos anos 1970.

De acordo com Souza Filho (1996), em meados da década de 70, recai sobre o
capitalismo mundial uma grande crise decorrente, sobretudo, de alguns fatores como: a crise
do petréleo em 1973, associada a desaceleracdo do crescimento econdmico (decorrente da
crise de superproducdo) gerando um significativo déficit comercial americano e da
intensificacdo no mercado financeiro das apostas contra o dolar e o fim da conversibilidade —
efetivada pelos EUA para recompor sua balanga comercial. Assim, se projeta o fim da
paridade fixa entre o délar e o ouro, gerando uma crise monetaria internacional.

Mediante tal cenério, tém-se o fim da era de prosperidade que se iniciou p6s Segunda
Guerra Mundial, momento marcado por um amplo consenso a respeito do papel do Estado®,
0 qual procurava garantir prosperidade econdmica e bem-estar social. Ocorre entdo uma
ampla transformacao na postura do Estado frente as atividades econdmicas, sociais e politicas
e tal mudanca tem como fundamentamento o neoliberalismo®.

Conforme elucida Behring (2008), os instrumentos de "domesticacdo" do capitalismo,
alguns deles conquistados por meio de lutas no &mbito de interesses antagonicos de classes e

seus segmentos, desde fins do século XIX e ao longo do século XX, estdo em questdo.

2 Segundo Abrcio (1997), o tipo de Estado que comecava a se esfalecer em meio a crise dos anos 70 tinha trés
dimensdes (econ6mica, social e administrativa) interligadas. A primeira dimensdo era a keynesiana,
caracterizada pela ativa intervencdo estatal na economia, procurando garantir o pleno emprego e atuar em setores
considerados estratégicos para o desenvolvimento nacional — telecomunicagdes e petrdleo, por exemplo. O
Welfare State correspondia a dimensdo social do modelo. Adotado em maior ou menos grau nos paises
desenvolvidos, o Estado de Bem Estar tinha como objetivo primordial a producéo de politicas publicas na area
social (educacdo, saude, previdéncia social, habitagdo dentre outras) para garantir o suprimento das necessidades
basicas da populagdo. Entretanto, a redefinigdo do papel do Estado na economia e a tentativa de reduzir os gastos
publicos na area social foram as duas saidas mais comuns a crise das dimensGes econémica e social do Estado.
Ja no ambito da administragdo, foram introduzidos, em larga escala, padrdes gerenciais na Administracao
Publica.

® De acordo com Chesnais (2002), o neoliberalismo constitui uma estratégia ideo-politica das classes
dominantes na busca de reversdo da crise do capital nos anos 1970, que atingiu movimentos progressistas e
ainda, o debate sobre desenvolvimento econdmico e social deu lugar a agenda politica neoconservadora sobre
liberalizagdo e desregulamentacdo dos mercados, estabilidade dos precos e privatizacdo dos bens publicos. Vale
ressaltar, que tais questfes serdo apresentadas ao longo do trabalho.

71



Destaca-se neste processo algumas func¢bes do Estado desenvolvimentistas por ocasido do
periodo fordista/Keynesiano®® (com a promocdo de uma politica expansiva e anticiclica, a
articulacdo de um aparato produtivo, autbnomo, a garantia de servigos publicos, a ado¢édo de
infraestrutura, a realizacdo de alguma redistribuigéo de renda por meio das prestagdes sociais
na forma de direitos, tudo isso fundado numa elevada produtividade e rentabilidade do
capital) que deram suporte a um periodo de avan¢o sustentado do emprego e do consumo e
que aparentemente, constituiam avancos civilizatorios perenes.

Neste contexto, Montes (1996, apud Behring, 2008) ressalta que o neoliberalismo
descobre os "perigosos efeitos” do Welfare State. O autor cita 0s mesmos: a desmotivagao, a
concorréncia desleal (uma vez que existem as politicas protecionistas), a baixa produtividade,
a burocratizacdo, a sobrecarga de demandas e 0 excesso de expectativas. Elucida que vem
ocorrendo a retirada do Estado como agente econémico, a dissolucdo do coletivo e do publico
em nome da liberdade econémica e do individualismo, corte dos beneficios sociais,
degradacdo dos servicos publicos, desregulacdo do mercado de trabalho, desapropriacdo de
direitos historicamente conquistados pelos trabalhadores, dentre outros aspectos que
constituem os componentes regressivos das posi¢oes neoliberais.

De acordo com Anderson (1995) o neoliberalismo pode ser definido como um
fendmeno distinto do simples liberalismo classico do século passado. Para o autor,

O neoliberalismo nasceu logo depois da Il Guerra Mundial, na regido da Europa e
da América do Norte onde imperava o capitalismo. Foi uma reacdo tedrica e
politica veemente contra o Estado intervencionista e de bem-estar. Seu texto de
origem é "O Caminho da Servidao", de Friedrich Hayek, escrito ja em 1944. Trata-
se de um ataque apaixonado contra qualquer limitacdo dos mecanismos de mercado
por parte do Estado, denunciada como uma ameaca letal a liberdade, ndo somente
econdmica, mas também politica (ANDERSON, 1995, p.9).

Segundo o autor mencionado, o propdsito do neoliberalismo era combater o
keynesianismo e o solidarismo reinante e preparar as bases de um outro tipo de capitalismo,
duro e livre de regras para o futuro. As condi¢Ges para este trabalho ndo eram de todo
favoraveis, uma vez que o capitalismo avancado estava entrando em uma longa fase de auge
sem precedentes — sua idade de ouro —, apresentando o crescimento mais rapido da historia
durante as décadas de 50 e 60. Assim, ndo pareciam muito verossimeis 0s avisos neoliberais

dos perigos que representavam qualquer regulacdo do mercado por parte do Estado.

% De acordo com Paes de Paula (2005), a imposicdo do neoliberalismo no ambito da economia mundial é
resultado de uma crise profunda que atingiu 0 modo de regulacdo keynesiana de Bem Estar Social, ou ainda
Consenso kyenesiano, que, dominante a partir de 1945, foi responsavel por um longo periodo (quase 25 anos) de
crescimento econdmico com pleno emprego.
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Anderson (1995) pontua ainda que muitas mudangas ocorreram com a chegada da
grande crise do modelo econdmico do pds-guerra, em 1973, momento em que 0 mundo
capitalista avancado caiu numa longa e profunda recessdo, combinando, pela primeira vez,
baixas taxas de crescimento com altas taxas de inflagdo. A partir dai as ideias neoliberais
passaram a se disseminar. As raizes da crise, de acordo com Hayek e outros liberais, estavam
localizadas no poder excessivo e nefasto dos sindicatos — e, de maneira mais geral, do
movimento operario, que havia corroido as bases de acumulacédo capitalista com suas pressoes
reivindicativas sobre os salarios e com sua pressdo parasitaria para que o Estado aumentasse
cada vez mais 0s gastos sociais.

Ainda de acordo com o autor, esses dois processos destruiram 0s niveis necessarios de
lucros das empresas e desencadearam processos inflacionarios que ndo podiam deixar de
terminar em uma crise generalizada das economias de mercado. A solugéo, entdo, era clara:
manter um Estado forte em sua capacidade de romper o poder dos sindicatos e no controle do
dinheiro ser mais parco em todos 0s gastos sociais e nas intervengdes econdmicas. Desta
forma, a estabilidade monetéria deveria ser a meta suprema de qualquer governo.

Para tanto, seria necessaria uma disciplina orcamentaria, com a contencdo dos gastos
com bem estar, e a restauracdo da taxa ‘“natural” de desemprego, ou seja, a criagdo de um
exército de reserva de trabalho para quebrar os sindicatos. Ademais, reformas fiscais eram
imprescindiveis, para incentivar os agentes econdmicos. Ou seja, isso significava reducées de
impostos sobre os rendimentos mais altos e sobre as rendas.

Corroborando com os demais autores citados, Tavares (2000) enfatiza que a crise do
Estado capitalista levou economistas, ide6logos e politicos a lancarem méo do ideério do
liberalismo econémico, constituindo-se num movimento intitulado de “retorno a ortodoxia”,
gue deu origem as teses monetaristas e neoliberais que irdo nortear as politicas econdmicas de

boa parte do mundo a partir do final da década de 70. A autora ressalta,

Trata-se de uma crise global de um modelo social de acumulagdo, cujas tentativas
de resolugdo tém produzido transformacg8es estruturais que dao lugar a um modelo
diferente - denominado neoliberal - que inclui (por definicdo) a informalidade no
trabalho, o desemprego, 0 subemprego, a desprotecdo trabalhista e,
consequentemente, uma "nova pobreza"”. Ao contrério, portanto, do que afirma, a
reproducdo em condicOes criticas de grandes parcelas da populagdo faz parte do
modelo, ndo impedindo a reproducdo do capital. Essas condi¢cGes ndo sdo uma
manifestacdo de que o sistema estaria funcionando mal, e sim a contra-face do
funcionamento correto de um novo modelo social de acumulacdo (TAVARES,
2000, p. 12).

Desta forma, torna-se correto afirmar que o ajuste neoliberal ndo apresenta apenas

uma natureza econdmica, fazendo parte de uma redefinicdo global do campo politico
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institucional e das relagbes sociais. Em sintese, esse novo modelo de acumulagdo implica na
perda da identidade dos direitos sociais e na restricdo da concepcao de cidadania, aprofunda-
se a separacdo publico-privado e a reproducdo € inteiramente devolvida para este ultimo
ambito; a legislacdo trabalhista evolui para uma maior mercantilizacdo (e, portanto,
desprotecdo) da forca de trabalho, a legitimacdo do Estado se reduz a ampliacdo do
assistencialismo. A expressdo institucional desse modelo e do carater das relagdes sociais é
também um novo Estado (TAVARES, 2000, p.13).

Vale ressaltar que os dois paises que lideraram, no centro do capitalismo, a adogdo do
modelo neoliberal foram a Inglaterra e os Estados Unidos. De acordo com Anderson (1995), o
modelo inglés foi, ao mesmo tempo, o pioneiro e o mais puro. Os governos Thatcher
contrairam a emissdo monetaria, elevaram as taxas de juros, baixaram drasticamente 0s
impostos sobre os rendimentos altos, aboliram controles sobre os fluxos financeiros, criaram
niveis de desemprego em massa, disseminaram greves, impuseram uma nova legislacdo
antissindical e cortaram gastos sociais.

E finalmente, de acordo com o autor, uma medida surpreendentemente tardia foi o
lancamento de um amplo programa de privatizacdo, comecando por habitacdo publica e
passando em seguida a industrias basicas como o aco, a eletricidade, o petréleo, o gés e a
agua. Esse pacote de medidas foi o mais sistematico e ambicioso de todas as experiéncias
neoliberais em paises de capitalismo avancado.

Contudo, Anderson (1995) expde que a variante norte-americana era bem diferente.
Nos Estados Unidos, onde quase ndo existia um Estado de bem estar do tipo europeu, a
prioridade neoliberal era mais a competicdo militar com a Unido Soviética, concebida como
uma estratégia para quebrar a economia soviética e, por esta via, derrubar o regime comunista
na Ruassia. O autor destaca que na politica interna, Reagan também reduziu os impostos em
favor dos ricos, elevou as taxas de juros e colocou um fim a Unica greve séria da sua
administracdo. Todavia, 0 ex-Presidente ndo respeitou a disciplina orgamentaria, ao contrario,
langou-se em uma corrida armamentista sem precedentes na histéria, envolvendo vultuosos
gastos militares, que criaram um déficit pablico muito maior que qualquer outro Presidente
norte-americano.

A adocédo do credo ortodoxo nos EUA, centro dominante do capitalismo industrial,
trouxe, além de implicacbes internas, graves consequéncias para o resto do mundo, em

particular para a América Latina. Conforme explicita Tavares (2000),

Esse credo nos EUA assumiu outra roupagem intitulada de “economia de oferta”,
em que o Estado também € a causa de todos os males: a estagflacéo é o resultado do
excesso de oferta monetéria, de impostos e de regulamentagdo do mercado.
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Portanto, a receita para que os EUA retomem a posicdo hegeménica é a volta do
"liberalismo econdmico”, mediante a reducdo da carga fiscal, contracdo da oferta
monetéria, eliminacdo dos varios tipos de regulamentacdo do mercado por parte do
Estado e o restabelecimento do doélar como moeda forte e padrdo de referéncia
internacional. No entanto, o ajuste ndo foi levado adiante na mesma magnitude nos
paises centrais, que em boa medida transferiram sua crise para a periferia via divida
externa, mantendo protegidas suas economias (ibidem, 2000, p. 14).

Na América Latina, os efeitos devastadores da crise financeira e a explosdo da crise da
divida externa nos anos 80, levaram a um reforco do modelo que vinha sendo aplicado em
alguns paises desde meados da década anterior pelo Banco Mundial, o FMI e o governo dos

EUA, no Chamado "Consenso de Washington®™

. O novo enfoque, chamado de ajuste
estrutural, pretende desencadear as necessarias mudancas através de politicas liberalizantes,
privatizantes e de mercado.

De acordo com Tavares (2000), a proposta desse ajuste resume-se, para 0 chamado
curto prazo, em diminuir o déficit fiscal reduzindo o gasto puablico, aplicar uma politica
monetaria restritiva para combater a inflacdo e fazer prevalecer uma taxa de juros "real
positiva" e um tipo de cdmbio "real adequado”. J& em médio prazo, tal proposta se restringe
em transformar as exportacdes no motor do crescimento; liberalizar o comércio exterior;
atenuar as regulacdes estatais maximizando o uso do mercado; concentrar o investimento no
setor privado (comprimindo a presenca do setor estatal) e promover uma estrutura de precos
sem distor¢des. A autora enfatiza o contexto em que se insere 0 modelo neoliberal na América
Latina:

(...) propOe para América Latina a liberalizacdo comercial e financeira a todo custo,
entra em aberta contradicdo com o intenso neo-protecionismo nos paises centrais.
Na realidade, esse modelo de carater monetarista se reduz a instalacdo de politicas
macroecondmicas que tem por objetivo restabelecer o equilibrio da balanca de
pagamentos (para pagar a divida externa e as importagGes) e controlar a inflagdo
através de medidas recessivas. Por outro lado, a suposta integracdo na economia
internacional por meio dessa liberalizagdo pressupde que a industria nacional desses
paises ndo sé ndo seria afetada, como aumentaria a sua competitividade e a sua

eficiéncia. Tudo isto produto apenas das "forcas livres do mercado" e sem a
interferéncia do Estado (TAVARES, 2000, p. 16).

Dentre os paises da América Latina (no inicio dos anos 80), o Brasil ja havia se
tornado um dos paises mais industrializados, tanto pelo porte de sua industria como pelo grau

de articulacdo interindustrial e por sua insercdo internacional. Para o tipo de economia

%" De acordo com Tavares (2000, p. 16) o referido Consenso caracteriza-se por um conjunto abrangente de regras
de condicionalidade aplicadas de forma cada vez mais padronizadas aos diversos paises e regides do mundo,
para obter apoio politico e econdbmico dos governos centrais e dos organismos internacionais. Trata-se também
de politicas macroecondmicas de estabilizagdo acompanhadas de reformas estruturais liberalizantes.
Resumidamente, o Consenso €é resultado de um encontro entre funcionarios do governo norte-americano e
organismos financeiros internacionais, como o Banco Mundial, que definiu as diretrizes que deveriam ser
adotadas pelos governos dos paises latino-americanos segundo o ideario neoliberal.
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apresentada pelo Brasil ndo era possivel um ajuste “passivo” a nova ordem econémica
mundial, na medida em que nao possuia complementaridades decisivas como qualquer bloco
comercial regional.

Assim, Tavares (2000) aponta que o caminho de um "ajuste estratégico”, como uma
profunda reestruturacdo produtiva e tecnoldgica, parecia estar impedido ndo pela for¢a do
Estado brasileiro, mas por sua fragilidade — essa Ultima que também se expressava na
incapacidade desse Estado em disciplinar simultaneamente o trabalho e o capital, o qual
apresentava uma grande heterogeneidade de interesses- e a si proprio. Destarte, na virada dos
anos 90, o retorno a ortodoxia acompanhado da "onda" neoliberal, chegou de forma atrasada
ao Brasil, contando com o agravamento da crise econdmica em 1989-90 e com o0 esgotamento

do Estado Desenvolvimentista brasileiro.

2.1. A Ofensiva neoliberal dos Anos 1990 no Brasil e a Ordenacdo da Administracdo
Publica

No contexto de redemocratizacdo brasileira, emerge de forma inédita no Brasil a
possibilidade de maior incorporacdo dos interesses da classe trabalhadora na estrutura de
poder. Assim, os anos 1980 e inicio dos anos 1990 se apresentam no cenario nacional como
um periodo marcado por fortes disputas pela hegemonia entre dois projetos distintos e
opostos: liberal corporativismo e, nos termos de Coutinho (1992), a “democracia de massa”.

Contudo, como a situacdo econémica do Brasil também se encontrava comprometida a
partir do inicio dos anos 1990, um novo consenso entre as forcas conservadoras foi se
instalando, marcando um periodo que remetia o Brasil a inser¢do no mundo das financas.

Assim, de acordo com Fiori (1998), as forcas tradicionais foram rearticuladas e
convencidas de que, nas condicbes da economia internacional, era necessario, para se
mantivesse 0 pacto de dominacdo conservador e que houvesse uma mudanca de estratégia em
relacdo ao papel do Estado na sociedade. Dessa forma, a negacdo do papel do Estado como
agente produtivo direto e como provedor de politicas sociais seria 0 cerne das mudangas que
se faziam necessarias para a manutencéo do pacto conservador de dominagéo.

Conforme ressalta Behring (2003), a partir dos anos 1990, o Brasil adentrou em um

periodo marcado por uma nova ofensiva burguesa — mais uma vez adaptando-se as
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requisicdes do capital mundial®®

. Configura-se, dessa forma, uma contrarreforma social e
moral, na perspectiva de recompor a hegemonia burguesa no pais.

De acordo com Nogueira (1998), o reformismo vitorioso nos anos 1990 teve um tom
predominante: sintonizar as economias nacionais, as sociedades e o aparato estatal com uma
globalizacdo econémica vista como j& estabelecida e impossivel de ser criticamente
assimilada ou enfrentada.

Nesse quadro, forja-se um consenso de que a crise instaurada no capitalismo néo era
conjuntural, mas sim de cunho estrutural, estando relacionada tanto com as mudangas
impressas na dindmica do capitalismo — com a l6gica mundializada do capital — e, ainda, ao
esgotamento do modelo de desenvolvimento implementado no pais, responsavel pela
industrializacdo da segunda revolucéo industrial.

Assim, no referido contexto histérico dos anos 1990 no pais, Torres (2004), faz uma
relevante constatacdo, qual seja: um ano depois de promulgada a Constituicdo, o Brasil
novamente se defrontou, 29 anos depois, com uma eleicdo direta para Presidente da
Republica, com importantes e perversas consequéncias para a democracia e para a
Administracdo Publica. Os maiores e mais nefastos problemas para a Administracdo Publica
comecaram, segundo o autor, jA na campanha politica. Em regra, Fernando Collor fez sua
campanha para Presidente tentando passar a imagem de que nao era do meio politico e que, de
certa forma, era contra a prépria politica, fazendo as mais severas criticas a todo o aparato
institucional da democracia brasileira.

O autor supracitado afirma ainda que Collor venceu as elei¢bes com um discurso
pretensamente modernizador, em sintonia com a agenda internacional do “Consenso de
Washington”, a qual preconiza abertura comercial, superavit fiscal, privatizagdes de empresas
estatais, enxugamento da maquina publica e desregulamentagdo. O autor aponta também que
a Administracdo Publica no governo Collor sentiu intensamente os “golpes” deferidos pelo
governo em um contexto de praticas de corrupcao no seio do Estado, fato que culminou em
profunda apatia e desmotivagdo, destruindo, dessa forma, o “espirito de corpo” dos
servidores.

O resultado desse contexto teve como consequéncia a completa desarticulagdo e

desagregacdo da Administracdo Publica, que intensificou e aprofundou o processo de perda de

%8 De acordo com Germano (1998), o processo de mundializacdo da economia em curso, neste final de século
tem repercutido de forma dramatica e intensa nas diferentes dimensdes da vida social, atingindo frontalmente o
Estado, as politicas sociais e 0 mundo do trabalho. Trata-se de um contexto fortemente dominado pelas forgas
econdmicas e a organizagdo da vida social se pauta no “mercado como modelo”, sendo este paradigma
incorporado pelas denominadas “estruturas mundiais de poder”, como o Banco Mundial e o Fundo Monetario
Internacional (FMI) e tem sido adotado por paises do mundo inteiro, notadamente nos “ajustes estruturais” e na
reforma do Estado dos paises chamados “emergentes”, dentre estes, o Brasil.
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capacidade gerencial para formulacdo, planejamento, execucdo e fiscalizagdo de politicas
publicas.

Lima (2006) afirma que o projeto reformista de Collor caminhou no sentido da
manutencdo dos interesses dominantes, uma vez que ndo propds mudancas radicais na politica
econdmica e, tampouco, na politica social. Durante o periodo em que Collor permaneceu no
poder, configurou-se um novo retrocesso na Administracdo Publica brasileira, combinando,
de forma eficaz, o ideario neoliberal com o patrimonialismo para a realizacdo da reforma
administrativa do aparelho estatal.

O governo Collor implementou medidas de liberalizacdo comercial e financeira, além
da reducdo da maquina publica — conforme prega a cartilha liberal. Contudo, de acordo com
Souza Filho (2006), em relacdo ao combate inflacionario, as acBes ndo surtiram efeitos
significativos. No periodo de 1990-1992, o Brasil enfrentou sua recessdo econdémica mais
séria desde a década de 30, em um quadro de manutencdo da concentracdo de renda, aumento
do desemprego e a precarizagdo das condi¢des dos servigos publicos, com especial destaque
para o social.

Assim, frente a conjuntura econémica, politica e social, além dos esquemas de
corrup¢do montado no aparelho do Estado — que envolvia Collor e seus colaboradores —
diversas organizages da sociedade civil se manifestaram a favor da retirada do entio
Presidente de seu cargo. Resumidamente, todo esse cenario levou o referido governo ao
descrédito, dentre eles o processo de corrupcdo ja mencionado, a troca de influéncias, o
desrespeito a ordem constitucional e a incapacidade do governo de atender as demandas da
sociedade. Todo esse cenério culminou no impeachment de Collor®®.

Face ao mencionado, Itamar Franco assume o cargo de Presidente da Republica, em
1993, exercendo um governo pautado em acBes mais simbolicas que reais (LIMA, 2006, p.
52). Um marco desta administracdo foi o Plano Real que, conforme elucida Berhring (2008),
teve um papel de extrema relevancia, pois promoveu, poucos meses antes da eleicdo, uma
“chantagem eleitoral”, 1. €., OU se votava no “candidato do Plano” — o0 entdo Ministro da
Fazenda, Fernando Henrique Cardoso — ou estava em questdo a estabilidade da moeda, fato
que poderia incorrer na volta da inflagdo — a ciranda financeira e 0 aumento dos precos. Nas

palavras da autora:

» De acordo com Souza Filho (2006), o processo de impeachment e o trabalho da Comissio Parlamentar de
Inquérito, instaurada para apurar as dendncias, ocorreram sem afetar a estabilidade institucional da recente
democracia brasileira. Vale ressaltar que essa conjuntura viabilizou o movimento Etica na Politica que mostrou o
crescimento na sociedade do repudio as praticas patrimonialistas presentes no ambito do Estado brasileiro.
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Os brasileiros, traumatizados com uma inflagdo de 50% ao més (junho de 1994) e
esgotados com a incapacidade de planejar sua vida cotidiana, votaram na moeda e na
promessa de que, com a estabilidade, viriam o crescimento e dias melhores. (...) Este
foi o componente cultural, fundado na dura pedagogia da inflacdo, e que contribuiu
para legitimar o Plano Real e seus condutores (BEHRING, 2008, p.155-156).

Assim, mediante o “sucesso” do Plano Real nos ambitos economico e politico e sua
grande contribuicdo e influéncia no processo de correlacdo de forcas entre as classes, 0
objetivo esperado foi atingido: a vitoria eleitoral da alianca de centro-direita, tendo Fernando
Henrique Cardoso (doravante FHC) como condutor por dois mandatos consecutivos.

Lima (2006) aponta que, em Marco de 1995, assume a presidéncia do Brasil o ex-
Ministro da Fazenda de Itamar Franco, e implementador do Plano Real, FHC. Convertido ao
ideéario neoliberal desde 1991, Fernando Henrique optou por um projeto de modernizagdo
neoliberal e por um bloco de sustentacdo de centro-direita.

Apesar de FHC manifestar em sua campanha uma tendéncia a priorizacdo de aspectos
direcionados as reformas sociais — como salde, educacdo, emprego e seguranca —, 0 que
ocorreu, na realidade, foi a efetivacdo de acbes voltadas para a estabilidade econdmica,
culminando no inicio do processo de contrarreforma do Estado e, consequentemente, em um
novo modelo de gestdo publica, mais especificamente, o modelo de administracdo gerencial.

Com base nesses termos, foi conduzido, conforme ja mencionado, o processo de
contrarreforma do Estado — que estabeleceu suas determinagdes fundamentais no que
concerne a Administragdo Publica: o projeto de transnacionalizacdo radical e a estrutura de
dominacdo fundada no pacto conservador, que viabilizou a implementacdo de tal projeto.
Além disso, entrou na agenda politica a ja referida perspectiva gerencial de administrar.

Neste mote, conforme ressalta Abracio (1997), desde o final da década de 1970, a
reforma do Estado se tornou uma palavra de ordem em quase todo o mundo. O antigo
consenso social a respeito do papel do Estado perdia forcas rapidamente, sem nenhuma
perspectiva de retomar o vigor. Assim, tem-se a introducdo do chamado modelo gerencial no
setor publico.

De acordo com Paes de Paula (2005), a origem da Administragdo Publica gerencial
brasileira se relaciona com o intenso debate sobre a crise de governabilidade e credibilidade
do Estado na América Latina durante as decadas de 1980 e 1990. Tal debate se situa no
contexto do movimento internacional de reforma do aparelho do Estado, o qual teve inicio na
Europa e nos Estados Unidos.

A autora exp0e ainda que, para compreender melhor tal movimento torna-se relevante
levar em consideracdo que esse se relaciona com o gerencialismo — ideario que floresceu

durante os governos de Margareth Thatcher e Ronald Reagan. Segundo ela,
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No Brasil, esse movimento ganhou forga nos anos 1990 com o debate da reforma
gerencial do Estado e o desenvolvimento da administracdo publica gerencial. A
crise do nacional-desenvolvimentismo e as criticas ao patrimonialismo e
autoritarismo do Estado brasileiro estimularam a emergéncia de um consenso
politico de carater liberal que, se baseou nas seguintes estratégias: de
desenvolvimento dependente e associado; as estratégias neoliberais de estatizacéo
econdmica; e as estratégias administrativas dominantes no cenario das reformas
orientadas para o mercado (PAES DE PAULA, 2005, p.38).

Torres (2004) enfatiza que com a vitdria de FHC na elei¢do presidencial de 1994 e
com as redefini¢cbes do Estado moderno que vinham ocorrendo em boa parte do mundo desde
meados da década de 1970, a reforma do aparelho do Estado entrou na agenda politica
brasileira. O autor destaca que o tema da reforma administrativa (que naturalmente tem
escopo menor do que a reforma do Estado) também entrou na agenda nacional por um motivo
absolutamente premente — qual seja: a capacidade operacional e gerencial da Administracdo
Plblica encontrava-se em niveis muito baixos, comprometendo toda a possibilidade de
formulacdo, execucdo, gerenciamento e fiscalizacdo de politicas publicas.

Diante dessa total incapacidade burocratica e desagregacdo institucional, um Unico
consenso que havia em 1995, nas palavras do autor era,

(...) alguma coisa precisava ser feita para dotar a Administracdo Publica brasileira
de instrumentos eficientes que assegurassem algum éxito nas imensas tarefas e
desafios colocados pelo processo de globalizagéo e pela redefini¢cdo da maneira de
atuacdo do Estado. Assim, era necessario e urgente recuperar a governanga da
Administracdo Publica brasileira. Seguindo uma tendéncia internacional que
acusava um amplo, variando e desigual conjunto de esforgos para a implantacéo de
reformas administrativas em todo o mundo, o governo Fernando Henrique Cardoso
comecou a trabalhar a agenda nacional procurando discutir e implantar os
fundamentos da nova gestdo publica. Apesar de aparecer de maneira bastante
timida na campanha presidencial de 1994 e de ndo contar com 0 apoio entusiastico
do grupo governamental mais forte, o tema da reforma administrativa foi sendo
colocado na agenda nacional devido & habilidade do Ministro Bresser Pereira, que
comandava o Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (TORRES, 2004,
p. 171).

Pode-se afirmar que alguns aspectos marcaram concretamente os dois governos de
FHC*, sendo um deles o uso desmesurado de medidas provisérias na forma de governar,
recurso esse que caracteriza o insulamento das decisdes governamentais do conjunto da
sociedade. Outro aspecto, como mencionado anteriormente, € a concretizacdo na referida
administracdo do processo de reforma do Estado, a qual ficou a cargo do entdo Ministro da
Administracdo Federal e Reforma do Estado, Luiz Carlos Bresser Pereira. Tal reforma ficou

%0 Couto (2004) afirma que todos os governos que assumiram o poder p6s-democratizagdo (Collor de Mello,
Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso), fizeram a opgdo por um projeto politico alicercado na
centralizagdo da estabilidade econdmica e no desejo de reformar a Constituigdo de 1988, considerada um “peso”
para nagdo e um entrave ao projeto de crescimento nacional.

80



conhecida como modelo gerencial, modelo pds-burocratico ou gerencialismo® na
Administracdo Publica.

Bresser Pereira, idedlogo da proposta de contrarreforma administrativa do governo
FHC, elaborou a fundamentagdo que justificava sua implementagdo, na medida em que o
entdo Ministro reafirmava o delicado momento em que o Brasil e a América Latina passavam
no tocante a dura crise fiscal nos anos 1980 — a qual se agravou devido a divida externa e as
praticas de populismo econémico.

Bresser acreditava e defendia a necessidade imperiosa de uma disciplina fiscal, de
privatizacdes e de liberalizacdo comercial, além de um Estado que assumisse o papel de
“coordenador suplementar”; para ele, todas essas acdes iriam garantir maior eficacia e
reducao de gastos.

E, portanto, neste contexto, que se institucionaliza, em 1995 o Plano Diretor da
Reforma do Estado, conduzido pelo entdo Ministro Bresser, ao longo da gestdo de FHC.

2.2. A Institucionalizacdo da Contrarreforma no Ambito da Administracdo Publica: O
Plano Diretor

Como espaco institucional para a realizacdo da reforma, como ja mencionado, foi
instituida a Secretaria de Reforma do Estado, no &mbito do Ministério da Administracdo e
Reforma do Estado — MARE, sob a titularidade do Ministro Bresser Pereira®.

O Plano Diretor constitui um documento que veiculou as propostas do governo FHC
para a reforma do Estado e foi elaborado pelo MARE e aprovado em Setembro de 1995 na
Céamara da Reforma do Estado, um oOrgdo interministerial criado para esse fim, e que
orientaram, dentre outros processos e legislagdes, a Emenda Constitucional n® 19, de
19/06/98, que trata da "reforma" da Administracdo Publica brasileira.

De acordo com Behring (2008), na apresentacdo do documento, Fernando Henrique
Cardoso reitera os argumentos de que a crise brasileira da Gltima década foi uma crise do
Estado, que se desviou de suas funcdes bésicas, do que decorre a deterioracdo dos servicos

publicos, mais o agravamento da crise fiscal e da inflacéo.

31 Wood JR (2008) define o gerencialismo como sendo uma ideologia, prima-irma do neoliberalismo, que tem na
base a crenca de que a aplicacdo de melhores ferramentas de gestdo podem resolver problemas empresariais,
sociais e econdmicos. Seu surgimento ocorreu no inicio do século XX, com a criacdo das escolas de gestéo.

%2 Vale ressaltar que o entfo Ministro faz uma analise diagnéstica para buscar justificar a necessidade da reforma
proposta, sendo que 0 mesmo enfatiza a relevancia de resolver a grave crise fiscal instalada no &mbito do Estado,
o endividamento interno e externo e ainda, a importancia de revisar as estruturas administrativas para oferecer
servigos e atendimento mais rapidos aos cidaddos, necessitando para isso, a superagdo do modelo burocréatico
presente no ambito da Administracdo Publica.
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Conforme escrito na apresentacdo do documento:

A crise brasileira da dltima década foi também uma crise do Estado. Em razdo do
modelo de desenvolvimento que Governos anteriores adotaram, o Estado desviou-
se de suas funcOes basicas para ampliar sua presenca no setor produtivo, o que
acarretou, além da gradual deterioracdo dos servigos publicos, a que recorre, em
particular, a parcela menos favorecida da populacdo, o agravamento da crise fiscal
e, por consequéncia, da inflacdo. Nesse sentido, a reforma do Estado passou a ser
instrumento indispensavel para consolidar a estabilizacdo e assegurar o crescimento
sustentado da economia. Somente assim, sera possivel promover a correcdo das
desigualdades sociais e regionais (CARDOSO, 1995, p.6).

No tocante ao argumento de Bresser de que a causa central da crise do Estado se
caracteriza pela perda da capacidade de coordenar o sistema econdémico de forma
complementar ao mercado, acredita-se de ser de suma relevancia tecer alguns comentarios a
respeito.

Assim, de acordo com Behring (2009), para aléem da mudanca substantiva na direcéo
da intervencdo estatal engendrada pela mundializacdo, observa-se a chamada — e ja
mencionada — crise fiscal do Estado®. Tal crise é induzida, segundo a autora, néo apenas, nem
principalmente, pelas pressfes dos trabalhadores por maior protecdo social. Na verdade, este
foi um argumento para a defesa neoliberal do corte dos gastos sociais, escamoteando as
intengdes reais de diminuicdo do custo do trabalho, ao lado da imposicdo de derrotas aos
segmentos mais organizados dos trabalhadores — como exemplo, os mineiros na Inglaterra dos
anos 1980 e dos Petroleiros no Brasil, em 1995, citados pela autora.

Neste mote, ainda segundo Behring (2009), torna-se evidente a reorientacdo do fundo
publico para as demandas do empresariado e a diminuicdo da taxacdo sobre o capital que
alimentam a crise fiscal, combina-se as relacfes assimétricas entre 0s paises e ao processo de
financeirizacdo, a exemplo, a autora cita o papel das dividas publicas para a puncdo de mais-
valia pelos bancos.

Outro debate recorrente acerca da crise do Estado, o qual acredita-se ser de suma
relevancia mencionar, € a chamada, nos termos de Mota (1995), "cultura da crise” — que
constitui o fazer politico burgués no sentido da disputa ideoldgica e constituicdo da
hegemonia (fundamentalmente na década de 80). Aspecto estes, que, segundo a autora, sao
imprescindiveis para pensar as condigdes de legitimagdo da contrarreforma do Estado e das

politicas regressivas neoliberais.

3 Em uma observagdo realizada por Behring (2009), a autora ressalta que a primeira formulacio sobre a crise
fiscal do Estado encontra-se em O' Connor (1977). Uma sintese critica das ideias desse autor — com a
incorporacdo de alguns outros elementos de analise — pode ser encontrada em Behring,1998, Capitulo 3.
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Para Mota (1995), uma cultura politica de crise recicla as bases de hegemonia do
capital, mediando as préticas sociais das classes e formando um novo consenso. Ou seja,
ainda que o capital esteja vivendo uma crise organica e de larga duracdo, esta ndo gera
mecanicamente uma crise de hegemonia.

Nesses termos, de acordo com a autora, o enfrentamento da crise relaciona-se a
capacidade das classes de fazer politica, disputando na sociedade civil e no Estado a conducéo
do processo. E ainda, compde essa disputa a difusdo por parte das classes dominantes de uma
"cultura da crise", cujos componentes centrais sd0 0 pensamento privatista e a constituicdo do
cidaddo-consumidor, com o sentido de assegurar a adesdo as transformacgdes no mundo do
trabalho e dos mercados.

De acordo com Lowy (1987, apud Behring, 2009), a interpretacdo da crise, adicionada
a capacidade de difundi-la com a visdo de mundo ideoldgica, vai se amalgamando em amplas
camadas da sociedade, como verdade e principio orientador, formando uma cultura/ethos que
é parte de uma contrarreforma intelectual e moral, empreendida pela burguesia — ou seja, de
natureza conservadora.

A referida crise do Estado brasileiro, de acordo com a interpretacdo neoliberal,
conforme explicita Nogueira (1998), se funda em trés aspectos centrais, quais sejam: no plano
fiscal, implicando uma progressiva perda de crédito por parte do Estado, o plano do modelo
de intervencdo — com 0 esgotamento da estratégia estatizante de intervencdo do Estado, e o
plano do formato organizacional, dado o fracasso do padrdo burocratico de organizacdo e
gestdo, responsavel maior pelo altos custos das operacdes estatais e pela baixa qualidade dos
servicos publicos.

O autor explicita,

Nesse diagnostico, os fatores impostos pela crise delinearam o caminho da reforma.
Ela deveria criar condi¢cbes para um incremento expressivo tanto da governanca
(capacidade de implementar politicas publicas) quanto da governabilidade
(condic@es institucionais de legitimagdo). A reforma foi concebida para promover
um incremento significativo do desempenho estatal mediante a introducdo de
formas inovadoras de gestdo e de iniciativas destinadas a quebrar as "amarras do
modelo burocrético”, a descentralizar os controles gerenciais, a flexibilizar normas,
estruturas e procedimentos. Além disso, trabalharia em prol de uma reducdo do
tamanho do Estado mediante politicas de privatizacdo, terceirizagdo e parceria
pUblico-privado, tendo como objetivo alcangar um Estado mais agil, menor e mais
barato (NOGUEIRA, 1998, 41).

Desta forma, ocorre um expressivo recuo do Estado nacional diante da economia
mundial e dos mercados. Os principais resultados do reformismo vitorioso nos anos 90 foram,
portanto, a desvalorizacdo do Estado aos olhos do cidaddo e a desorganizagéo do seu aparato

técnico e administrativo, promovendo cortes, ajustes e a precarizacdo das condicGes de vida
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da classe que vive do trabalho. Ou, conforme ressalta Tavares (2000), para atingir os objetivos
pretendidos pelo ajuste neoliberal no Brasil, além de uma dificil sustentacdo politica, tem-se
um reflexo que afeta a sociedade de modo extremamente desigual. Mais uma vez o preco a ser
pago pelos mais frageis — os de baixa renda e os agentes econémicos de menor poder de
concentracdo de capital e menor capacidade de operacdo de sua propria liquidez — é muito
mais alto. Alem da crise como justificativa para explicar a ineficiéncia do Estado, esse é
também caracterizado como lento, rigido, ineficiente e sem memoria administrativa. Entéo,
com a justificativa para enfrentar o desafio de tornar o Estado mais agil, mais eficaz, eficiente,
voltado para suas reais funcdes basicas — orientado para o bom funcionamento do mercado,
dentre outros —, difunde-se o0 argumento acerca da eminente necessidade de colocar em pratica
uma reforma gerencial voltada para o controle dos resultados e baseada na descentralizacao,
"visando" no discurso, a promover a qualidade e a produtividade no servico publico.

Neste contexto, de acordo com Behring (2008), o plano é base para um conjunto de
reformas constitucionais e o entdo Presidente a época, FHC, convoca todos para o desafio de
implementar a reforma, com a justificativa de que se estaria criando um "modelo de justica
social".

Torres (2004) enfatiza que o documento consistia em um estudo que fazia um
diagndstico da burocracia e contemplava também os objetivos a serem buscados pelo governo
e pela sociedade, no sentido de dotar a administracdo publica de niveis mais altos de
governabilidade e governanca. De acordo com o autor, o estudo apresentava uma radiografia
bastante precisa da burocracia publica, apontando suas maiores eficiéncias, estrangulamento e
contradi¢cdes. Contudo, elucida também que, as propostas apresentadas pelo plano diretor
foram muito mal recebidas pelos servidores, que manifestaram suas resisténcias no Congresso
Nacional, criando dificuldades para discussao e o fluxo mais intenso das reformas propostas —
além do fluxo mais forte da Esplanada (Casa Civil, Ministérios da Fazenda e Planejamento),
que recebeu o plano de forma "fria™ e cética, achando-o ambicioso demais e preferindo uma
acao mais focada, gradualista e incremental.

O autor coloca:

Em linhas gerais, o plano diretor propde a utilizagdo no Brasil do modelo gerencial
de administragdo publica, que ja vinha sendo implantado e discutido em varias
partes do mundo. O entendimento mais comum €é que o modelo burocratico-
altamente processualistico, auto-referido, ineficiente, com os mecanismos de
controle essencialmente centrados nos processos, rigido, caro e sem mecanismos de
avaliacdo, tanto de gestdo, quanto de servidores - j4 ndo é mais adequado para a
administracdo dos Estados modernos. O modelo gerencial, pelo contrério, esta
voltado para o cliente/cidaddo, faz os controles por resultados, aposta na
descentralizacdo e na desconcentracdo da acdo estatal, abriga varios institutos e
instrumentos mais flexiveis de gestdo, configurando uma Administracdo Publica
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mais compativel com as inovadoras técnicas de administracdo utilizadas pelas
empresas (TORRES, 2004, p. 65).

Vale ressaltar, entretanto, que o entendimento acerca do Plano Diretor apresentado por
Torres segue o caminho analitico apresentado por seu idedlogo, ou seja, por Bresser Pereira, 0
qual defende a argumentacéo de que a crise econémica dos anos 80 teve implicacdes diretas
no eficaz funcionamento do Estado — que teve como uma das justificativas, a crise do modelo
burocratico de administracdo que deveria, portanto, ser substituido por um modelo mais &gil,
mais eficaz de administrar o Estado, qual seja, 0 modelo gerencial.

A critica a gestdo burocratica consiste em fazer notar que, nesta forma, o Estado volta-
se para si mesmo, 0 que, na concep¢do de Bresser, potencializa margem ao abuso e a
ineficiéncia. Contudo, para seu idealizador, a perspectiva gerencial introduz a eficiéncia e a
qualidade como cultura na Administracdo Publica, inspirada em elementos da gestdo
empresarial.

Assim, torna-se correto observar que o idedlogo do plano identifica Administracéo
Publica com administracdo privada, ou seja, segue os preceitos do debate iniciado nos EUA a
partir da década de 1960, sobre a integracdo necessaria entre Administracdo Publica e
empresarial, tendo por base o0 argumento de que no mundo moderno ndo deve haver distin¢des
entre ambos 0s modos de administrar. Assim, frente ao mencionado, torna-se possivel afirmar
que os preceitos neoliberais foram sendo incorporados no &mbito da Administracdo Publica
(no caso, a gerencial), tendo como norte as caracteristicas mencionadas.

Com a finalidade de reiterar a vinculacdo direta dos preceitos contidos no Plano
Diretor da reforma do Estado com o raciocinio de seu ide6logo, pode-se mencionar as
seguintes observacgdes de Behring (2008),

O Plano é justificado logo na sua introdugdo: o Estado brasileiro afastou-se de suas
funcGes precipuas para atuar na esfera produtiva. De outro angulo, se o Estado e o
mercado sdo as instituicdes que operam na coordenacdo dos sistemas econdmicos,
quando se apresentam problemas em uma delas, configura-se uma situacéo de crise.
Tem-se, assim, que a crise dos anos 1920-30 esteve fundada num mal
funcionamento do mercado, enquanto a dos anos 1980 estaria fundada no Estado. A
"reforma" do Estado €, entdo, uma cobranc¢a da cidadania e um tema de alcance
universal nos anos 1990. A crise do Estado assume a forma de crise fiscal, de
esgotamento do modelo estatizante de intervencdo na economia - do qual sdo
expressdes o Welfare State, o estatismo comunista e o desenvolvimentismo com

substituicdes de importagcBes na periferia - e por fim, a administracdo publica
burocratica (ibidem, 2008, p. 177).

A autora mencionada, afirma que a "reforma" segue alguns pressupostos, quais sejam:
ajuste fiscal duradouro; reformas econdmicas orientadas para 0 mercado — abertura comercial

e privatizacbes —, acompanhadas de uma politica industrial e tecnolégica que fortaleca a
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competitividade da industria nacional; reforma da Previdéncia Social; inovagdo dos
instrumentos de politica social; e reforma do aparelho do Estado.

Resumidamente, ao Plano Diretor e a0 MARE coube a elaboracdo de propostas
visando a aumentar a governanca do Estado brasileiro — ou seja, nos termos de Behring
(2008), deve-se distinguir a reforma do Estado, como um projeto politico, econdmico e social
mais amplo, da reforma do aparelho do Estado, orientada para tornar a Administracao Publica
mais eficiente. Em outras palavras, em consonancia com os preceitos neoliberais.

Sinteticamente, a reforma gerencial entrou na agenda internacional de forma intensa.
Segundo Torres (2004), um fator que contribuiu muito para a difusdo das teorias e dos
modelos de gestdo publica moderna foi o financiamento intensivo que a reforma gerencial
recebeu, ao redor do mundo, de agéncias e organismos internacionais de fomento e
desenvolvimento, como o Banco Mundial (BID) — que inclusive financiaram varios projetos
de modernizagdo administrativa no Brasil. Para o autor, a reforma gerencial j& vinha

ocorrendo no Brasil antes da década de 90, o autor expde:

(...) cabe destacar que as técnicas de gestdo propostas pela reforma gerencial ja
vinham sendo desenvolvidas, defendidas e implantadas a muito tempo. O caso
brasileiro, por exemplo, é muito ilustrativo. Instrumentos de flexibilizagéo,
racionalizagdo,  desburocratizacdo,  descentralizacdo e  desconcentracdo
administrativas ja vinham sendo buscados desde a década de 1960. Nessa questdo,
realmente nova é a forca com que essas discussdes entraram na agenda
internacional a partir da década de 1980 (TORRES, 2004, p.174).

Vale ressaltar que a reforma proposta por FHC foi empreendida e elaborada em plena
operacdo do regime democratico, o0 que ditou um ritmo mais lento e exigiu um processo mais
delicado e complexo de negociacdo para sua efetivacdo. De acordo com Torres (2004), pela
primeira vez na historia brasileira, foi proposta uma reforma administrativa em pleno
funcionamento da democracia, propiciando um amplo e intenso debate em relacéo a estrutura
do Estado.

Para Behring (2003), esse movimento de contrarreforma, apesar de apresentar
elementos com aspectos comuns de periodos historicos anteriores — como o conservadorismo
politico na conducdo dos processos decisorios e do patrimonialismo — mostra 0s avangos no
tocante ao processo de industrializacdo e urbanizacdo da sociedade brasileira, além da
formacéo de um mercado interno significativo, apesar de restrito, em suas potencialidades.

Todavia, a autora supracitada destaca que esse movimento constituiu um salto para
tras, sem o sentido da ampliacdo das possibilidades de autonomia ou de inclusdo de
segmentos no circuito "moderno™ — diferente das transformacodes estruturais anteriores, apesar

destas também apresentarem limites. Assim, para finalizar a analise do referido processo,
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Behring (2003), aponta que esse retrocesso € o que configura uma contrarreforma, por meio
da qual houve quebra das condic¢Bes historicamente construidas de efetivas reformas, dentro
de um processo mais amplo de profundas mudancas.

O ajuste estrutural proposto pelo processo de reforma do Estado brasileiro
(contrarreforma) marca um contexto de franco atraso social, um quadro complexo e
heterogéneo com poucos avangos e muitos retrocessos. Tal cenario foi constatado por Tavares

(2000), quando a autora apresente os impactos sociais do ajuste no Brasil,

O aumento da desigualdade torna-se disruptivo do ponto de vista social quando, ao
mesmo tempo, se expande a capacidade de consumo dos estratos mais altos da
populacéo e se reduz a dos estratos mais baixos, especialmente quando 0s recursos
destes Ultimos ja eram insuficientes para adquirir bens de consumo bésicos. O
percentual da populacdo em extrema pobreza aumenta, revertendo-se a tendéncia
das trés decadas do pés-guerra. Esse grupo de “extremamente pobres” ou
"indigentes"”, definidos como aqueles cuja renda ndo da para comprar uma cesta
bésica de alimentos, foi 0 que mais cresceu entre os pobres, representando a metade
dos mesmos (TAVARES, 2000, p. 49).

O quadro social resultante do ajuste desencadeia um aumento na demanda por
beneficios e servicos sociais. Contudo, a proposta neoliberal é a de cortar ainda mais os gastos
publicos, agravando a ja infima situacdo de alocacdo de recursos para as politicas sociais.
Pode-se também observar um retrocesso quando se leva em consideracdo certos avangos
conquistados (no caso do Brasil, ttém-se 0 exemplo da cobertura da Seguridade Social e ao
acesso a uma infraestrutura de servicos publicos basicos) que fizeram com que a situacdo
social se agravasse ainda mais no pais.

Neste contexto, Tavares (2000) explicita que todas as reformas dos sistemas
previdenciarios e/ou de seguridade social na América Latina levaram a sua privatizagdo, com
um aumento significativo dos seus custos — e, sobretudo, com a redugéo das suas coberturas e
exclusdo crescente daqueles que ndo podem pagar diretamente por seus servicos e beneficios.
A autora ressalta ainda que o fragil direito de cidadania que vinha sendo construido com
significativa dificuldade em muitos paises latino-americanos — inclusive Brasil, foi substituido
por "atestados de pobreza™ que permitem o acesso a servigos publicos precarios.

No Brasil, € importante ressaltar que os ajustes no pais tornaram-se particularmente
dramaticos nos ultimos anos, tanto do ponto de vista econémico quanto do social. Tavares
(2000) aponta que pelo lado econdmico, apesar de ter sido na década de 80 o pais sul-
americano a oferecer maior resisténcia as politicas de desregulamentacéao financeira e abertura
comercial irrestrita, todos os impactos das politicas de ajuste implementadas nos anos 90

estdo se sobrepondo com grande intensidade e em um curto periodo de tempo. J& no tocante
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ao aspecto social, a autora ressalta que o pais foi pego a meio caminho na sua tentativa tardia
de montagem de um Estado de Bem Estar Social.

Ao abordar os aspectos do ajuste estrutural no Brasil, a autora descreve que,

Em uma perspectiva histérico-estrutural, a expressdo interna da crise dos anos 80
no Brasil se dd no chamado Esgotamento do Estado Desenvolvimentista, cujo
padrdo se baseava no tripé Estado- capital estrangeiro- capital nacional, com surtos
de crescimento e desenvolvimento que possibilitavam os movimentos de "fuga para
a frente”, em que se acomodavam os diversos interesses dominantes. O principal
elemento dessa impossibilidade de novas "fugas para frente" é a crise financeira do
Estado, decorrente de um processo crescente de endividamento externo e interno.
Esse processo leva a perda do controle da moeda e de suas finangas por parte do
Estado, debilitando também sua agdo estruturante, ndo apenas pela forte redugéo do
gasto e dos investimentos publicos, mais também pela completa auséncia de
politicas de desenvolvimento (TAVARES, 2000, p. 36).

Mediante todo o cenario exposto, pode-se retomar o conceito de Behring (2008) de
contrarreforma®, no tocante & conformagéo do Estado brasileiro, na medida em que adquire
maior ou menor profundidade, dependendo das escolhas politicas dos governos em sua
relacdo com as classes sociais em cada espaco nacional, considerando a diretiva de classe que

hegemoniza as decisdes no ambito do Estado. Segundo a autora,

No processo de enraizamento dessas novas condigdes, percebe-se a dissolucdo de
unidade constitutiva do Estado e do capital nacionais. Os Estados nacionais tém
dificuldades em desenvolver politicas industriais, restringindo-se a tornar territérios
nacionais mais atrativos as inversdes estrangeiras. (...) Dentro disso, os Estados
nacionais restringem-se a: cobrir os custos de algumas infra-estruturas (sobre as
quais ndo ha interesse de investimento privado), aplicar incentivos fiscais, garantir
escoamentos suficientes e institucionalizar processos de liberalizacdo e
desregulamentacdo, em nome da competitividade. Nesse sentido Ultimo, séo
decisivas as liberalizacBes, desregulamentacGes e flexibilidades no ambito das
relagBes de trabalho - diminuicdo da parte dos salarios, segmentacdo do mercado de
trabalho e diminuicdo das contribui¢ces sociais para a seguridade; e do fluxo de
capitais. Aqui, tém destaque os processos de privatizacdo, reduzindo as dimensfes
do setor publico, para livrar-se de empresas endividadas, mais principalmente para
dar guardia aos investidores (BEHRING, 2008, p.59).

Resumidamente, e em sentido amplo, a proposta do Plano — e consequentemente, da
reforma — é a necessidade de se redefinir o papel do Estado, transferindo para o setor privado
atividades que podem ser controladas pelo mercado, a exemplo das empresas estatais. Outra

forma é a descentralizacdo — para o "setor publico ndo estatal” — de servicos que néo

% De acordo com Netto e Braz (2008), o Estado foi demonizado pelos neoliberais e apresentado como um
trabalho anacrénico que deveria ser reformado. Pela primeira vez na historia do capitalismo, a palavra reforma
perdeu o seu sentido tradicional de conjunto de mudancas para ampliar direitos. De acordo com o autor, “a partir
dos anos oitenta do século XX, sob o rétulo de reforma(s) o que vem sendo conduzido pelo grande capital € um
gigantesco processo de contrarreformas (s), destinado a supressdo ou reducdo de direitos e garantias sociais”
(ibidem, 2008, p. 227).
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envolvem o exercicio do poder do Estado, mas devem ser apenas subsidiados por ele, como é
0 caso da saude, educacdo, cultura, dentre outros.

Esse processo é caracterizado como publicizacdo que acaba por desmantelar e agravar
ainda mais o quadro das politicas publicas. O Estado passa a estabelecer parcerias com a
sociedade para o financiamento e controle social acerca da execucdo dessas politicas, que
outrora, € um direito garantido em lei e conquistado a duras penas pelo povo brasileiro.

Vale ressaltar que o plano introduz um "diagnostico da maquina publica™ buscando
provar a tese de Bresser de que a Constituicdo de 1988 retirou capacidade operacional do
governo e aumentou seu custo — aspecto este ja desmistificado ao longo do presente trabalho.

De forma resumida e para sintetizar os principais aspectos do plano, pode-se afirmar
que este prevé uma estratégia de transicdo da "reforma” do Estado e do aparelho do Estado
em trés direcdes, conforme destaca Behring (2008, p.183): a mudanca da legislacdo —
inclusive as reformas constitucionais; a introducdo de uma cultura gerencial e por fim, a
adocdo de praticas gerenciais. Na primeira diregcdo, as emendas da reforma da Administracéo
Publica direcionam-se para os servidores publicos e para Previdéncia Social, que sdo de
intervencdo estratégica, especialmente a Gltima, tendo como pano de fundo o ajuste fiscal.

Para finalizar, Behring (2008) expfe que no tocante a dire¢cdo da mudanca cultural,
adquire destaque a énfase nos resultados, a superacdo dos resquicios de patrimonialismo, a
recuperacdo da confianca nos administradores e ainda, a introducdo de critérios de avaliacao e
indicadores de desempenho.

Assim, com base nos aspectos mencionados, tem-se a criagdo do suporte para as
préaticas gerenciais, que deve, segundo as orientagdes do Plano, promover a governanca do
Estado brasileiro, resgatando, seu papel de indutor do desenvolvimento econémico. Ja 0s
aspectos sociais e de cidadania mencionados, ficaram apenas no plano do discurso quanto a
promogédo dos mesmos, 0 que houve na realidade foi um consideravel e acentuado retrocesso

e descaso por parte do Estado, chamado ent&o, gerencial.

2.3.Breves Consideracbes Acerca da Burocracia e do Patrimonialismo no Cenario em
Questao

De acordo com o ex-Ministro Bresser Pereira, a crise da forma burocratica de
administrar o Estado, emergiu com toda a for¢a depois de 1988 e ocorreu antes mesmo que a
propria Administragdo Publica burocratica pudesse ser plenamente instaurada no Brasil.
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O autor enfatiza também que a crise da Administracdo Publica burocratica comegou
ainda no regime militar, ndo sé porque ndo foi capaz de extirpar o patrimonialismo que
sempre a vitimou, mas porque esse regime, ao inves de consolidar uma burocracia
profissional no pais, preferiu o recrutamento de administradores através de suas empresas
estatais.

O economista continua esse discurso afirmando que a Administracdo Publica
brasileira, a partir da Constituicdo de 1988, passou por um enrijecimento burocratico, sendo
que considera tal aspecto como o gerador de um alto custo e a baixa qualidade da
Administracdo Puablica. Esse fato reforca, na opinido de Bresser, a necessidade de
implementacdo do modelo gerencialista que tornasse a burocracia mais flexivel.

Torres (2004, p.72) aponta que, 0 modelo de administracdo publica defendido por
Bresser Pereira, entende o modelo burocratico como altamente processualistico, auto-referido,
ineficiente e com os mecanismos de controle essencialmente centrados nos processos, rigido,
caro e sem mecanismos de avaliacdo — tanto de gestdo, quanto de servidores, ndo sendo,
portanto, na opinido do ex-Ministro, adequado para a administracdo dos Estados modernos.

Assim, no tocante ao entendimento supracitado, acerca do modelo burocratico
apresentado por Bresser Pereira (1998), cabe uma pertinente e relevante critica enunciada por
autores como: Ana Paula Paes de Paula, Marcelo Douglas de Figueiredo Torres, Elaine
Rossetti Behring, Rodrigo de Souza Filho, dentre outros. Tais pensadores trazem uma
significativa e relevante contribuicdo no momento em que fazem uma pertinente critica no
tocante as argumentacdes e concepcles de Bresser Pereira desenvolvida linhas acima — mais
especificamente no que concerne ao processo de “reforma administrativa do Estado”®,
elaborada e colocada em pratica no governo FHC com uma participacdo considerdvel do ex-
Ministro.

De acordo com Behring (2003), a proposta de “reforma” na esfera administrativa,
segue as diretrizes do Plano Diretor, o qual prevé a superacdo do patrimonialismo e da
burocracia pela perspectiva gerencial. A autora enfatiza que a critica a gestdo burocréatica
consiste em fazer notar que, nessa forma, o Estado volta-se para si mesmo, dando margem ao
abuso e a ineficiéncia.

A autora supracitada também destaca que a perspectiva gerencial introduz a eficiéncia
e a qualidade como cultura na Administragdo Pulblica, inspiradas em elementos da gestdo
empresarial — sendo que o controle se faz pelos resultados, e ndo pelos processos, sem abrir

méo do funcionalismo, tal como na orientacdo burocratica. A proposta aponta para a

% Anélise pautada no Plano Diretor da Reforma do Estado, elaborado pelo MARE e aprovado em Setembro de
1995 na Camara de Reforma do Estado.
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flexibilizacdo e a descentralizacdo das decisOes, alegando gerar com tais medidas o aumento
na eficiéncia do Estado.

Behring (2003) ressalta também que, com o discurso de alcancar uma sociedade
moderna, o ex-Ministro Bresser Pereira criou uma série de estratégias voltadas para atender as
demandas do mercado, usando pragmaticamente o Estado. Assim, o0 economista articula o
"pacto de modernizacdo™ com a liberalizacdo comercial, as privatizacbes e o programa de
estabilizacdo monetaria — Plano Real — e prossegue com a reforma da Administracdo Publica,
ou seja, com a reforma gerencial do Estado.

Nesse sentido, todas essas medidas adotadas por Bresser vdo ao encontro do ideério
neoliberal, sendo assegurados no processo de reforma: o ajuste fiscal duradouro, reformas
econémicas orientadas para 0 mercado — compreendendo o processo de abertura comercial e
privatizagdes —, reforma da previdéncia, dentre outras.

No tocante a questdo do patrimonialismo e da burocracia, Behring (2003) destaca que
os autores do Plano Diretor acreditam que o patrimonialismo ndo constitui mais um valor na
sociedade brasileira. Além disso, conforme previamente mencionado, defendem que a crise
do Estado se agravou a partir da Constituicdo Federal de 1988, na qual, para o ex-Ministro
Bresser, a Administracdo Publica brasileira passou a sofrer de um enrijecimento burocratico
extremo — e ainda, que as consequéncias da sobrevivéncia do patrimonialismo e do
enrijecimento burocratico imbricados geram, de forma perversa, o alto custo e a baixa
qualidade da Administracdo Publica no Brasil.

Torres corrobora a anélise de Behring na medida em que ressalta:

(...) discordamos das colocacbes do ex-Ministro Bresser Pereira quanto & intensidade
e aos desdobramentos do que ele denominou processo de recrudescimento do
modelo burocratico da Constituigdo de 1988. Acreditamos que 0 revigoramento
burocratico foi menos intenso e ndo teve as consequéncias tdo danosas esperadas
pelo ex-Ministro (TORRES, 2004, p.164).

Paes de Paula (2005) aponta que, na realidade, a implementacdo do modelo
gerencialista de gestdo publica ndo sé néo resultou em uma ruptura com a linha tecnocratica,
como também continuou reproduzindo o autoritarismo e o patrimonialismo, pois 0 processo
decisorio continuou como um monopélio do ndcleo estratégico do Estado e das instancias
executivas — além de o ideal tecnocratico ter sido reconstituido pela nova politica de recursos
humanos. Por outro lado, o discurso participativo da nova Administracdo Publica e a
dindmica do Estado pos-reforma ndo garantiram uma inser¢do da sociedade civil nas decisGes

estratégicas e na formulacdo de politicas publicas.
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A autora supracitada verificou também que a tecnocracia se caracterizava pelo
neopatrimonialismo, isto é, os burocratas se apropriavam da esséncia do Estado. Essa
tecnocracia — a qual implica autoritarismo e patrimonialismo — foi colocada em questdo
durante a transicdo democratica e sua critica passou a integrar o discurso da vertente
gerencialista da reforma do Estado. Paes de Paula (2005) ainda afirma que, apesar disso, néo

hd nenhuma comprovacdo de que o gerencialismo implique em uma extin¢do do

patrimonialismo: a simples condenacdo das praticas patrimonialistas e a adesdo a visao

gerencialista ndo bastam para uma mudancga na cultura politica.

De acordo com Souza Filho (2006), a ordem administrativa brasileira, durante o
governo de FHC se reestrutura mantendo a imbricacédo da burocracia com o patrimonialismo
— uma vez que é possivel observar um processo de rearticulagdo organica entre setores da
burguesia industrial (fundamentalmente a paulista) e intelectuais com passagem pela esquerda
(que comungavam dos ideais liberais) vinculados ao Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB), e as forcas oligarquicas e tradicionais (fundamentalmente do nordeste) vinculadas ao
Partido da Frente Liberal (PFL).

Tais aspectos, entdo, contribuiram para reeditar, de forma organica, o pacto de
dominacdo conservadora que possibilitou a implementacdo do projeto desenvolvimentista,
mas que, entretanto, na conjuntura de crise daquele modelo, organiza-se com 0 objetivo
central de orientar uma intervencdo social, politica e econdmica, pautada nas teses e preceitos
neoliberais.

Tém-se entdo, frente a conjuntura mencionada, um quadro fortemente marcado pela
monocratizacdo burocratica dos centros de decisdo, pelo enfraquecimento da burocracia para
0 conjunto de ac¢des do Estado — fundamentalmente na area social — e por um patrimonialismo
em transformismo, quando ocorre a conversdo da logica de fidelidade entre o senhor e o
servidor baseada na tradicdo, em uma ldgica fundada em base racional-legal, tipicamente
burocrética.

Mediante 0 exposto, torna-se claro que o patrimonialismo, na ordem administrativa
brasileira, ndo se configura como uma dimensdo cultural que precisa ser modernizada para
que o velho, ou o tradicional, seja superado — sendo esse aspecto entdo um fator constituinte
da administracdo publica brasileira que surge da particularidade do pacto brasileiro de
dominacdo conservadora e que viabilizou o projeto de implantacdo, desenvolvimento e
consolidacéo das relagdes capitalistas no Brasil.

Acredita-se, portanto, que a ordem administrativa brasileira € composta pela referida
imbricacdo entre a dimensdo patrimonialista e burocratica, que sdo do ponto de vista

estrutural funcionais a manutencdo da dominacdo. Vale ressaltar ainda que o Estado no
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contexto de desenvolvimento capitalista no Brasil precisou contemplar os diferentes tipos de
dominacdo e as diferentes ldgicas administrativas, quais sejam: dominacdo racional-
burocracia e dominacao tradicional-patrimonialismo, conforme mencionado, reforcando dessa
forma, o pacto de dominacdo que mantém a classe dominante no poder.

Contudo, apresentando uma argumentagdo contréria, Bresser Pereira (1998), ao longo
de suas reflexBes, defende a concepcdo de que a Administracdo Publica burocratica foi
adotada em substituicdo a administracdo patrimonialista — aspecto este criticado linhas acima
—, a qual definiu as monarquias absolutas e cujos patrimdnios publico e privado eram
confundidos. Nesse tipo de administracéo, o ex-Ministro afirma que o Estado era entendido
como propriedade do rei — sendo 0 nepotismo e 0 empreguismo, se ndo, a corrup¢ao como
norma. A administracdo patrimonial, para o autor, era incompativel com o capitalismo
industrial e as democracias parlamentares que surgiram no século XI1X.

Desta forma, Bresser Pereira (1998) ressalta a importancia de desenvolver um tipo de
administragdo que partisse ndo so da distingdo entre o publico e o privado, mas também da
separacdo entre o politico e o administrador publico. Surgindo, a partir de entdo, a
Administracdo Publica moderna, racional-legal.

Entretanto, para o economista, existe a iminente necessidade de uma administragdo
publica gerencial no Brasil e tal demanda decorre ndo somente dos problemas referentes ao
crescimento dos servicos sociais e das diferenciacfes de estruturas e complexidade crescente
da pauta de problemas a serem enfrentados, mas também da legitimacdo da burocracia perante
as demandas de cidadania.

Neste interim, pode-se mencionar a reflexdo de Paula de Paula (2005), quando a
autora reitera que a reforma gerencial brasileira constituiu um desdobramento do ajuste
estrutural da economia — o qual teve inicio com a adesdo do governo Collor as recomendac6es
do Consenso de Washington. Assim, o discurso reformista incorporou as recomendacdes
neoliberais, propondo uma reducéo do tamanho do Estado brasileiro e ainda, outras medidas
de restricdo no campo da atuacdo estatal, o que incluiu as demandas de cidadania.

Bresser Pereira (1998) defende fortemente sua concepcgdo critica no tocante a
burocracia, na medida em que ressalta o fato de que a Constituicdo Federal de 1988
sacramenta os principios de uma administragao publica “arcaica, burocratica ao extremo” —
uma administracdo puablica altamente “centralizada, hierarquica e rigida”, em que toda
prioridade seria dada a administracdo direta, e ndo indireta. Em suma, considera que o
retrocesso burocratico da Carta Magna foi uma reacdo ao clientelismo que dominou o pais
naqueles anos, mas constituiu, na opinido do autor, uma afirmacdo de privilégios

corporativistas e patrimonialistas incompativeis com o ethos burocratico.
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Assim, mediante o exposto, pode-se afirmar que a concepcao de ordem administrativa
defendida e apresentada por Bresser Pereira € contraria a expansdo da racionalidade
burocratica, uma vez que o autor ndo vislumbra o aprofundamento e a universalizacdo de
direitos como uma finalidade social a ser alcangada.

A afirmativa supracitada pode ser elucidada na medida em que o ex-Ministro critica
fortemente o plano politico da Constituicdo Federal de 1988, analisando-a como retrocesso
aos anos 1950 — fato que permite entender que o economista identifica a expansao de direitos
presentes na referida Constitui¢do, como a “euforia democratico-populista”, ou seja, como se
fosse possivel “voltar aos anos dourados da democracia e do desenvolvimento brasileiro, que
foram os anos 50” (PEREIRA, 1996, p.274). Isto é, o autor do Plano Diretor, a partir de uma
perspectiva neoliberal, transforma a ideia de direitos para a no¢do de paternalismo e
populismo.

Vale enfatizar ainda que o ex-Ministro desenvolve uma argumentacdo que tem como
finalidade negar a articulacdo da proposta de alteracdo da Administragdo Publica do governo
FHC com as orientacdes do gerencialismo neoliberal.

Paes de Paula (2005) deixa claro que por absorver o ideario gerencialista, as
caracteristicas organizacionais do aparelho de Estado — o qual adota esse tipo de
Administracdo Publica —, se assemelham a burocracia flexivel. O Estado contemporaneo é,
portanto, um Estado gerencial.

Bresser Pereira (1998) desenvolvera uma argumentacdo no sentido de mostrar a
necessidade de reorganizar o aparelho do Estado e fortalecer seu nlcleo estratégico. Para o
ex-Ministro, a reforma deveria transformar o modelo de Administracdo Publica vigente.

O economista aponta também que as duas dimensdes do processo de reforma —
cultural e de gestdo — auxiliaram significativamente na implementacdo do novo modelo de
Administracdo Publica, uma vez que a dimensdo cultural apontava a necessidade de
transformar a cultura burocratica do Estado em uma cultura gerencial. Ja a dimensdo da
gestdo deveria ser explorada: suas praticas, ideias e ferramentas de gestdo utilizadas no setor
privado “criticamente” adaptadas ao setor publico.

Contudo, Souza Filho (2006) esclarece que,

(...) a reforma da Administragdo Publica - chamada gerencial - nada mais é, em sua
esséncia que uma proposta vinculada ao neoliberalismo baseada na sugestdo de
procedimentos gerenciais flexiveis, num quadro de centralizagdo burocratica, para
adequar a ordem administrativa a uma nova forma de comando, mais direta e mais
explicita, efetivada pelas classes dominantes (ibidem, 2008, p.81).
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Assim, pode-se afirmar que efetivamente, a proposta neoliberal implica desmobilizar o
Estado, como possibilidade de universalidade buscando, dessa forma, inviabilizar
estruturalmente uma burocracia também com essa orientacdo. Vale a pena ressaltar que os
elementos de flexibilizagdo gerencial constituem estratégias para estruturar uma burocracia
flexivel, uma vez que os recursos gerenciais de flexibilizacdo da ordem administrativa néo
possuem finalidade em si, sdo funcionais para a manutencdo da relacdo de dominacéo
racional-legal e tradicional que se mantém necessaria e imbricada para os setores dominantes
no poder.

Dessa forma, o processo de contrarreforma do Estado e de contrarreforma
administrativa produz o estreitamento de condicdes para a ampliacdo e universalizacdo de
direitos e a reducdo de possibilidades de se construir e se fortalecer uma estrutura burocratica
necessaria para conduzir politicas publicas universalistas.

E nesse sentido que se torna relevante a constatagio de Paro (2000), quando o autor
afirma que "a possibilidade de uma administracdo democrética no sentido de sua articulag&o,
na forma e no conteudo, com os interesses da sociedade como um todo, tem a ver com os fins
e a natureza da coisa administrada™ (ibidem, 2000, p. 151).

Sendo assim, propor mecanismos e ferramentas gerenciais para a administragdo, néo
determina em si, sua finalidade — o que possibilita pensar que a orientagdo da reforma do
Estado esta subordinada ao projeto politico que a define. Nesse contexto, Souza Filho (2006,
p.307) reforca que as dimensGes que compdem a reforma do Estado também estdo
subordinadas ao projeto politico hegemonico — deixando claro que, tanto do ponto de vista
tedrico quanto do ponto de vista politico, ndo ha duvidas sobre a relacdo entre a concepcao
neoliberal e a proposta hegemonica de mudancas na Administracdo Publica.

Para elucidar a assertiva supracitada, pode-se mencionar Paula de Paula (2005) uma
vez que ela argumenta de maneira direta a relacdo entre a proposta neoliberal como
fundamento da contrarreforma administrativa — ja que, segundo a autora, € mantido o
pensamento liberal com a valorizagdo do mercado como regulador societal e a redugdo do
Estado para a area social, além das reformas econémicas orientadas ao mercado, 0 processo
de intensa privatizacdo, desregulamentacdo, liberalizagdo comercial, politicas monetarias
restritivas, dentre outras.

Frente a conjuntura neoliberal, observa-se uma série de mudangas na administragdo
capitalista que visam a melhoria de alguns preceitos como: precisdo, rapidez, conhecimento
da documentacédo, continuidade entre outros, o que favorece o processo de acumulacdo do

sistema.
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A burocracia continua sendo a forma predominante da Administracdo Publica e
privada — no campo social —, tendo em vista seu carater de especializacdo, o qual vem a
favorecer a viabilizagdo dos preceitos mencionados acima. Esses aspectos permitem afirmar
que a agilidade exigida pelo capitalismo para a tomada de decisdo deve ser atendida pela

burocracia. Assim,

Em outras palavras, as caracteristicas determinantes da burocracia se mantém
intactas, até hoje, como proposta predominante para a organizagdo e direcdo dos
centros de decisdo do capitalismo em sua fase atual (financeira e flexivel), nas
sociedades com relacdes capitalistas estabelecidas, ou se apresentam como modelo a
ser perseguido para a estruturagdo de uma racionalidade adequada ao
desenvolvimento das referidas relac6es, nas sociedades onde o capitalismo ainda se
encontra em processo de expansdo e enraizamento na cultura local (SOUZA FILHO,
2006, p.311-312).

Para o autor citado, a reforma do Estado e, em seu interior, a reforma administrativa,
visam a reestruturar a burocratizacdo da sociedade como mecanismo de
administracdo/dominacdo da sociedade de massas, buscando “monocratizar” a burocracia nas
médos do capital financeiro e inserir elementos de flexibilizacdo gerencial na cadeia
administrativa. Dessa forma, buscam a agilidade e a reducdo de custos — 0 que, ao contrario
do que argumenta Bresser Pereira — acaba viabilizando o desenvolvimento de tracos
patrimonialistas na administracdo, permitindo-nos afirmar que a sociedade brasileira vive um
processo de aprofundamento da burocratizacdo da sociedade capitalista.

Em suma, conforme apresentou Paes de Paula (2005), a perspectiva gerencial nao
rompe com o neopatrimonialismo e as tendéncias autoritarias de gestdo publica brasileira. A
autora ainda afirma que apesar de ter um projeto bem definido para a mudanca institucional, a
reforma acabou causando uma fragmentacdo do aparelho do Estado, pois os novos formatos
organizacionais sugeridos pela reforma ndo substituiram os antigos. Isto &, nos termos da
autora, existe uma convivéncia de ambos.

Paes de Paula (2005) enfatiza ainda que a Administracdo Publica gerencial néo
viabiliza a elaboracdo de ideias, modelos e praticas administrativas que atendam as
particularidades da administracdo do setor publico e a demanda por participacdo popular.
Ressalta, também, que apesar do ex-Ministro Bresser Pereira argumentar que seria garantido o

|36

carater democréatico na administracao gerencial®, na realidade essa argumentacéo representou

— e ainda representa — apenas “idealizagdes” que circundam esse modelo de gestao.

% Bresser Pereira argumentava que seria garantido o carater democratico da administracéo gerencial por meio
da constitui¢do da “esfera publica ndo estatal”, que no discurso tinha como proposta viabilizar a participagao
representativa e direta dos cidaddos nos assuntos publicos através das organizagGes sociais — estas que
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Assim, a autora supracitada elucida que a analise dos documentos do MARE revela
que o ex-Ministro Bresser Pereira procurou consolidar a ideia de que a Administracdo Publica
gerencial é democratica. Contudo, Paes de Paula (2005) considera que ndo ha comprovacéo
de que o gerencialismo possa, de fato, promover uma mudanca na cultura politica, além de,
ainda continuar reproduzindo o autoritarismo e o patrimonialismo — e mais que isso, nas
palavras da autora: "(...) a despeito do discurso participativo da nova Administracao Publica, a
estrutura e a dindmica do Estado pos-reforma ndo garantiram uma insercdo da sociedade civil
nas decisdes estratégicas e na formulacdo de politicas publicas" (PAES DE PAULA, 2005,
p.141).

A autora mencionada destaca a importancia de uma Administracdo Publica mais
permeavel a participacdo popular, abrindo caminho para o que chama de ‘“administragdo
publica societal” — ou seja, quando o governo adota propostas inovadoras de gestdo publica,
com diferentes experiéncias de participacdo social, com a presenca efetiva e crescente da
sociedade civil junto ao Estado na definicdo da agenda politica, criando instrumentos para o
exercicio de um controle social maior, fazendo emergir entdo o discurso da vertente societal, a
qual visa a promover e difundir as virtudes politicas do campo dos movimentos e de resgate
da dimensdo sdcio-politica da gestéo.

Destarte, mediante o exposto, fica claro que existem duas perspectivas no campo da
"Nova Administracdo Publica", uma voltada para o projeto hegemonico neoliberal, a qual no
presente estudo se identifica com a proposta gerencial e uma outra, voltada para uma
perspectiva democréatica. Porém, é de suma relevancia apontar que a orientacdo da reforma do
Estado esta diretamente relacionada com o projeto politico que a define, ou seja: as dimensdes
gue compdem a reforma do Estado — reforma econdmica, fiscal, previdenciéria,
administrativa etc —, também estdo subordinadas ao projeto politico hegemdnico. Assim, a
reforma administrativa ndo possui autonomia absoluta frente ao projeto politico que orienta as
propostas de reforma do Estado.

Torna-se desta forma importante ressaltar que enquanto a administracdo seguir os
arranjos institucionais impostos pela ultima reforma do Estado (de cunho neoliberal) havera
uma reproducéo do que foi denominado de perspectiva gerencial — e suas respectivas praticas.
Nesse interim, enquanto as mudangas propostas para a Administracdo Publica estiverem
vinculadas tedrica, politica e institucionalmente com o neoliberalismo, esta jamais estara

voltada para a perspectiva direcionada no sentido de se ampliar e universalizar direitos, em

garantiriam segundo ele, a insercdo social dos segmentos populares nos processos de formacdo e controle de
politicas publicas.
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uma via de fato democratica, ou nos termos de Paes de Paula, de acordo com uma perspectiva
societal — na direcdo de uma democracia participativa.

Contudo, seguindo a contraméo de uma orientacdo democratica para a Administracao
Publica brasileira, o que ainda se observa — e o presente estudo detalhara esses aspectos de
forma mais contemporéanea — € que o governo da Alianca Nacional Popular tem se distanciado
em relacdo ao projeto politico voltado para os preceitos de melhoria da qualidade de vida dos
setores subalternos e, consequentemente, de ampliacdo de direitos. Tais aspectos serdo mais

bem detalhados no capitulo a seguir.
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3. ORDENAMENTO DA ADI\/]INISTRAQAO PUBLICA FEDERAL DO
GOVERNO LUIZ INACIO LULA DA SILVA (2003-2010)

As correntes politicas que venceram a eleicdo presidencial de 2002 sempre
sustentaram uma forte critica as reformas implantadas no Brasil durante os governos Collor de
Melo, Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso — que deram ao pais um novo quadro
juridico-institucional como suporte para um modelo econémico pautado na abertura
financeira, comercial, produtiva, tecnoldgica, dentre outras. A base que fundamentou uma
nova configuracdo politica, econémica, institucional, social, cultural etc. foi a introducéo no
Brasil, de forma tardia, do receituario neoliberal propugnado pelo Consenso de Washington.

Neste marco historico, com o desenvolvimento do neoliberalismo no Brasil, houve um
momento de grande esvaziamento do processo de co-gestdo e participacdo dos cidaddos nas
decisdes publicas via conselhos gestores de politicas publicas, foruns tematicos e orcamento
participativo. Tal fato acabou marcando a necessidade iminente de se criar uma nova proposta
de reorganizacdo para o aparelho do Estado e uma visdo de gestdo publica oposta ao
gerencialismo - neoliberalismo.

Para cumprir a finalidade supracitada, Paes de Paula (2005) ressaltou a importancia, a
época, de formar uma nova alianca politica que ascendesse ao poder para colocar em prética
um projeto oposto (e critico) ao hegemadnico. E a partir desse momento, entdo, que se torna
pertinente remeter ao Partido dos Trabalhadores (PT) e a Luiz Inacio Lula da Silva.

Apos as derrotas nas corridas presidenciais de 1989, 1994 e 1998, Lula obteve éxito
nas eleicdes presidenciais de 2002, chegando ao poder central em um contexto de expressiva
mudanca politica e ideolégica do Partido dos Trabalhadores®”. O ex-Presidente conseguiu ser
eleito apds a adesdo de uma coalizdo que agregava setores populares, setores tradicionais —
pequenos partidos—, partidos de esquerda e centro-esquerda bem como setores do
empresariado nacional.

Assim, com a presenca de Lula na presidéncia, criou-se uma grande expectativa
popular junto a este governo, que nasceu comprometido com o movimento democratico e que
marcou um momento politico em que acreditou-se em um processo que envolveria uma
reformulacéo nas relacGes entre o Estado e a sociedade no tocante aos direitos de cidadania —
ou seja, a expectativa de uma légica completamente contraria daquela imposta e efetivada nos
mandatos de FHC.

% Vale ressaltar que foram observadas uma expressiva mudanca politica e ideolégica do partido (PT) no
momento em que esse se dispds a firmar uma alianga com setores empresariais, além da reafirmacédo dos
compromissos econdmico-financeiros e internacionais que eram celebrados pelo governo que se findava.
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Paes de Paula (2005) expbe o primeiro pronunciamento feito pelo ex-Presidente a
nacdo, a fim de demonstrar, nas palavras do recém-eleito, a enunciagdo de um modelo

alternativo de desenvolvimento para o pais:

N&o ha duvida de que a maioria da sociedade votou pela adocdo de outro ideal de
pais, em que todos tenham os seus direitos basicos assegurados. A maioria da
sociedade brasileira votou pela adocdo de outro modelo econémico e social, capaz
de assegurar a retomada do crescimento, do desenvolvimento econdmico com

geracgdo de emprego e distribuicdo de renda>c

Dessa forma, tornou-se claro que o discurso apresentado pela Alianga Nacional
Popular se propds a oferecer uma alternativa politica ao projeto social-liberal, assumindo as

1** — a qual, nas palavras de Paes de Paula

mesmas perspectivas presentes na vertente societa
(2005, p.115), "se inspira nas experiéncias alternativas de gestdo publica realizadas no ambito
do poder local no Brasil, como os conselhos gestores e o orgamento participativo”. Tal
vertente tem suas raizes nas formulacGes do campo movimentalista dos anos 1970 e 1980 e
nas politicas publicas implementadas pelos governos das frentes populares nos anos 1990.
Sendo que, seu projeto de erigir uma gestdo publica social ganhou nova dimensdo com a
vitoria da Alianga Popular Nacional nas eleicGes presidenciais de 2002.

Paes de Paula (2005) segue afirmando que durante sua campanha eleitoral em 2002,
Lula destacou o desafio de fazer com que as préaticas inovadoras de gestdo cultivadas pela
vertente societal transcendessem a esfera local e atingissem uma esfera mais ampla do
governo.

De acordo com Lima (2006), a fala do metalGrgico preconizava que o importante era
promover a inclusdo social e combater as desigualdades sociais, sendo que, a partir desse
momento, o Estado é que teria 0 papel de se adequar a essa premissa — uma vez que
modernizar e transformar a Administracdo Pudblica para torna-la mais eficaz e eficiente
implicaria, necessariamente, torna-la a servigo e sob a participacdo e o controle de seus
usudrios. Lula afirmava que a reforma do Estado era viavel, desde que atendesse as
necessidades dos cidaddos e contemplasse politicas publicas de qualidade, abrangentes e
democraéticas.

Entretanto, pouco tempo depois de assumir a presidéncia, o governo Lula marcou um
contexto em que todas essas "promessas” se restringiram ao processo de campanha, pois, nas

palavras de Antunes:

% Lula da Silva, discurso realizado durante a campanha presidencial de 2002.

* Em suma, a vertente societal enfatiza a participagdo social e procura estruturar um projeto politico que
repense: 1) o modelo de desenvolvimento brasileiro; 2) a estrutura do aparelho do Estado e 3) o paradigma de
gestdo.
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(...) pelo inicio de um programa efetivo de mudancas, com prazos e caminhos
construidos com solida impulsdo social, foi pesaroso ver que a primeira “reforma”
do governo Lula foi agendada pelo FMI, imposicdo que o governo aceitou sem
resisténcia, desestruturando um setor importante da classe trabalhadora brasileira,
composta pelos funcionarios publicos, e que sempre foi um dos pilares de
sustentacdo do Partido dos Trabalhadores (PT), particularmente no dificil periodo da
ditadura militar (ibidem, 2004, p. 02).

Paes de Paula (2005), corrobora com o autor supracitado, quando argumenta que,
apesar de o governo Lula ter reacendido a esperanga de implementar um projeto que se
diferenciasse pela tentativa de promover e difundir as virtudes politicas do campo
movimentalista, reformulando as relagdes entre o Estado e a sociedade — no que concerne aos
direitos e a cidadania —, 0 que se observou foi que constituiu um projeto inacabado, uma vez
que a alianga politica que o sustentava ndo se consolidou. Além disso, a expectativa de que
essa nova abordagem de gestdo publica se tornasse a marca do governo, ndo se concretizou.

Assim,

Até o momento [primeiro mandato do ex-Presidente Lula] se observa uma
continuidade em relacdo as praticas gerencialistas. Na realidade, a vertente societal
ndo é monopdlio de um partido ou forca politica, nem apresenta 0 mesmo consenso
da vertente gerencial em relacdo aos objetivos e caracteristicas de seu projeto
politico (PAULA, 2005, p.40, grifo nosso).

Lima (2006) enfatiza, ao falar de Lula que ficaram ofuscados certos sinais, em especial
na ultima fase da campanha, com promessas de profundas mudancas que se viram substituidas
pela reafirmacdo dos compromissos econémico-financeiros e internacionais, celebrados pelo
governo que terminava.

A autora coloca também que 0 governo assumiu a administracao da crise herdada, sem
avangar para uma superagdo positiva — fato que permite caracterizd-lo como fortemente
conservador na politica econébmica, nas reformas previdenciarias, tributarias e nos discursos
desmobilizadores dos movimentos sociais. Lima (2006), ao analisar o primeiro mandato do

ex-Presidente chegou a seguinte constatacao:

Embora ndo seja a mais desejavel avaliacdo de um governo democréatico e popular,
pode-se afirmar, em grandes linhas, que o governo Lula da Silva, ainda ndo tomou a
direcdo que lhe foi apontada pela maioria dos seus eleitores. Ao contrario, fez-se
uma reforma da previdéncia que golpeou o funcionalismo publico, mantém a
reforma agraria como um corpo estranho, dependente de recursos sempre escassos,
propde uma reforma universitaria vinculadas as determinages dos ministérios da
area econdmica e nem tangenciou a reforma urbana, outra medida estrutural de
reducdo das desigualdades sociais (ibidem, 2006, p. 58).
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Toda essa argumentacédo apresentada e defendida pelas autoras mencionadas, vdo ao

encontro da concepcao também defendida por Antunes, que afirma:

Em vez de iniciarmos uma nova era, de desmontagem do neoliberalismo, atolamos
e chafurdamos na continuidade do nefasto projeto de desertificagdo social e politica
do pais, iniciada por Collor, desenvolvida por FHC e agora mantida pelo governo
do PT (ibidem, 2004, p.155).

Mediante o exposto, cabe fazer uma relevante observagédo: todos os apontamentos
supracitados serviram como indicagdes para apreender os rumos gestados pelo governo Lula,
durante seus mandatos. Entretanto, a analise deveria cumprir uma finalidade mais ampla, que
constitui em apreender os rumos da reforma da Administracdo Publica engendradas durante
0s oito anos de governo de Lula. Para tanto, tornou-se imprescindivel que se percorresse um
caminho teorico e analitico (de pesquisa) relativamente mais profundo e fundamentado.
Portanto, visando a cumprir a finalidade da pesquisa, guiou-se pela seguinte légica:

Inicialmente concentrou-se esforcos no sentido de analisar e avaliar 0 processo de
reforma da Administracdo Publica Federal gestada pelo ex-Presidente Lula (2003-2010), e
ainda, procurou-se desenvolver uma argumentacdo que tornasse possivel desvelar a
vinculacdo organica existente entre a proposta de Organizacdo da Administracdo Publica e
das RelacBes com Entes de Colaboracdo® (Reforma da Administracdo Publica) e a
perspectiva neoliberal.

Visando a cumprir tal finalidade, ganhou relevancia no processo de andlise (esta que
pautou-se em uma visdo critica) o uso de uma metodologia que conduziu a pesquisa no
sentido de desvelar e avaliar 0 objeto — e 0 tema em voga —, qual seja: a analise documental.
Sendo necessério, portanto, a escolha minuciosa dos documentos, sendo que esta foi
determinada levando-se em consideracdo os registros documentais que fazem mencdo ao
processo de reformas no ambito da Administracdo Publica Federal durante a gestdo do ex-
Presidente Lula (2003-2010).

Neste contexto, caber ressaltar que toda a documentacdo referente a gestdo
administrativa federal implementada pelo mencionado governo encontrava-se disponivel no
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sitio eletronico do governo federal™, mais especificamente no site do "Ministério do

Planejamento, Orgcamento e Gestéo".

“0 Documento que fundamenta o Anteprojeto de Lei Organica da Administracdo Publica Federal e Entes de
Colaboracéo.

1 Vale destacar ainda que, considerando o fato de que a pesquisa teve como proposta pautar-se em uma
perspectiva teorica centrada na nogdo de totalidade, alguns outros documentos foram mencionados — com a
finalidade de se retomar algumas consideragdes que acredita-se ser de suma relevancia na compreensdo do
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Em um terceiro momento, procurou-se analisar os documentos e concomitantemente,
buscou-se definir os eixos de analise, que foram: politico, teérico e institucional. E
finalmente, como desdobramento do processo mencionado, realizou-se a apresentacdo e as
conclus@es do processo de anélise documental.

Conforme mencionado na descri¢cdo dos processos metodoldgico, vale reiterar que a
proposta foi desenvolver uma argumentacdo critico-dialética. Desta forma, os dados foram
sistematicamente apresentados e problematizados por autores marxistas, que contribuiram
para o debate acerca do que realmente pode ser apontado como relevante em termos do
balango e estratégias do Governo Federal — em seus diversos aspectos, como: aspectos macro
e microeconémicos, politico, social.

Assim, além das contribuicbes de diversos autores, e contando com a andlise
documental, foi possivel identificar os rumos do processo de reforma no ambito da
Administracdo Publica Federal gestadas nos dois mandatos do ex-Presidente Lula (2003-

2010), sendo que tais aspectos serdo apresentados nas se¢des seguintes.

3.1. A Politica Econémica do Governo Lula: Rumo a Continuidade

A vitoria de Lula em 2002 deveu-se, fundamentalmente, a crenca de seus eleitores e
aliados de que se teria inicio as transformac6es econémicas necessarias para a retomada do
crescimento, como também para a efetiva caminhada rumo ao desenvolvimento econémico e
social & luz das reformas democréticas-populares.

Entretanto, tem-se a desconcertante conversao do entéo eleito, ao neoliberalismo. No
lugar do programa de reformas democraticas, populares e no lugar da valorizagdo do trabalho,
da ampliacdo dos direitos sociais, trabalhistas e previdenciarios, Lula convocou as politicas
assistencialistas, compensatdrias e a desconstituicdo dos direitos trabalhistas (com a Reforma
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da Previdéncia Social™). Ao mesmo tempo, segundo Paes de Paula (2005), ndo ha registro no

processo histdrico que envolve as reformas da Administracdo Publica brasileira e que permitiram apreender de
forma elucidativa o significado da reforma implementada por Luiz Inacio Lula da Silva nos seus dois mandatos.
*2 De acordo com Marques e Mendes (2007), a Reforma da Previdéncia Social constituiu um processo de
contrarreforma, nos termos de Behring (2008) — uma vez que tal reforma foi encaminhada em Abril de 2003 para
apreciacdo do Congresso Nacional, sendo aprovada em Dezembro do mesmo ano. No projeto de contrarreforma
da Previdéncia Social dos funcionarios publicos, o governo retomava 0s principais pontos que haviam sido
derrotados durante a reforma promovida por FHC (1995-2002). Contando inclusive com o apoio ativo dos
deputados e senadores do Partido dos Trabalhadores (PT). No projeto, constava: "o estabelecimento de um teto
para aposentadoria dos servidores (colocando fim ao direito a integralidade), e o inicio de procedimentos que, se
aprofundados, levardo a unificagdo entre o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), dos trabalhadores do
mercado formal do setor privado da economia, e o dos funcionarios publicos” (MENDES, 2007, p.3).
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Brasil de uma politica econdmica que tenha beneficiado tanto o grande capital, como a
macroeconomia neoliberal de Lula.

Assim, desde que assumiu a presidéncia em Janeiro de 2003, o governo Lula praticou
uma politica econdmica de inclinacdo liberal delineando, desta forma, um quadro econdmico
de continuidade quando comparado ao governo anterior — o de Fernando Henrique Cardoso.
Lula manteve ndo somente 0 mesmo modelo econdmico e a mesma politica macroecondmica,
mas também os mesmos rumos da politica social.

Conforme elucida Paula (2005), em 2003 com a conversao neoliberal de Lula e do PT
prolongaria a crise econdmica e social. De acordo com o autor, tal afirmagéo se confirmou,
sendo que, ao contrario do que diz a propaganda oficial, a economia brasileira durante o
governo Lula cresceu menos que a média mundial, e, mais decisiva e dramaticamente, cresceu
menos que 0 necessario para minorar os enormes déficits sociais brasileiros. Apresentado
dados, o autor ressalta que "enquanto a economia mundial cresceu 9,9% em 2003 e 2004, a
economia brasileira, no mesmo periodo, cresceu 5,7%" (ibidem, p.7).

O economista destaca que esse crescimento "mediocre” da economia brasileira é o
resultado de um conjunto variado de circunstancias e determinacdes. No imediato, a
debilidade do crescimento econémico brasileiro é decorrente, para o autor, do nivel
significantemente baixo (e ja por longo tempo) dos investimentos — que por sua vez sao
reduzidos porque sdo elevadissimas as taxas de juros. Além do exposto, Paula (2005), faz
uma relevante consideracdo que tem relacdo direta com o contexto sdcio-historico

apresentado ao longo do presente trabalho, qual seja:

A historia do desenvolvimento social brasileiro tem sido a histéria de uma crénica
incompletude, da reiteragdo de uma assimilacdo assimétrica das grandes tendéncias
da modernizagdo capitalista. O resultado disso é que, se por certos aspectos o Brasil
esteja em alguma sintonia com o mais avancado de alguns processos técnico-
econdmicos, de que é exemplar a automagdo bancéaria, em aspectos decisivos, 0
pais exibe estruturas e processos em tudo tipicos do atraso, do subdesenvolvimento,
sendo sobretudo evidentes estas caracteristicas quando consideradas as
precarissimas condicdes de vida a que estdo submetidos grandes contingentes de
brasileiros. Dai que se possa dizer que a histéria do desenvolvimento social
brasileiro seja a histéria do precario e desigual desenvolvimento da
modernizacdo capitalista e também a histdria da interdic@o de direitos sociais
bésicos para parte significativa da populacéo (ibidem, 2005, p. 8, grifo nosso).

O autor supracitado reafirma que desde o inicio do processo de modernizacdo capitalista
no Brasil, o pais experimentou variados momentos de "moderniza¢cBes sem mudancgas”, de
"transi¢cOes inconclusas”, de "construcdes interrompidas” que sdo o fundamento do essencial
desenvolvimento capitalista no Brasil — com seu carater periférico, subordinado, excludente,

desigual, assimétrico e heterogéneo.
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Para Paula (2005), é de grande relevancia reconhecer a incapacidade histdrica do
senhoriato brasileiro, em suas diversas fases, de construir uma economia nacional. Isto é, uma
economia capaz de insercdo autbnoma na economia internacional e ainda, de desenvolver um
mercado interno amplo e dinamico. Para tanto, a constituicdo desse mercado interno implica a
realizacdo de um conjunto de reformas que necessariamente, tem como preceito, a
necessidade de questionar os privilégios e particularismos tipicos da sociedade brasileira,
marcada pela concentracéo de renda e da riqueza.

Resumidamente, pode-se afirmar que toda a historia brasileira recente, e remota, é a
confirmacdo sistematica de que o carater atrofiado, desigual, assimétrico e seletivo do
desenvolvimento brasileiro, resulta, fundamentalmente, das condi¢bes de existéncia do
capitalismo na periferia sob o dominio do imperialismo.

De acordo com Filgueiras e Gongalves (2007), a economia brasileira a partir de 1990
experimenta um processo de profundas transformacdes estruturais — que leva a configuracéo

de um modelo econémico chamado por muitos de liberal periférico. Liberal tendo em vista a

natureza das reformas que o estruturaram e o constituiram —, com caracteristicas tais como:
abertura e liberalizacdo da economia, privatizacdo de empresas estatais e desregulacdo do
mercado de trabalho, e periférico por ser uma forma especifica de realizacdo da doutrina
neoliberal e da sua politica econdmica em um pais dependente.

Os autores supracitados ressaltam ainda que a implementacdo do Plano Real foi decisiva
para o processo de consolidacdo e aprofundamento do modelo liberal periférico, este que
assumiu sua forma mais acabada no governo Lula a partir de 2003.

Para tornar vidvel a analise da politica econdémica do governo Lula, torna-se relevante
distinguir, de um lado o primeiro governo Cardoso (1995-1998), uma vez que este constitui
um periodo marcante para o processo de implantagdo e aprofundamento do novo modelo, no
qual a dominacdo do capital financeiro, no ambito do bloco de poder dominante, pode ser
qualificada como inconteste e estrita. E, de outro, o segundo governo Cardoso® e o governo
Lula, que no contexto da hegemonia do capital financeiro, ttm uma continuidade, contudo,
com uma maior acomodacgéo de interesses de outras fracdes do capital, como exemplo, 0s
segmentos exportadores (FILGUEIRAS E GONCALVES, 2007, p.97).

Para que seja possivel afirmar a continuidade do modelo econdmico do governo FHC no

governo Lula, torna-se imprescindivel demarcar como o Plano Real ndo foi apenas um

* De acordo com Paula (2005), ao se fazer um balango acerca dos oito anos de governo FHC, pode-se constatar
gue a economia brasileira cresceu mediocremente, o desemprego atingiu niveis recordes, a massa salarial
diminuiu, os salarios reais cairam, a divida interna atingiu niveis inéditos (56% do PIB), agravou-se a crise social
(expressa por diversos sinais de esgar¢camento do tecido social), houve aumento da precarizacdo das relacfes do
trabalho e das condic¢des de vida das multidGes que vivem nas grandes cidades — isso tudo ao mesmo tempo em
gue houve a permanéncia da concentracéo de renda e da riqueza.
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mecanismo de estabilizacdo monetaria. O plano econdmico em questdo desempenhou um
importante papel na estratégia de combate a inflacdo: sua concepcdo e posterior
implementagdo teve como componentes centrais as “reformas” estruturais de carater liberal,
além da mudanca do padrdo monetario do pais e de uma politica macroecondmica de caAmbio
praticamente fixo.

Com o proposito de reafirmar o papel das reformas nesse processo econémico,
Filgueiras e Goncgalves (2007) ressaltam que o conjunto de medidas iniciadas ainda no
governo Collor — e aprofundadas no primeiro governo Cardoso — conformou um novo modelo
econbmico — a partir de profundas transformagdes em pelo menos cinco dimensdes
interrelacionadas, quais sejam: a relacdo capital / trabalho; a relacdo entre as distintas fracdes
do capital — que foram sendo reconfiguradas com a nova hegemonia politica e econémica do
capital financeiro —; a insercdo internacional motivada pela abertura comercial e financeira da
economia visando ao combate da inflacdo; a estrutura e o funcionamento do Estado que se
redefiniram por meio da privatizacdo de suas empresas e de vérias reformas de caréater liberal
e 0 processo de concentracdo financeira que gerou um quadro parasitario no tocante ao
financiamento da divida publica.

Os economistas enfatizam ainda que a partir de 2003, com a aceleracgdo e consolidacéo
de elevados saldos na balanca comercial — juntamente com a radicalizacdo da politica
econbmica ortodoxa, taxas de juros mais elevadas e o aumento dos superavits fiscais
primarios* — as taxas de inflagdo cairam sistematicamente, uma vez que sofreram forte
influéncia de uma nova tendéncia de apreciacdo do real com as taxas de cambio fixadas
préximo de seus niveis mais baixos.

Assim, em um contexto mais amplo, Filgueiras e Gongalves, apontam que:

Essa politica econdbmica é determinada pela dominancia da l6gica financeira nos
ambitos politicos, econdmico e social. Ela implica a quase estagnacéo da renda per
capita e do mercado interno. Ademais, a politica econdmica de Lula monta a
armadilha da vulnerabilidade externa estrutural e do atraso no médio e longo prazo:
a perpetuacdo da insercdo internacional do pais, apoiada, essencialmente, em
commodities e produtos industriais com baixo e médio-baixo contetido tecnologico,
intensivos em trabalho e recursos naturais. Esse processo mantém o pais em situagao
de grande vulnerabilidade em relacéo aos ciclos do comércio internacional (ibidem,
2007, p.104).

* De acordo com Felipini, Lins e Avila (2004), o superavit ocorre quando as receitas s&0 maiores que as
despesas, no ano contabil. Tém-se superavit fiscal primario quando se calcula receitas menos despesas, sendo
gue ndo se incluem nas despesas 0s recursos destinados ao pagamento dos juros da divida publica interna e
externa. Assim, cabe ressaltar que o superavit fiscal primario ndo inclui as despesas com a divida, essas que sdo
significativamente maiores que esse superavit e, por este motivo, segundo os autores, 0s nimeros ndo refletem a
real situacdo das contas publicas.
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A partir de 2003 — no tocante as financas publicas — as mudangas no cenario
internacional e a acentuada melhoria das contas externas do pais implicaram em resultados
mais favoraveis para a trajetéria da divida publica. Isso decorre da manutencdo e
aprofundamento da politica econdbmica do governo FHC. Cenério este que demarca uma
ampla frustracdo, decepc¢éo e perplexidade por amplos setores que votaram em Lula, uma vez
que este, ao longo de sua gestdo, manteve as politicas de corte neoliberal na estratégica area
da macroeconomia, que ao determinar diretamente juros, cambio e politica fiscal, acaba por
influenciar os salérios, os lucros, os investimentos, o comércio externo, a dindmica da
economia, dentre outros.

De acordo com Filgueiras e Gongalves (2007), o governo Lula ndo alterou em nada a
esséncia do modelo de desenvolvimento, caracterizado, sobretudo, pela dominacao da l6gica
financeira e pela vulnerabilidade externa estrutural. Em andlise realizada pelos autores
citados, no aspecto quantitativo das financas publicas, pode-se afirmar que 0s governos
Cardoso e Lula propiciaram ao capital financeiro um montante de mais de R$ 1 trilhdo em
juros da divida publica — o que correspondeu, em média, a 8% e 8,2% do PIB no segundo
governo Cardoso e no primeiro governo Lula, respectivamente. Vale ressaltar, com base nos
dados apresentados pelos economistas, que no periodo de 1995-2006, 0s superavits primarios
acumulados foram de R$ 489,8 bilhGes e a divida aumentou em mais de R$ 900 bilhdes.

Neto (2005) explicita que a orientacdo geral do governo tem sido claramente apoiada
pelos setores economicamente dominantes — pelos representantes do grande capital, inclusive,
e principalmente, pelo capital financeiro, nacional e internacional. O governo Lula mereceu
elogios e os recebeu de instituigdes como o FMI, a Secretaria de Tesouro dos EUA, dos
governos de todos os paises imperialistas, da "comunidade financeira" reunida no Férum de
Davos etc. Além disso, Lula sempre procurou manter as melhores relagbes com todas essas
instituicOes e ainda, incorporou diversos representantes diretos desses setores em cargos
centrais para a determinacgéo da politica econdmica.

Paula (2005), explicita que o governo Lula apesar de ter promovido algumas politicas
com conteudo social, se caracteriza, essencialmente, por sua submissdo ao neoliberalismo e
suas nefastas consequéncias, sobretudo, sobre a renda, 0 emprego, a infraestrutura, sobre as
condicdes de vida de grande parte da populagéo brasileira. De acordo com Neto (2005), o

projeto de Lula consistia em,

(...) fazer o bem para o povo, desde que isso possa ser compatibilizado com a
implementacdo de uma amplissima alianca com as classes dominantes e, portanto,
com a aceitacdo de todas as restricdes impostas pelo grande capital, nacional e
internacional, e em particular pelo capital financeiro (representado pelos
"mercados”). A idéia era que sem isso seria impossivel ganhar as elei¢Ges, e ainda,
mais impossivel governar. Um elemento central dessa concepcédo era a vontade de
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mostrar que um governo Lula podia ser tdo ou mais confiavel ao grande capital do
que o de F. H. Cardoso (ibidem, 2005, p.87).

Portanto, o projeto de Lula e do seu circulo, desde as elei¢cdes, ja ndo era um projeto
transformador, progressista. Era, mediante 0s argumentos expostos, um projeto de conciliagcdo
de classes, em sua esséncia, burgués. Tal governo relacionava-se amplamente com os setores
dominantes da burguesia e com Vvérias conciliacdes, deixou explicito, de forma clara a direcdo
e 0 dominio da politica neoliberal na condugao de seus mandatos.

Do ponto de vista econémico propriamente dito — e fundamentalmente do primeiro
mandato de Lula — pode-se afirmar, com base na analise de dados apresentados por uma serie
de economistas, que a politica econdmica de seu governo, apresentou o que alguns analistas
chamam de "sucesso econémico”, fato que marcou a primeira gestdo do ex- Presidente.
Contudo, os resultados favoraveis se deveram fundamentalmente a excelente condicdo dos
mercados financeiros (nacional e internacional).

Considerando-se que ndo existiam abalos significativos em qualquer lugar do planeta,
Lula teve grande "sorte". Ou seja, o Brasil foi capaz de gerar crescimento médio de 3,0% do
PIB nos trés primeiros anos de seu governo. FHC tinha apostado no mesmo modelo, mas a
realidade ndo lhe foi tdo favoravel, tendo em vista que este Ultimo enfrentou diversas crises
cambiais (SICSU E MARINGONI, 2005).

Para comprovar tal informag&o, os autores mencionados afirmam que, a taxa média de
crescimento do governo FHC foi, no periodo de 1995-1998, de 2,6% e, no periodo 1999-
2002, foi de 2,1%. Contudo, a taxa de crescimento do PIB, na gestdo de Lula, foi de
aproximadamente, 3,6%. Assim, Sicsu e Maringoni (2005), apontam que tal resultado
representa um bom indicador de que o modelo econémico liberal no governo Lula favoreceu
sua gestdo — do ponto de vista econdmico, quando comparado com os governos FHC.

Filgueiras e Gongalves (2007) desenvolveram uma argumentacédo relevante no tocante
a renda, ao investimento e ao emprego no governo Lula (primeiro mandato) — momento em
gue os economistas ressaltam que nestes setores houve uma melhora infima, permitindo desta
forma, que houvesse uma evolucdo insignificante do nivel do produto, do investimento e do
emprego. Contudo, essa situacdo nao e surpreendente, tendo em vista que o Brasil passava por
um momento de juros elevados e arrocho salarial, o qual acabou por comprimir os gastos do
consumo das familias e os investimentos.

E importante mencionar também que a trajetdria instavel e as baixas taxas de
crescimento do PIB estdo associadas a taxas reduzidas de investimento com uma melhora
muito pequena do emprego — sendo mantidas consideraveis taxas de desemprego. Ou seja,

tem-se uma conjuntura marcada por uma média de crescimento do PIB significativamente
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menor do que as taxas de crescimento da renda no conjunto da economia mundial
(FILGUEIRAS E GONGCALVES, 2007).

Em suma, os autores citados afirmam que o governo Lula buscou garantir os objetivos
essenciais da politica econdmica de FHC. Isso se deu através da reducdo gradual da divida
liquida do setor publico como proporcao do PIB, por meio da obtencdo de elevados superavits
primarios e taxas de inflacdo cada vez menores, de acordo com o regime de metas da inflacdo
e por meio de taxas de juros elevadas.

Mediante o exposto, 0s economistas explicitam que,

(...) Lula consolida o modelo marcado pelo padrdo de distribuicdo de renda de
enorme desigualdade, reduzidas taxas de crescimento e investimento, insercdo
internacional passiva e grande vulnerabilidade externa estrutural. O governo Lula
reafirmou a politica econdmica herdada do governo anterior e, apoiado no melhor
desempenho conjuntural do setor externo, deu novo félego ao modelo, legitimando-
o politicamente e soldando mais fortemente os interesses das diversas fracdes de
classe participantes do bloco do poder dominante (FILGUEIRAS E GONCALVES,
2007, p.112).

Os autores expdem ainda que a linha de continuidade entre os governos Cardoso e Lula
também se expressou na area social sendo que, nos dois casos, a politica social foi estruturada
a partir de programas focalizados* de combate & pobreza. Cabe ressaltar que esse tipo de
politica tem como fungdo amortecer as tensdes sociais no interior do projeto liberal.

Os programas sociais focalizados ndo tém a capacidade de desarmar 0s mecanismos
estruturais de reproducdo da pobreza, apenas a maneja — pois geram um permanente estado de
inseguranca, indigéncia e dependéncia ao seu publico alvo, permitindo, assim, manter uma
manipulacdo politica. Ja no tocante ao aspecto social, essa politica se articula com o processo
de flexibilizagdo/precarizagdo do trabalho, com a retirada de direitos sociais e trabalhistas.

No campo dos programas do governo, Druck e Filgueiras (2007) afirmam que, no
governo Lula, o programa mais debatido e analisado €é o Bolsa-Familia — o qual, se
compreendido a partir de uma analise critica, permite-nos dizer que a preocupacao desse
governo com a politica social focalizada tem uma justificativa clara: fragmentar e
desmobilizar ainda mais as classes subalternas e inseri-las no mundo do consumo,
favorecendo, assim, 0 mercado no processo de acumulagéo capitalista.

Ainda de acordo com 0s autores, 0s recursos gastos com o Bolsa-Familia passaram de
R$3,3 bilhdes em 2003 para R$6,4 bilhdes em 2005 — um aumento de 94%. E importante

enfatizar que o programa n&o se constitui como renda minima, pois aléem de nao ser universal,

** Do ponto de vista politico, a politica focalizada leva a uma maior fragmentagdo da classe trabalhadora, além
de acusar os que tém emprego e acesso a seguridade social de privilegiados e responsaveis pelo grau de
desigualdade existente no Brasil.
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também ndo é constitucional e nem seu valor guarda relagdo com as necessidades minimas de
sobrevivéncia das familias as quais se destinam.

Delgado (2006), aponta que, apesar de haver uma relativa contribuicdo do Bolsa-Familia
na distribuicdo de renda entre os trabalhadores e na reducdo conjuntural da pobreza, a
responsabilidade maior por esses resultados se deve, fundamentalmente, aos direitos sociais
béasicos da seguridade social, que tem o salario minimo como valor de piso.

Para Druck e Filgueiras,

O Bolsa-Familia se constitui, de fato, numa politica assistencialista e clientelista e,
portanto, manipulatéria do ponto de vista politico, em particular se trata de seu
publico alvo: uma massa de miseraveis desorganizada e sem experiéncia associativa
e de luta por seus direitos. A renda por ele transferida as familias ndo se constitui em
um direito social, podendo ser reduzida e/ou retirada a qualquer momento, ao sabor
dos interesses de cada governo (ibidem, 2007, p.31).

Assim, tomando como base o primeiro mandato do ex-Presidente Lula, pode-se afirmar
gue seu governo, contrariando a origem e a historia do Partido dos Trabalhadores, renunciou a
realizar a ruptura com a politica econémica e social do governo FHC, negando as principais
lutas e reivindicagbes dos trabalhadores brasileiros. Conforme apontam Filgueiras &
Gongalves (2007), Lula incorporou plenamente em seu discurso e agdes a defesa da “via
unica” para a sociedade brasileira, a qual vinha sendo desenvolvida pelo governo anterior,
passando a justificar a necessaria e inexoravel adaptacao a “ordem econémica mundial” — ou
seja, a ordem do capital financeiro internacional.

Em um estudo mais recente, foi realizado por diversos economistas uma analise (de
dados) acerca do balanco do segundo mandato do ex-Presidente e uma contextualizacdo
parametrada por dados empiricos, do que os autores chamaram de "Os anos Lula" —
contemplando assim, sua gestdo como um todo. Neste sentido, de acordo com Magalhées
(2010), Lula contrariou com suas administracfes (primeiro e segundo mandato) todas as
expectativas de mudanca que o povo brasileiro depositou — a época, no candidato — que fazia
promessas de um governo democratico e popular.

Com o passar dos anos, pdde-se se observar que todas as expectativas depositadas em
Lula foram contrariadas, saindo de um otimismo generalizado, para um pessimismo concreto
e real. Ou seja, em sua administracéo (dois mandatos) o ex- Presidente Lula ndo rompeu com
0 neoliberalismo, repetindo fielmente as linhas béasicas de politica econémica do seu
antecessor, FHC.

Em termos macroeconémicos, e mais especificamente no tocante ao segundo mandato

de Lula, Magalhdes (2010) expde que a falta de estratégia econdmica acabou levando o
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crescimento do pais a evoluir no sentido da especializacdo de commodities agricolas (soja e
café) e industriais (siderurgia, papel e celulose, derivados do petrdleo etc.); especializacdo
indesejavel por se tratar de um setor de baixo valor adicionado por trabalhador, mercado em

lento crescimento e baixo nivel tecnoldgico. O autor explica que tal fato se deve:

(...) Na inexisténcia de uma estratégia que orientasse a acdo do governo no sentido
de criar competitividade em setores de alto valor adicionado, mercados dindmicos e
tecnologia refinada, o mecanismo de precos, operando livremente, promoveu
aqueles setores em que 0 pais € naturalmente competitivo. No caso brasileiro, estes
sdo os de commodities, segmento em que 0S recursos naturais sdo de importancia
fundamental (MAGALHAES, 2010, 22).

Assim, o investimento em commodities apresenta uma série de aspectos negativos,
dentre eles, usar os produtos agricolas e industriais em detrimento de atividades mais
refinadas, havendo perda no dinamismo da industria de transformacdo, como a especilizacdo
em setores intensivos de recursos naturais e a desarticulacdo de cadeias produtivas.

Filgueiras e Gongalves (2007) corroboram com o fato de que as commodities tem um
papel negativo na economia brasileira — uma vez que para 0s autores, 0 pais entra em um
aprofundado padrdo de especializacdo retrégada, que se caracteriza pela reprimarizacdo das
exportacGes por meio da crescente participacdo dos produtos primarios no valor das
exportagoes.

Assim, Filgueiras e Gongalves (2007) desde anos anteriores, ja apontam um erro — este
que é também observado por Magalhées (2010), qual seja: de que o Governo Lula deveria ter
implementado as politicas industriais formuladas nos seus dois mandatos, uma vez que a
industrializacdo representa, de fato, o mecanismo basico do crescimento econémico. Tal
situacdo, segundo Magalhdes (2010), faz com que o pais se defronte com a inexisténcia de
estratégia econdmica, aspecto mais grave que o lento crescimento do PI. Isso porque os
setores industriais mais refinados contribuiriam significantemente com o desenvolvimento do
pais em termos econdmicos e auxiliaria na melhora dos indices de crescimento do PIB.

Magalhées (2010) reforga ainda que uma das regras neoliberais para a economia que
afetou negativamente o governo Lula foi a de considerar de suma importancia a garantia, pelo
governo, dos equilibrios fundamentais — cambial, fiscal e monetério.

Tal regra, plenamente correta para os paises desenvolvidos, é indevidamente aplicada
as economias subdesenvolvidas, em fungdo do dogma neoliberal de ndo haver diferenga entre
0 crescimento retardatario e o das atuais economias maduras. Fato que, segundo o autor, €

falso, e isso se comprova na medida em que se observa o fato de os paises desenvolvidos ndo
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estarem tentando eliminar seu atraso econémico, sendo para esses paises normal o incremento
relativamente baixo do PIB.

Destarte, o crescimento anual, segundo o autor, de aproximadamente 4% é geralmente,
tido como 0 méaximo aceitavel. Nesse contexto, o surgimento de pressdes de tipo fiscal,
cambial e monetaria pode ser considerado uma anomalia a ser prontamente corrigido.

Tal aspecto, portanto, ndo se enquadra nas economias em desenvolvimento, que
segundo Magalhées (2010),

(...) contrariamente, o PIB deve subir a taxas elevadas para que o atraso econémico
seja eliminado. Em funcdo disso, o surgimento de pressdes cambiais, fiscais e
monetéarias é normal e inevitavel. Agindo, contudo, dentro do receituario neoliberal,
esses constituem ocorréncia inevitavel no crescimento acelerado, essas medidas tém
como consequéncia o bloqueio do proprio desenvolvimento. Ou seja, 0 correto, em
economias emergentes, ndao € eliminar as pressdes cambiais, fiscais e monetarias,
mas adotar medidas para que ndo se transformem em desequilibrio aberto (ibidem,
2010, p.26).

Assim, no ambito do acelerado crescimento requerido para a eliminacdo do atraso
econdmico brasileiro, emergem as pressdes inflacionarias, que no pais séo relativamente
graves. Os juros para controla-la no Brasil se revelam extremamente elevados e, segundo
Magalhdes (2010), o pais esteve frequentemente em primeiro lugar entre as economias de
juros anormalmente elevados.

Com base no economista mencionado, torna-se correto afirmar que a priorizacdo da
estabilidade monetéaria impediu em Gltima analise, a ado¢do de uma estratégia ou um modelo
econdmico necessario para recolocar o Brasil no caminho do crescimento acelerado, uma vez
gue as medidas adotadas e destinadas a impedir as inevitaveis pressdes monetarias se
transformaram em inflagdo aberta. Neste contexto, a excessiva preocupagdo com a
estabilidade dos pregos acabou provocando (em muitos momentos da gestdo do ex-Presidente
Lula, através da sobrevalorizacdo cambial) distor¢Ges estruturais capazes de comprometer o
desenvolvimento do pais.

Ao fazer um balango dos aspectos sociais dos oito anos de mandato de Lula, Magalhdes
(2010) afirma que, se os aspectos econdémicos da administragdo de Lula merecem restrigdes,
existe a opinido generalizada de que estas sdo largamente compensadas pelos significativos
avancos obtidos na area social. Avangos que tiveram inicio no governo de seu antecessor,
mais que ele consolidou, tendo como "carro-chefe”, o ja mencionado, Programa Bolsa-

Familia. Assim, o autor expde,

Sédo inegaveis a amplitude e a importancia dos resultados obtidos. Medidas como o
Bolsa-Familia deverdo, assim, no ambito da administracdo correta, ndo sé ser
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mantidas, como eventualmente, ampliadas por seus sucessores. A restricdo a ser
feita é que as medidas sociais adotadas poderiam ter sido ainda mais amplas no
contexto de uma estratégia econdmica que proporcionasse crescimento acelerado a
economia brasileira (MAGALHAES, 2005, p.29).

Ou seja, 0 autor quer dizer que é de fundamental relevancia o crescimento econémico
para viabilizar a melhoria da situacdo social. Tal melhora no desempenho da economia
implica no aumento do PIB, que consequentemente, proporciona ao Poder Publico amplos
recursos para a ado¢cdo de medidas de contetido social, gerando emprego para a toda mao de
obra nova que se apresenta ao mercado, além de viabilizar medidas de carater social, como
elevacdes do salario minimo.

Entretanto, Magalhdes (2010) explica que, em termos sociais, 0 instrumento mais
importante é a garantia do emprego e que medidas como o Programa Bolsa-Familia devem ter
a funcdo estritamente complementar de atender ao caso de pessoas que, por qualquer motivo
(doenca, deficiéncia fisica e outras), ndo sdo empregaveis. Assim, a critica situa-se no fato de
gue o sucesso de uma administracdo preocupada com problemas sociais ndo deve ser medido
pelo aumento dos beneficiarios do Bolsa-familia, mas sim, pela queda desse nimero, dado
que isso significa terem antigos atendidos pela queda desse numero, dispensando, dessa
forma, o beneficio.

Outros economistas realizaram também um balanco critico dos oito anos de mandato de
Lula. Corroborando com a andlise de Filgueiras e Gongalves (2007) e Magalhdes (2010),
situam-se: Pinheiro (2010), Philigret (2010), Balanco (2010), etc. Os mesmos centram-se em
uma perspectiva a esquerda do atual debate politico-econdmico sobre a politica e a dindmica
macroeconémica nos governos Lula. Além disso, defendem a existéncia de uma linha de
continuidade entre os governos FHC e de Lula, com a manutencdo, no fundamental, do
mesmo modelo econdmico — intrinsecamente instavel e gerador de vulnerabilidade externa
estrutural — e da mesma politica ortodoxa; constituindo ambos: modelo e politica
macroeconémica, uma unidade impossivel de ser separada.

De acordo com Filgueiras et al (2010), o que se observou na gestdo do ex-Presidente
Lula foi um "retorno™ do Estado & esfera econdmica, recriando sob novas circunstancias e de
outra maneira o tripé: capital internacional/Estado/capital nacional, agora sob a hegemonia do
capital financeiro (internacional e nacional) e de sua ldogica, com o reforco e
internacionalizacdo de grandes grupos econdémicos nacionais.

Assim, seguindo uma trajetéria coerente com a historia do capitalismo retardatario
brasileiro, o capital privado nacional que vai a "reboque™ do Estado, se mostrou, ao longo da
historia, um instrumento fundamental na organizacdo e legitimagcdo do bloco do poder
dominante.
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Tais aspectos mencionados acima constituem o que o autor vem chamando de "novo

desenvolvimentismo*®"

, que tal como o velho, nas palavras dos autores (Figueiras et al 2010,
p. 39): "sintetiza o capitalismo possivel de existir na periferia do capitalismo na "era
imperialista”, cujas caracteristicas fundamentais s&o: dependéncia tecnoldgico-financeira,
concentracéo de renda, exclusdo social e democracia restrita".

Os economistas explicitam que o éxito de toda essa operacéo, tal como ocorre no "velho
desenvolvimentismo”, imprime a necessidade de um elemento politico de suma relevancia,
qual seja: o "apaziguamento" e o consentimento dos setores dominados, em especial a
cooptagdo do sindicalismo e dos movimentos sociais, redirecionando suas energias para
apoiar as politicas do governo, com o atendimento marginal e precario das demandas sociais
dos setores subalternos da sociedade.

Resumidamente, Filgueiras et al (2010) colocam:

Em suma, a situacdo internacional altamente favoravel, a decisdo politica de
"retorno” do Estado ao processo econdmico e 0 consentimento dos setores
subalternos permitiram a Lula acomodar e compatibilizar interesses potencialmente
conflitantes. De um lado, os juros, lucros e rendas das fracfes do grande capital
financeiro/agronegdcio/empresas  estatais/ fundos publicos/grandes  grupos
nacionais/ e, de outro, a ampliagdo do crédito para segmentos da populacdo com
menor renda, 0s aumentos reais do sal&rio minimo e a ampliacdo da politica social
focalizada (ibidem, 2010, p. 39).

Assim, os autores concluem que o que caracteriza o periodo Lula como Presidente da
Republica é a consolidacéo e o fortalecimento do Modelo Liberal-Periférico que se constituiu
a partir da crise e esgotamento do modelo de substituicdo de importacbes. Filgueiras et al
(2010), elucidam que a melhora dos indicadores macroecondmicos no periodo, sao
decorrentes da ja mencionada favoravel conjuntura econémica internacional, acompanhada
pela flexibilizacdo da politica econdmica — a qual se constituiu (e ainda constitui) um fator de
suma relevancia no processo de legitimacdo do modelo e da politica macroeconémica adotada
por Lula e pelo PT.

Além dos aspectos ja apresentados, vale ressaltar que, no tocante a relagdo capital-
trabalho, muitas mudancgas vém ocorrendo antes mesmo da gestdo do ex-Presidente Lula — e

estas sdo decorrentes do processo de reestruturacio produtiva®’ que redefiniu de forma radical

“® Termo que seré trabalhado na seco seguinte.

" Filgueiras et al (2010) destacam que a reestruturacdo produtiva das empresas (publicas e privadas) através da
reorganizacdo dos seus processos de producdo, com a introducdo de novos métodos de gestdo do trabalho,
incrementados por novas tecnologias, teve implicacfes devastadoras sobre o mercado de trabalho. Esse impacto
negativo, mencionado pelos autores, foi reforgado pela abertura comercial e financeira da economia e pelo longo
ciclo de estagnacgdo iniciado no comeco dos anos 1980 e prolongado na década de 1990 — caracterizado por
baixissimas taxas de crescimento do PIB e reiteradas flutuag6es de curto prazo.
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a correlacdo de forgas existentes, com um nitido enfraquecimento da capacidade politica e de
negociacdo da classe trabalhadora (com um acentuado refluxo dos movimentos sociais) e de
suas representagoes.

Desde os anos 1990, com o avanco na implementagdo das medidas de cunho neoliberal,
(das quais Lula se tornou um adepto), o que se vem observando sdo as altas taxas de
desemprego, estas decorrentes de um processo generalizado de precarizacdo das condi¢des de
trabalho, com formas de contratacfes de trabalho instaveis, prolongamento das jornadas de
trabalho, reducdo de rendimentos e demais beneficios, flexibilizagdo de direitos trabalhistas,
dentre outras.

N&o houve melhoras significativas das condi¢des de trabalho da maioria da populacdo
brasileira, ocorreram apenas algumas oscilacdes decorrentes de bons momentos vivenciados
pela conjuntura capitalista, que favoreceram, em maior ou menor medida, as condicfes de
emprego de parte da populagdo.

Ja do ponto de vista da distribuicdo da renda, os economistas mencionados sao
consensuais ao afirmarem que, desde a implementacdo do modelo neoliberal no Brasil houve
uma reducdo da participacdo do montante total dos rendimentos do trabalho na renda nacional
de mais de 50% para 30% (Filgueiras et al, 2010, p.41) — tendo por contrapartida, o
crescimento da participacdo do montante total dos rendimentos do capital, especialmente os
juros do capital financeiro, e das receitas fiscais do Estado.

Um aspecto de extrema relevancia que deve ser mencionado (uma vez que sera mais
bem detalhado como resultado da pesquisa do objeto de estudo em pauta), diz respeito as
mudancas na estrutura e funcionamento do Estado, uma vez que estas trazem como uma das
consequéncias, implicacdes significativas na conformacdo da Administracdo Publica Federal
(Reforma da Administragdo Pablica) durante os mandatos do ex-Presidente Lula.

Neste aspecto, pode-se afirmar que o Estado se reestruturou ao longo dos anos, como foi
possivel observar nas consideracGes acerca do mesmo, realizadas no presente trabalho. O
Estado foi, com o passar do tempo e das novas configuracdes referentes as diferentes
conjunturas (historica, social, politica, econdmica, cultural, dentre outras) se redefinindo, uma
vez que esse se constitui enquanto expressdo das disputas entre as diversas classes e fracoes
de classes.

Conforme expdem Filgueiras et al (2010), o processo de desregulamentacéo (a partir da
quebra dos monopolios estatais em varios setores da economia) juntamente com a
privatizacdo das empresas publicas, reduziu-se significantemente a presenca do Estado nas

atividades diretamente produtivas, fortalecendo grupos privilegiados nacionais e estrangeiros.
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Adicionalmente, de acordo com o0s economistas, a reforma administrativa permitiu a
criagdo de mecanismos de demissédo e de contratacéo de funcionarios para além dos concursos
— flexibilizando também as relagdes trabalhistas no setor publico, enquanto duas reformas da
Previdéncia Social (a primeira no governo FHC e a segunda no governo Lula) redefiniram as
regras de aposentadoria, reduzindo beneficios e direitos em nome do equilibrio fiscal, abrindo
espaco, dessa forma, para a atuacdo dos fundos de pensdo privados. Os autores elucidam

ainda,

Em sintese, a retirada do Estado de setores estratégicos da atividade econdmica,
juntamente com o agravamento de sua fragilidade financeira, a reducdo de sua
capacidade de investimento e a perda de autonomia da politica econdmica,
enfraqueceu-lhe a possibilidade de planejar, regular e induzir o sistema econémico.
O crescimento acelerado da divida publica - com encargos financeiros
elevadissimos-, juntamente com a livre mobilidade dos fluxos de capitais, € parte
central da subordinacdo da politica macroeconémica aos interesses do capital
financeiro, ao mesmo tempo em que redefiniu a presenca dos interesses das
distintas classes e fragbes de classes no interior do Estado (FILGUEIRAS, et al,
2005, p. 45).

Para finalizar, os autores mencionados resumem os dois mandatos do ex-Presidente
Lula, da seguinte maneira: O primeiro governo Lula herdou a configuracdo politica do bloco
do poder, bem como sua politica macroeconémica, consolidando e legitimando-as frente aos
setores subalternos da sociedade. Além disso, enfatizam que a conjuntura extraordinariamente
favoravel aos exportadores dos paises periféricos (a partir de 2002 — 2003, associada a
mudanga do regime cambial — quando da crise de 1999), fato que, segundo os economistas,
foi determinante para a acomodacdo do bloco do poder e a sua consolidacdo. Portanto, ao
invés de indaga-lo — o bloco de poder e a politica macroecondmica — 0 novo governo aderiu
de forma pacifica ao arranjo do governo anterior, incorporando e fortalecendo o dialogo e as
negociacgdes junto ao capital financeiro internacional.

Posteriormente, e ainda com os autores citados ao longo da presente se¢do, proximo ao
fim do segundo mandato de Lula — com a continuidade da fase ascendente do ciclo econdmico
mundial e a melhora radical das contas externas do pais — em decorréncia da flexibilizagdo na
conducéo da politica macroeconémica, o0 governo Lula obteve melhores resultados em termos
de controle da inflagdo, crescimento, emprego, salario, divida publica etc. Tais aspectos se
devem essencialmente, nas palavras dos estudiosos:

(...) a expansdo e melhoria da infra-estrutura existente do pais tornaram-se
essenciais para 0 novo arranjo politico-econémico. Uma leitura e implementacéo
particular das "parcerias publico-privadas”, criadas legalmente no periodo FHC,
permitiram o "retorno” do Estado como condi¢do insubstituivel na periferia do

capitalismo, mais uma vez para organizar, realizar e "puxar" os novos blocos de
investimentos. E isso vem sendo feito com o apoio de instituicdes financeiras
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estatais, a Petrobras e os grandes fundos de pensdo dessas empresas, de forma
articulada com grandes grupos econdémicos nacionais (FILGUEIRAS, et al, 2010,
p.63).

Por fim, incorporam-se parcialmente as demandas dos setores subalternos — de forma
precéria e pulverizada, atraves de politicas fragmentas e focalizadas —, sem, contudo, ferir os
interesses do grande capital e seu bom funcionamento. Assim, segundo Filgueiras et al
(2010), tais aspectos geraram a base de um "novo consenso” do “crescimento com
distribuicdo™ na era do capital financeiro — fato que culminou com a insercdo de parcelas da
populacdo com pouco ou nenhum poder aquisitivo a ter acesso ao crédito, ao consumo. Em
contrapartida observou-se a desmobilizacdo politica dos movimentos sociais e do
sindicalismo, a tutela direta do Estado sobre a parte da populacédo mais pobre, a despolitizacdo
da politica, a desqualificacdo e o descrédito dos partidos politicos e, como resultado disso
tudo, como ndo poderia deixar de ser pior, o desenvolvimento e a consolidacdo do
"lulismo*®".

Resumidamente, cabe dizer, entdo, que a politica social do governo Lula, tal como sua
politica econdmica (macroecondmica), € de natureza liberal, coerente com o modelo
econémico vigente em ambito mundial — o qual serviu e ainda serve como um poderoso

instrumento de manipulacédo politica de uma parcela significativa da sociedade.

3.2. Neodesenvolvimentismo: Uma Nova Face do Nacional-Desenvolvimentismo No
Governo Lula?

Conforme mencionado na secdo anterior, 0 que vem sendo chamando de "Novo
Desenvolvimentismo™ (ou neo-desenvolvimentismo) que tal como o velho — ou seja, o
Nacional-Desenvolvimentismo brasileiro que perdurou, do periodo 1930-80 no Brasil —,
sintetiza o capitalismo possivel de existir na periferia do capitalismo na "era imperialista",
cujas caracteristicas, ja mencionadas, se pautam na dependéncia tecnoldgico-financeira,
concentracédo de renda, exclusdo social e democracia restrita.

De acordo com Mendonga (2012), a palavra "neodesenvolvimentismo™ passou a ser
utilizada de forma corriqueira no Brasil, como uma espécie de "modismo", sem fazer as

necessarias mediacdes e sem aprofundar seu debate. Segundo a autora, 0 equivoco mais

*8 De acordo com Singer (2010), o lulismo é o que se pode chamar de movimento social que emerge na eleigdo
de 2006, quando, na opinido do autor, ocorreu um fendmeno de realinhamento eleitoral. O ex-Presidente Lula
ganhou a eleicdo de 2006 no segundo turno por uma diferenca de votos muito parecida com a que ele tinha
recebido em 2002 (Lula ganhou com uma margem de 20 milhdes de votos sobre um adversario do PSDB). Na
realidade, segundo Singer, essa semelhanca é superficial, uma vez que, por tras dessa aparente igualdade, existe
uma transformacédo de base social.
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comum no tocante ao termo diz respeito a tentativa de se adequar um conceito econdmico

para descrever um cenario politico. A autora aponta que,

O termo faz referéncia ao projeto nacional-desenvolvimentista dos anos 50, nos
moldes da Comissdo Econdmica para a América Latina (CEPAL), que implantou
um modelo econémico baseado no Estado planejado para apoiar o setor privado,
com participacdo do capital estrangeiro, 0 que veio a gerar a crise da divida nos
anos 80. Hoje, o papel do Estado mantém a funcdo de transferir mais-valia social
para o setor privado, principalmente através da expansdo do agronegécio e de
projetos energéticos e de infraestrutura, centrados no controle da terra, 4gua e
minério (MENDONCA, 2012, p.1).

Portanto, torna-se correto afirmar que, em termos econdmicos nao existe diferenca
entre o neoliberalismo e o chamado "desenvolvimentismo", uma vez que nunca houve na
histéria um Estado minimo para o capital. De acordo com Mendoncga (2012), 0 processo que
caracterizou o periodo chamado neoliberal também foi marcado pela transferéncia de mais-
valia social para o setor privado através do aparelho estatal, como no caso das privatizaces
para 0s setores estratégicos. Desta forma, o que se observa com o agravamento da crise
econdmica em uma conjuntura mundial é a aplicagdo desse tipo de politica, tanto pela social
democracia quanto por setores considerados neoliberais.

Conforme destaca Santos (2009), o novo-desenvolvimentismo é uma corrente
contemporanea do pensamento brasileiro que nasce a partir de uma tradicdo consolidada que
remonta as décadas de 1940-70 — periodo marcado por um processo intelectual de formulagédo
de teorias que buscavam explicar as condicGes estruturais do subdesenvolvimento da periferia
do sistema mundial, com énfase nas especificidades da América Latina. Surge entdo o
chamado nacional-desenvolvimentismo.

Santos (2009) apresenta algumas caracteristicas que podem ser atribuidas ao conceito

de nacional-desenvolvimentismo. Nas palavras do autor:

1) defesa da autonomia e da soberania nacionais; 2) a industrializacdo como meio
necessario para a superacdo dos entraves ao desenvolvimento da periferia; 3) o
Estado entendido como um agente estratégico, promotor de politicas de
planejamento e bem-estar social; e 4) a participacdo ativa de uma intelligentsia
culta e bem formada na geréncia de postos-chaves do Estado (SANTOS, 2009, p.
73).

O autor mencionado explicita que até aproximadamente 1960, o nacional-
desenvolvimentismo mantinha um significante prestigio intelectual e politico na América
Latina — sendo considerado, a época, um pensamento hegeménico, tendo em vista que

convergia, no plano ideal, com o projeto politico da burguesia industrial.
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Todavia, 0 modelo de desenvolvimento preconizado pelos desenvolvimentistas,
baseado fundamentalmente na industrializacdo, ndo alcancou os resultados esperados em
termos de autonomia nacional e da modernizagdo dos setores econdémicos e sociais mais
atrasados da populacao.

O contexto que envolve o nacional-desenvolvimentismo — e suas possibilidades de
autodeterminacgdo dos povos e nacdes da periferia — sofre uma inflexdo nos anos 1980 com o
neoliberalismo e a emergéncia do regime pautado na acumulacdo financeira. De acordo com
Santos (2009), com a mudanca do cenério politico sul-americano no final dos anos 1990 e
inicio do século XXI, o neoliberalismo mostra sinais de esgotamento no plano econémico,
com a persisténcia dos desequilibrios macroeconémicos, a reducdo dos direitos sociais e 0
aumento do desemprego estrutural e do pauperismo relativo.

Santos (2009) afirma que, um a um, os paises sul-americanos deram uma guinada a
esquerda e antigos dirigentes dos projetos neoliberais sdo destituidos do poder e novos
governantes sao eleitos com grande apoio popular. Mediante tal cenario, abre-se uma janela
historica para os movimentos politicos e ideoldgicos contestatorios ao neoliberalismo. Assim,

frente ao mencionado,

E nesta ocasifo que surge o novo-desenvolvimentismo no Brasil, embalado pela
promessa de um governo progressista de Luiz Inacio Lula da Silva. O objetivo dos
novo-desenvolvimentistas nos parece claro: entrar, como uma espécie de Terceira
Via, na disputa pela hegemonia ideo-politica para a consolidacdo de uma estratégia
de desenvolvimento alternativa aos modelos em vigéncia na América do Sul, tanto
ao "populismo burocratico”, representado por setores arcaicos da esquerda e
partidarios do socialismo, quanto & ortodoxia convencional, representada por elites
rentistas e defensores no neoliberalismo (SILVA, 2009, p.74).

Conforme ja mencionado, o termo desenvolvimentismo — que diz respeito a uma
expressao ja utilizada na década de 1930-80, a época chamado de nacional-
desenvolvimentismo — passou por uma série de transformacdes sociais, econdmicas e
politicas, ocorridas fundamentalmente nas trés Gltimas décadas e passou a ser considerado
antiquado, anacrénico. Por esse motivo, tornou-se necessario abdicar do mesmo, ndo somente
no sentido terminoldgico, mas dar-lhe um sentido conceitual inovador, adequado as
configuragdes do capitalismo contemporaneo.

De acordo com Souza (2009), o principal objetivo do novo-desenvolvimentismo (neo-
desenvolvimentismo) é delinear um projeto nacional de crescimento econdmico combinado a
uma melhora significativa nos padrbes distributivos do pais. O autor afirma ainda que os
novo-desenvolvimentistas defendem a construcdo de uma economia de mercado forte e

dependente da existéncia de um Estado também forte — ou seja, atuando como instancia
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reguladora das atividades econdmicas. O Estado seria um ente politico, com papel de
propiciar o investimento em recursos financeiros e gerar emprego e renda para a populacéo.

Conforme expde o autor,

O principal meio para a reducdo das desigualdades sociais, dizem 0s novo-
desenvolvimentistas, sdo as politicas econdmicas de corte keynesiano - controle de
capital, expansdo do gasto publico, cAmbio fixo e reducdo das taxas de juros- e a
promocdo da equidade social, entendida como igualdade de oportunidades. (...) o
crescimento econdmico deve ser tratado como o principal objetivo da politica
econdmica para minorar o problema estrutural de desigualdade no Brasil
(SANTOS, 2009, p. 77).

Resumidamente, para 0 novo-desenvolvimentismo o Estado deve garantir condi¢des
macroecondmicas e resguardar as condi¢des juridicas para o desenvolvimento econémico —
propiciando uma previsibilidade de risco do investimento privado e aumentando,
consequentemente, a demanda por fatores de producdo, o emprego e o ganho dos
trabalhadores. Assim, acredita-se que o Brasil reduzird a pobreza e a desigualdade social.

Santos (2009) apresentou, em linhas gerais, 0 conceito de novo-desenvolvimentismo e
teceu algumas criticas referentes ao mesmo, no tocante as seguintes questdes: "as funcdes
histéricas do Estado burgués, a dinamica das lutas das fracGes de classe da burguesia e a
integracdo dos aspectos sociais aos modelos heterodoxos de desenvolvimento™ (ibidem, p.78).

O novo-desenvolvimentismo defende a ideia de que o Estado burgués tem uma funcao
complementar ao mercado, além de ser responsavel por promover o bem-estar universal. Ou
seja, 0 Estado passa a ser considerado um ente politico-administrativo universal, acima dos
interesses particulares das diferentes classes sociais. Neste interim, segundo Santos (2009),
existe um retorno as ideias presentes no antigo nacional-desenvolvimentismo, uma vez que
este prega a conciliacdo entre capital e trabalho, visando o “interesse nacional”, que é
colocado acima dos conflitos — antag6nicos — de classes.

Neste mote, vale ressaltar que tais ideias ja foram criticadas por Marx em "Para a
critica da filosofia do direito de Hegel”, obra em que Hegel identifica no Estado a capacidade
e o dever de realizar o Bem/Universal. Ou seja, o autor alemédo defendeu a necessidade de
intervencdo do Estado na sociedade, com o objetivo de eliminar distor¢des do sistema para
garantir a efetivagdo do interesse comum. Contudo, Marx deixa claro em sua critica que o
Estado ndo constitui uma representacdo da universalidade, mas sim, a expressao das relacfes
sociais de producdo existentes na sociedade capitalista, portanto, uma "universalidade
alienada".

No tocante a questdo mencionada em sua analise sobre a mesma, Souza Filho (2006),

com base em Marx, afirma que o Estado sera estruturado tendo como suporte a relacdo de
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exploracdo estabelecida pelo capital. Desta forma, conforme enfatiza o autor, o Estado
representa a dominacéo de classe presente na sociedade civil, para garantir a manutencéo e a
reproducéo das relacdes sociais estabelecidas pela ordem do capital.

Para resumir tal questdo, Santos (2006) sintetiza:

No modo de produgdo capitalista, o Estado tem sua esséncia definida, dentre outros
fatores, pela atuacdo na defesa irrestrita dos direitos naturais dos individuos - os
chamados direitos civis (do cidaddo, agora protegido pela barbarie do estado de
natureza e pelas leis do Estado) - dentre os quais figuram com destaque o direito de
propriedade privada. No plano politico e econémico, o Estado é guardido, em
Gltima instancia, da ordem burguesa que produz e reproduz as desigualdades sociais
de diversas formas, com central importancia na existéncia da propriedade privada.
O Estado, assim, desde a sua origem é complementar ao mercado, ou melhor,
funcional ao capital na garantia de certos pressupostos legais para a acumulacéo de
capital derivada da exploracéo das classes subalternas (SANTOS, 2009, p.79).

Assim, o0 autor supracitado ressalta que, a proposta dos novo-desenvolvimentistas, na
realidade, ndo tem como real objetivo gerar a complementariedade do Estado com o mercado
— tendo em vista que ela ja existe desde a génese do Estado burgués e do modo de producédo
capitalista —, mas uma forma concreta de atuacdo do Estado, visando aos interesses
dominantes sob a hegemonia da velha burguesia industrial, no capitalismo brasileiro do
século XXI. Ou seja, 0 que se observa € uma correlacdo de forgas, por parte do Estado
nacional, favorecendo os rentistas, 0s quais, com o auxilio de setores chave da administracdo
estatal, extraem parte importante da renda real produzida nacionalmente e direciona-a em
grande parte, para 0s rentistas nacionais e internacionais na forma de pagamentos da divida
publica.

Mediante o exposto, Santos (2009) pontua que 0s novo-desenvolvimentistas néao
colocam em questdo a natureza do poder do Estado capitalista nem sua estrutura de classe,
mas sim, sua forma de atuacdo em favor dos rentistas. O pensamento que rege a nogdo do
novo-desenvolvimentismo € o0 mesmo do nacional-desenvolvimentismo, qual seja: a de que o
Estado deve operar em parceria com a burguesia industrial e os trabalhadores — uma vez que,
supostamente, ambos teriam a ganhar sob o signo da acumulacdo capitalista de base
produtiva. Destarte, o Estado agiria como um agente da mudanca social em nome dos
interesses da vontade coletiva, e ndo em favor de um grupo ou classe social particular, como é
tradicdo do Estado brasileiro.

O autor constata o seguinte:

(...) 0 novo-desenvolvimentismo ndo promove um debate sobre a natureza e as
fungdes do Estado moderno, uma avaliacdo da fusdo dos interesses das classes
dominantes em torno do capital financeiro e da financeirizacdo da riqueza e dos
constrangimentos do mercado mundial a formacdo de um capitalismo auténomo,
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isto sem falar na auséncia de polémicas sobre as configuracbes do mundo do
trabalho e o papel das empresas transnacionais na atual fase do capitalismo. Ao
fazer isso, 0 novo-desenvolvimentismo ndo contribui somente para jogar agua no
moinho da decadéncia ideoldgica do pensamento burgués (...) mas também para
obscurecer as possibilidades revolucionarias de rompimento com os elos fores do
subdesenvolvimento na regido, tal como vem ocorrendo na Venezuela, Bolivia e
Equador com a luta dos seus povos pela construcdo do “socialismo do século XXI"
(SANTOS, 2009, p. 89).

Reinaldo Goncalves também abordou a tematica do nacional-desenvolvimentismo,
entretanto, focando sua andlise na gestdo do ex-Presidente Lula. O economista teceu
relevantes comentarios e fez uma significativa apreensdo teorica (e critica) em seu artigo
intitulado: "Governo Lula e o Nacional-desenvolvimentismo as Avessas".

No referido trabalho, Goncalves (2011) tem como proposta, criticar trés tracos
distintos do Governo Lula, quais sejam: 1) grandes transformacdes; 2) reversao de tendéncias
estruturais; e 3) predominancia da visdo desenvolvimentista nas politicas do governo a partir
de 2005.

O economista apresenta o conceito de nacional-desenvolvimentismo como sendo o
projeto de desenvolvimento econdmico pautado no trindmio: industrializagdo substitutiva de
importagdes, intervencionismo estatal e nacionalismo. Para Gongalves (2011), o nacional-
desenvolvimentismo €, na realidade, uma versdo do nacionalismo econémico; ou seja, "é a
ideologia do desenvolvimento econdmico assentado na industrializacdo e na soberania dos
paises da América Latina, principalmente, no periodo 1930-80". (ibidem,p.1).

J& no que diz respeito a perspectiva da Economia Politica, o Nacional-
desenvolvimentismo, segundo o autor, significa colocar o poder econémico e politico na
direcdo da burguesia industrial em detrimento dos grandes proprietarios de terra e recursos
naturais.

No plano estratégico, o economista aponta que o Nacional-desenvolvimentismo tem
como foco o crescimento econdomico, baseado na mudanga da estrutura produtiva-
industrializacdo substitutiva de importagdes e na diminuicdo da vulnerabilidade externa

estrutural. Sendo que, esse aspecto se assenta nos seguintes pilares:

(i) alteracdo do padrdo de comércio exterior (menor dependéncia em relacdo a
exportacdo de commodities, mudanga na estrutura de importaces e reducdo do
coeficiente de penetracdo das importacGes industriais); (ii) encurtamento do hiato
tecnoldgico (fortalecimento do sistema nacional de inovagdes), e; (iii) tratamento
diferenciado para o capital estrangeiro (ou seja, auséncia de tratamento nacional
via, por exemplo,discriminacdo nas compras governamentais, restricdo de acesso a
determinados setores, imposicao de critérios de desempenho e restricdo na obtencao
de incentivos governamentais). Vale notar que o ND reserva papel protagonico para
o capital nacional industrial e para o investimento estatal, ainda que conte com
suporte do financiamento e investimento externos. Ou seja, em termos estratégicos,
o ND envolve mudancas nas estruturas de produgdo, comércio exterior e
propriedade (GONCALVES, 2009, p. 2).
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J& no tocante a politica econdmica, o nacional-desenvolvimentismo, segundo o autor,
implica em planejamento econémico, politica comercial protecionista, politica industrial pro-
ativa, investimento estatal nos setores basicos, preferéncia pelo capital privado nacional e
subordinacgdo da politica de estabilizacdo macroeconémica a politica de desenvolvimento. Tal
subordinagdo pode se manifestar através de uma politica fiscal de cunho expansionista, de
juro real negativo, de expanséo de crédito seletivo e, ainda, de cambio diferenciado.

A argumentacdo e a apresentacdo dos dados empiricos elencados por Gongalves
tiveram como objetivo central demonstrar que as estratégias e politicas no governo Lula
representaram um "nacional desenvolvimentismo as avessas" — tendo em vista que a direcdo e
a conduta da gestdo de Lula em termos de desempenho econdmico e as estruturas de
producdo, comércio exterior e propriedade. Caminharam na contramdo, ou seja, no sentido
0posto ao que seria o projeto nacional-desenvolvimentista.

Desta forma, reitera-se que os estudos e as analises realizadas por Gongalves (2011),
que compreenderam 0s oito anos de Gestdo do ex-Presidente [no que diz respeito as
estratégias e politicas do governo do ex-Presidente], permitem ao autor inferir e concluir
que, durante tal governo, houve uma inversdo dos eixos estruturantes do Nacional-

desenvolvimentismo. Segundo 0 economista, 0 que se constatou foi:

"desindustrializacdo, dessubstituicio de importagdes; reprimarizacdo das
exportacBes; maior dependéncia tecnoldgica; maior desnacionalizacdo; perda de
competitividade internacional, crescente vulnerabilidade externa estrutural em
decorréncia do passivo externo financeiro; maior concentracdo de capital; e
crescente dominagdo financeira, que expressa a subordinacdo da politica de
desenvolvimento a politica monetéaria focada no controle da inflagdo" (ibidem,
2011, p.19).

Mediante ao exposto, Gongalves (2011) expde que, durante os dois mandatos de Lula
houve uma "inversdo de sinais", permitindo ao pesquisador atribuir ao governo Lula a
efetivacdo de um Nacional-desenvolvimentismo as avessas. Tendo o Nacional-
desenvolvimentismo um papel de suma relevancia na reducdo da vulnerabilidade externa
estrutural do pais, consequentemente, o resultado do Nacional-desenvolvimentismo as avessas
tem sérias implicacBes na trajetoria futura do Brasil.

De acordo com Gongalves (2011), o Nacional-desenvolvimentismo as avessas gestado
por Lula reduz a capacidade estrutural do Brasil de resistir as presses, fatores
desestabilizadores e choques externos. Assim, 0s mais diversos setores sdo afetados, como: na
area comercial (desindustrializacéo, dessubstituicdo de importagdes, reprimarizacao e perda de
competitividade internacional); tecnologia (maior dependéncia); produtiva (desnacionalizacéo e

concentracdo do capital); e financeira (passivo externo crescente e dominacgéo financeira).
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Destarte, o economista chega a conclusdo de que a consequéncia de todo o contexto
mencionado lanca o Brasil em trajetoria de longo prazo de instabilidade e crise no contexto de
crescente globalizacdo econémica. Ou seja, Gongalves (2011) aponta: "durante o Governo Lula
sdo cometidos erros estratégicos que comprometem estruturalmente o desenvolvimento do pais
no longo prazo”. E termina sua analise com a seguinte afirmac&o: "(...) a conclusdo bésica deste
trabalho € que dentre os méritos ou pontos fortes ndo se encontram "grandes transformacdes”,
"reversao de tendéncias estruturais” e "politicas desenvolvimentistas™ (ibidem, p. 20).

Outro autor que desenvolveu uma significativa anélise acerca do neo-
desenvolvimentismo (Nacional-desenvolvimentismo) foi o cientista politico, Armando Boito
Junior. Esse afirma, corroborando com os autores mencionados anteriormente, que 0 neo-
desenvolvimentismo retoma a antiga aspiracdo desenvolvimentista — todavia, o faz em
diferentes condigdes historicas e com uma ambi¢cdo menor, ou seja, Boito Junior (2012)
explicita que o neo-desenvolvimentismo € o desenvolvimentismo possivel dentro do modelo
capitalista neoliberal.

Com a finalidade de destacar as diferencas consideradas mais importantes no tocante a
distincdo do desenvolvimentismo do periodo 1930-1980 (periodo marcado pela fase em que o
velho desenvolvimentismo esteve unido ao populismo entre 1930-1964) e 0 novo-

desenvolvimentismo, o autor cita:

O neo-desenvolvimentismo, quando comparado ao desenvolvimentismo do século
passado: a) apresenta taxas de crescimento econdmico bem mais modestas; b)
confere importdncia menor ao mercado interno, isto &, ao consumo das massas
trabalhadoras do pais; c¢) dispde de menor capacidade de distribuir renda; d) aceita a
antiga divisdo internacional do trabalho, promovendo uma reativacdo, em
condi¢Bes histéricas novas, da funcdo primario-exportadora do capitalismo
brasileiro; e) é dirigido politicamente por uma fracdo burguesa, a qual nés
denominamos burguesia interna que perdeu toda veleidade de agir como forca
antiimperialista (BOITO JUNIOR, 2012, p. 2).

Com as caracteristicas apresentadas, o autor expde essas mesmas se vinculam umas
com as outras, fazendo do neo-desenvolvimentismo um programa menos ambicioso do que o
seu antecessor. Ou seja, 0 nacional-desenvolvimentismo ou "velho desenvolvimentismo™ e tais
caracteristicas apresentam uma razdo clara, e j& mencionada, qual seja. 0 neo-
desenvolvimentismo caracteriza-se por um uma politica de desenvolvimento possivel de ser
empreendida dentro dos limites que ndo tragam prejuizos ao modelo de acumulacéo capitalista
neoliberal.

Assim, Boito Junior (2012) acrescenta que as menores taxas de crescimento do PIB
sdo as taxas possiveis dentro de um Estado que, para permitir a rolagem da divida puablica,
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devem abrir mdo do investimento. No tocante a menor importancia atribuida ao mercado, o
autor elucida que tal aspecto decorre do compromisso politico em manter a abertura comercial;
ja a reativacdo da funcdo primario-exportadora é a opcdo de crescimento possivel para uma
politica econdémica que ndo pretende retomar as posi¢cdes que o capital imperialista obteve no
mercado nacional; consequentemente, todas as caracteristicas mencionadas tém impacto direto
no desestimulo ou no impedimento de uma politica mais forte de distribuicio de rendas®.

O economista politico ressalta ainda que a grande burguesia interna constitui a forca
dirigente da frente politica neo-desenvolvimentista, definindo enquanto classe os objetivos
prioritarios e os métodos de intervengdo politica de frente. Sendo assim, o seu foco é o
crescimento econdmico com maior participacdo das empresas predominantemente nacionais e
das empresas estrangeiras radicadas no Brasil — uma maior protecdo do mercado interno e o
apoio do Estado para a conquista de mercados externos, visando a exportacdo de mercadorias e
servicos, além da expansdo dos investimentos das empresas brasileiras no exterior (construgdo
civil, exploragéo, siderurgia etc.).

Além do supracitado, Boito Janior (2012) considera que no Brasil ainda existe um

predominio do modelo neoliberal®

, embora esse tenha passado por um periodo de reforma — a
qual, segundo o autor, aparece na politica econdmica neo-desenvolvimentista e nas politicas
sociais da década de 2000.

Considerando que o neoliberalismo representa em todo o mundo uma ofensiva da
burguesia contra os trabalhadores, para a América Latina, ele se configura, ademais, como uma
ofensiva das economias imperialistas contra as economias dependentes latino-americanas. O
economista politico aponta que essa dupla ofensiva traduziu-se com no aumento do
desemprego, no corte de direitos trabalhistas e sociais, na reconcentracdo da renda, nas
privatizagcbes, na hipertrofia da acumulagdo financeira, na abertura comercial e na

desindustrializacdo forcada de paises da América Latina.

* Segundo Boito Janior (2012) o programa neo-desenvolvimentista contempla, ainda que de maneira periférica
ou pontual, alguns interesses das classes populares, como o operariado urbano, a baixa classe média, o
campesinato e a massa empobrecida pelo desemprego e subemprego. Uma das expressbes da frente neo-
desenvolvimentista junto ao segmento excluido da populagéo brasileira é o investimento em algumas melhorias
no tocante ao emprego (este que se explica em grande medida pela conjuntura mundial favoravel, conforme ja
mencionado ao longo do trabalho), ao salario, a politica de assisténcia social (com o programa Bolsa-Familia,
Beneficio de Prestagdo Continuada) e ao caso dos pequenos proprietarios rurais, no crédito agricola.

*0 De acordo com Santos (2009), em 2004 Luiz Bresser Pereira, executor e mentor da Reforma Administrativa
do governo FHC, que implementou o modelo neoliberal no Brasil, publicou um artigo na Folha de Sao Paulo
com o titulo "Novo-desenvolvimentismo". Bresser-Pereira e outros autores pertencentes a uma tradicdo nado
marxista, ndo usam apenas 0 mesmo nome para descrever seus planos de desenvolvimento, mais comungam,
segundo eles, dos mesmos ideais. O economista e ex- Ministro, ao tratar do tema neo-desenvolvimentismo,
afirma que o que existe atualmente é a crise do antigo desenvolvimentismo e o surgimento de um novo modelo
(novo-desenvolvimentismo) — esse que se deve ao fracasso das politicas neoliberais. Entretanto, tal aspecto é
fortemente contestado por economistas brasileiros que fundamentam sua argumentagdo em uma analise politica e
econdmica, como é o caso de Goncalves, por exemplo. Para tanto, as ideias de Bresser ndo serdo aqui
apresentadas, pois nao constituem o foco da tematica trabalhada na se¢do em voga.
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Boito Junior (2012) destaca que o governo Lula ndo reverteu essa dupla ofensiva e
tampouco suprimiu 0s seus principais resultados, sendo que durante os oito anos de gestdo do
ex-Presidente o que se observou foi apenas uma moderacdo relativa no tocante aos efeitos
negativos do modelo neoliberal.

Torna-se entdo, correto afirmar, com base nas analises até aqui desenvolvidas, que a
ascensdo de Lula representou, acima de tudo, a elevacdo da fracdo da burguesia em disputa com
o grande capital financeiro internacional — sendo que, a priorizacdo dos interesses dessa fracdo
do grande capital pelo Estado brasileiro aparece em indmeros aspectos da politica (macro e
micro) econdmica do governo Lula, conforme pode-se observar ao longo da presente secgéo.

Assim, torna-se possivel chegar a conclusdo de que a grande burguesia interna é a
forca dirigente da frente politica neo-desenvolvimentista — ou seja, é essa fracdo de classe que
define os objetivos prioritarios e os métodos de intervencdo politica. Ainda de acordo com o
cientista politico, o objetivo da politica neodesenvolvimentista é:

(...) o crescimento econdmico com maior participagdo das empresas
predominantemente nacionais e das empresas estrangeiras aqui radicadas, uma
maior protecdo do mercado interno e o apoio do Estado para a conquista de
mercados externos para a exportagdo de mercadorias e servigos e também para a
expansdo dos investimentos das empresas brasileiras no exterior — construcéo civil,
explorag&o mineral, siderurgia, bioenergia, etc (BOITO JUNIOR, 2012, p.4).

E correto afirmar que os trabalhadores tendem a apoiar a frente neo-
desenvolvimentista devido a algumas (poucas) melhoras que essas apresentaram gragas aos
programas de transferéncia de renda, como o Bolsa Familia, o Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC), o aumento do emprego (muitas vezes determinado por condices externas
favoraveis, conforme ja apresentado na presente secéo), a recuperagao dos salarios minimos —
que encontra-se abaixo das médias dos paises Latino Americanos — dentre outros. Todavia, na
realidade, a maioria dos setores populares ndo fez parte de tais "conquistas™.

Contudo, vale a pena destacar que a logica dessa frente (neo-desenvolvimentista) ndo
tem como proposta acabar com a exploracdo e melhorar de fato as condic¢des de vida das classes
subalternas, mas, na verdade, promover algumas melhorias que visam, fundamentalmente, a
manter a ordem no contexto de financeirizagdo mundial do capital.

Na realidade, de acordo os autores que tecem uma critica ao neo-desenvolvimentismo
(ou nacional desenvolvimentismo), tem-se um quadro marcado pela reprimarizacdo da
economia brasileira, pela esterilizacdo de um ter¢co do orgcamento da Unido para a rolagem da

divida puablica, por prejuizos ambientais e por muitos outros aspectos antinacionais e
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antipopulares que fazem parte do atual modelo neo-desenvolvimentista. Assim, reitera-se a
eminente necessidade de critica ao mesmo pelos setores populares que participam desta frente.

Todo o quadro apresentado em que o governo Lula mostra-se em sintonia com o neo-
desenvolvimentismo implica na aparéncia de um governo preocupado com a melhoria de vida
da classe trabalhadora e dos setores subalternos da populacao brasileira. Entretanto, desvendar
a esséncia da adesdo do governo Lula ao neo-desenvolvimentismo significa afirmar que a
gestdo federal encontra-se amplamente afinada aos interesses especificos de valorizacdo
financeira do capital e, com algumas medidas (como os programas de transferéncia de renda,
por exemplo), acaba contando com um amplo consentimento das classes subalternas.

Assim, a partir da exposicdo apresentada, torna-se correto afirmar que durante os
mandatos do ex-Presidente Lula, ndo foram criadas estruturas para atender de fato os
interesses dos setores populares (controle social). Entretanto, a configuracdo de algumas
mudancas (na distribuicdo de renda com o Programa Bolsa-Familia, por exemplo) as quais
aparentam ter propiciado uma melhora da qualidade de vida dos segmentos subalternos, na
realidade, tém como pano de fundo conquistar o consentimento dos setores vulnerabilizados,
para tornar viavel o projeto de expansao capitalista neoliberal, sem embates politicos.

O contexto mencionado indica que a finalidade da Administracdo Publica Federal no
governo Lula, dentro dos aspectos trabalhados na presente secdo, teve como objetivo,
portanto, implementar uma orientacdo politica "neo-desenvolvimentista” no ambito do
governo — que na realidade, nada mais é, em outras palavras, do que a implementacdo de
medidas de carater neoliberal com alguns ajustes. Ou seja, a proposta em seu cerne € guiada
por uma politica de cunho neoliberal, as quais ndo visam de fato a transformar e gerar
mudancas que propiciem uma mudanca societaria com reais melhoras na vida das classes
subalternas.

Finalmente e mediante todo o exposto até o0 momento, € correto afirmar que do ponto
de vista politico e econémico o governo Lula (em seus oito anos de gestdo) ndo teve como
proposta uma ruptura de fato com os preceitos e praticas neoliberais e que apesar de alguns
economistas concordarem que seria uma interpretacdo equivocada desconsiderar alguns
"meritos” do Governo Lula, ndo se pode perder de vista que, as concessdes (em termos de
beneficios, como o BPC ou os programas de transferéncia de renda, como o bolsa-familia) séo
ajustes possiveis dentro da ordem do capital, ou seja, de acordo com Gongalves (2011), o
governo Lula pode ter apresentado alguns "méritos” no sentido de promover alguns (relativas)
melhoras na vida da classe trabalhadora, entretanto, dentre tais "méritos” ndo se encontram

grandes transformacdes, reversdo de tendéncias estruturais e politicas desenvolvimentistas.
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3.3 Andlise Documental da Reforma da Administracdo Publica Federal: Perspectiva
Politica, Teorica e Institucional

Para iniciar a presente secdo, acredita-se ser de suma relevancia retomar de forma
sucinta as consideragdes acerca do método de exposicdo da pesquisa para nortear o leitor
sobre a forma de exposicdo da mesma. Assim, reproduzindo sinteticamente as consideracgoes
outrora apresentadas, cabe afirmar que a proposta da presente secdo € apresentar a analise
documental referente ao processo de reforma da Administracdo Publica Federal durante os
mandatos do ex-Presidente Lula.

Visando a cumprir tal finalidade, inicialmente, realizou-se um estudo acerca das
categorias que permitiram apreender os fundamentos e os rumos da gestdo do governo Lula
(dois mandatos). Posteriormente, deteve-se na escolha dos documentos que compdem o
ordenamento da reforma da Administrativa Publica durante o governo Lula. Seguidamente,
realizou-se a andlise e avaliacdo critica dos documentos, partindo de uma sistematizacao e
organizacao — essa que foi definida a partir dos eixos politicos, tedricos e institucional. E
finalmente, apresentou-se as conclusdo da analise e do estudo como um todo.

Assim, visando a apresentar os procedimentos supracitados, os documentos que
serviram de parametro para a analise do objeto de estudo que estdo presentes no site do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, sao:

"Anteprojeto de Lei Organica da Administracdo Publica Federal e Entes de
Colaboracao™ — documento solicitado pelo Ministério do Planejamento —; ""Documento de
Referéncia do Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizacdo (anexos e
Decretos) " — GesPublica, que contém as defini¢bes estratégicas que orientam as acOes da
Geréncia Executiva e da Rede Nacional de Gestdo Publica —; ""Agenda Nacional da Gestao
Publica™ - capitaneada pela Secretaria de Assuntos Estratégicos em parceria com 0
Movimento Brasil Competitivo - MBYV, gracas a iniciativa do Ministro Mangabeira Unger —,
"Relatorio Final do 1° Férum Nacional de Gestao Publica”; "Inventario das Principais
Medidas para a Melhoria da Gestdo Publica no Governo Federal Brasileiro™ — com foco
nas medidas de natureza sistémica que compreendem o carater estratégico (institucional no
ambito do processo de reforma administrativa federal).

A anélise dos documentos mencionados foi de suma relevancia, tendo em vista o fato
de tornar possivel o estudo do objeto do presente trabalho — qual seja: realizar uma analise
critica, pautada no referencial critico dialético marxista, com a finalidade de caracterizar a

natureza da reforma administrativa federal implementada pelo governo Lula em seus 2
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mandatos, permitindo compreender a orientagdo da sua gestdo. Ou seja, se esta seguiu ou ndo
0s preceitos neoliberais e gerenciais dos governos anteriores, fundamentalmente, de FHC.

Assim, o primeiro documento analisado foi o ""Anteprojeto de Lei Organica da
Administracdo Publica Federal e Entes de Colaboracdo™, de autoria da Comissdo de
Juristas constituida pela Portaria n® 426, de 6 de Dezembro de 2007, do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo. O objetivo do anteprojeto, segundo seus idealizadores, €
estabelecer normas gerais sobre a Administracdo Publica direta e indireta, entidades
paraestatais e entidades de colaboracao.

No dia 16 de Julho de 2009, o entdo Ministro do Planejamento, Orgcamento e Gestéo,
Paulo Bernardes e o Secretario de Gestdo, Marcelo Viana, receberam oficialmente os
resultados dos trabalhos da Comissdo de Juristas, instituida pela Portaria MP n° 426, de 6 de
Dezembro de 2007 — com o0 objetivo de propor uma nova estruturacdo organica para o
funcionamento da Administracdo Publica Federal e das suas relacbes com entes de
colaboracéo.

Na apresentacdo do mencionado documento, existe a explicitacdo de que os trabalhos
dos juristas atendem a constatacdo das autoridades do governo de que ocorreu um
esgotamento no modelo atual da Administracdo Publica — que tem gerado dificuldades para a
acdo estatal agil e com qualidade no atendimento as demandas sociais e do mercado. Além
disso, o0 anteprojeto de lei estabelece normas gerais sobre a Administracdo Publica direta e
indireta, entidades paraestatais e entidades de colaboracéo.

A comissdo de juristas enfatiza que a ideia de cumprir os objetivos propostos no
documento, em grande medida, se deve ao fato de avaliarem as insuficiéncias, as contradi¢des
e imprecisdes do Decreto Lei n® 200/67 — dispondo, dessa forma, sobre alguns aspectos das
emendas constitucionais de 19/98°' e 32/01°% o crescimento da agenda organizatéria,

fundamentalmente no tocante a emergéncia das parcerias com o terceiro setor e ampliacdo dos

servicos sociais e organizacdes sociais®, a fragmentacdo de iniciativas em matéria de
organizacdo e perda da visdo de conjunto das alternativas no modo de funcionamento do
aparato administrativo do Estado.

Desde ja, cabe tecer outra importante consideracdo, qual seja: desde a década de 1990,

a partir do conjunto de reformas estatais brasileiras, com a implantacdo do programa de

*! Tal emenda modifica o regime e dispde sobre principios e normas da Administracdo Publica, servidores e
agentes politicos, controle de despesas e finangas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e
da outras providéncias.

52 J4 esta emenda altera dispositivos dos arts. 48, 57, 61, 62, 64, 66, 84, 88 e 246 da Constituicdo Federal, e da
outras providéncias.

53 0 Plano Diretor esclarece que, entende-se por "organizacdes sociais" as entidades de direito privado que, por
iniciativa do Poder Executivo, obtém autorizag8o legislativa para celebrar contrato de gestdo com esse poder, e
assim ter direito a dotagdo orcamentaria.

129



publicizacdo elaborado pelo MARE, a expressdo "terceiro setor" e "organizagdes sociais"
ganham énfase no Plano Diretor. Este que reafirma a necessidade de identificar
superposicdes, inadequacdo de fungdes e possibilidades de descentralizacdo (contando com a
ativa atuacdo do chamado terceiro setor) que visa, segundo a proposta, dotar o Estado de uma
estrutura organizacional moderna, &gil e permeével a participagédo popular.

E ainda vale lembrar, conforme previsto no Plano Diretor, que a estratégia de transi¢céo
para uma Administracdo Publica gerencial prevé, ainda na dimenséo institucional-legal, a
elaboracdo, que ja estd adiantada, de um projeto de lei que permita a "publicizacdo” dos
servicos nao-exclusivos do Estado. Ou seja, sua transferéncia do setor estatal para o publico-
ndo estatal, no qual assumirdo a forma de organizagdes sociais.

Contudo, de acordo com Montafio (2001), o programa de publicizacao estruturado no
interior dos servicos ndo exclusivos, realizados através do Estado, constitui, na realidade, a
denominacdo ideoldgica dada a transferéncia de questdes publicas da responsabilidade estatal
para o "terceiro setor", uma forma de propriedade publica ndo estatal.

Assim, ja neste contexto, identifica-se a presenca da reducdo do Estado brasileiro no
tocante as suas intervencdes no campo social, apelando para a solidariedade entre as classes e
fazendo com que a sociedade civil assuma a responsabilidade de realizar servigos atribuidos a
acdo do poder publico.

Um dos discursos mais presentes no Plano Diretor é a necessidade de mudar a cultura
administrativa do pais, sendo que somente a cultura gerencial permite a parceria e a
cooperacao (com empresas estrangeiras e com a sociedade civil), mas também a cooperacao
no nivel vertical entre administradores e funcionarios publicos, entre governo e sindicatos de
funcionarios.

Sendo que o discurso € marcado pelo seguinte prisma: "a verdadeira eficiéncia é
impossivel sem essa parceria e essa cooperacao”. Desta forma, desde o Plano Diretor, a l6gica
presente nas parcerias e na coopera¢do também torna-se um traco marcante e recorrente —
inclusive no Anteprojeto de Lei Organica para a Administragdo Publica do governo Lula. Ou
seja, neste ambito, a ldgica gerencial encontra-se presente.

Para exemplificar, algumas normatizacdes instituidas no Anteprojeto, com relacéo a

adesdo a logica gerencial, pode-se citar:

Titulo 1l: Das Entidades Estatais. Capitulo I: Disposi¢es Preliminares. Art. 10: As
entidades estatais podem: I- participar, quando autorizadas por lei especifica, do
capital de empresa ndo estatal, desde que isso ndo lhes confira, de modo
permanente, preponderancia nas deliberagdes sociais ou poder para eleger a maioria
dos administradores; Il- participar, quando autorizadas por lei especifica, do capital
e do controle de empresas constituidas fora do territério nacional, sob a égide de
legislacdo estrangeira; Il1- participar, como patrocinadoras, de entidades fechadas
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de previdéncia complementar; 1VV- manter vinculo de colaboragdo com entidade ndo
estatal de direito privado sem fins lucrativos; § 1° A Unido pode participar, de
forma direta ou indireta, do capital de empresa supranacional; dentre outros
(ANTEPROJETO DE LEI ORGANICA DA ADMINISTRACAO PUBLICA
FEDERAL E ENTES DE COLABORACAO, 2007, p.33).

Tais normatizacdes exemplificam as possiveis parcerias que as entidades estatais
podem se submeter — ou seja, esta explicita uma cooperacdo e colaboracdo direta com
empresas estrangeiras, demonstrando desta forma o vinculo estatal com o sistema financeiro,
com empresas privadas nacionais e internacionais. As possibilidades presentes na referida
normatizacdo demonstra um arranjo institucional do Estado voltado para medidas neoliberais
que visam a imprimir uma "colaboracdo" junto ao capital.

No tocante ao Titulo IV: Das Entidades de Colaboragdo, é possivel observar a
desresponsabilizacdo do Estado junto a sociedade civil, na medida em que as entidades
consideradas de colaboracdo passam a desenvolver atividades de relevancia publica,
essenciais a coletividade.

Destarte, existe uma nitida isen¢do do Estado nos mais diversos campos, como: no
ambito da Politica de Assisténcia Social, incentivo ao voluntariado, prestacdo de servicos de
salde, educacdo e servicos sociais em carater complementar ao Estado, dentre outras. Todas
essas medidas normatizadas e apresentadas no Anteprojeto reforcam o desmonte das politicas
sociais e intensificam a chamada contrarreforma do Estado, com a perda e a precarizagdo de
direitos conquistados. Para exemplificar, no Anteprojeto consta:

Art. 74. Vinculo de colaboragdo é o que tem por objetivo: I- o fomento, pela
entidade estatal, de atividade de relevancia publica de iniciativa da entidade nédo
estatal; I1- a atribuicdo, a entidade ndo estatal, da execucdo de acdo ou programa de
iniciativa estatal, de relevancia publica, mediante contrapartidas da entidade estatal;
I11- a execucdo conjunta, por entidade estatal e entidade ndo estatal, de atividades
de relevancia publica. Pardgrafo Gnico. Para fins deste artigo, sdo de relevancia
plblica as atividades, agcBes e programas relativos especialmente aos seguintes
campos: a) assisténcia social; b)cultura, protecdo e conservacdo do patriménio
histérico e artistico; c) prestagdo de servicos de salde, educacdo e de outros
servigos sociais diretamente a populacdo, em carater complementar ou suplementar
aos servicos estatais; d) incentivo ao voluntariado, [dentre outras].
(ANTEPROJETO DE LEI ORGANICA DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA
FEDERAL E ENTES DE COLABORAGCAO, 2007, p.33, grifo nosso).

Assim, é possivel afirmar que tal arcaboucgo legal comprova que o objetivo maior das
normatizacgdes € o de adaptar o Estado ao modelo de administracdo gerencial, com o discurso
de que o Estado esta preocupado com o cidaddo — mas, que na realidade, designa grande parte
(a maior parte) da sua responsabilidade a sociedade civil; as chamadas "Entidades de
Colaboracéao".
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Desta forma, o Estado torna-se cada vez mais gestor e menos interventor. Em outras
palavras, 0 Anteprojeto tem uma nitida aparéncia de que esta voltado para o interesse do bem
publico — quando, na realidade, na esséncia, esta impressa a perspectiva neoliberal de
enxugamento do Estado e adaptacdo de suas estruturas as novas necessidades do capital.

Neste contexto, a perspectiva gerencial fica nitida no referido documento na medida
em que um ente, eminentemente social — que é o Estado —, inicia o repasse de tarefas que
antes eram suas para a sociedade.

Outro aspecto a considerar ¢ o maior detalhamento no Anteprojeto acerca da
necessidade de uma delimitacdo mais nitida entre as atividades de supervisdo e controle, o

discurso que envolve a caréncia de maior disciplina do controle social da administracdo, a

urgéncia de maiores esclarecimentos acerca dos processos de descentralizacdo®™ e

desconcentracdo. E ainda, além do mencionado, os juristas acreditam ndo haver um

tratamento adequado do tema das subsidiarias das entidades da administracdo indireta.

Neste mote, vale ressaltar que tais aspectos j& se encontravam presentes no Decreto
Lei n® 200/67 (este que é considerado pelo préprio Bresser como o primeiro momento da
administracdo gerencial no Brasil), e que os préprios juristas afirmam terem "reatualizado"

determinados principios e parametros, sendo que 0s mesmos expdem:

Na elaboracdo do presente trabalho, como ndo poderia deixar de ser, a Comissdo
levou em conta determinados principios e parametros ja definidos pelo Decreto Lei
n°® 200/67, que, por mais de quatro décadas, vém norteando a atuacdo da
Administracdo Publica Federal. A importancia de seus conceitos e principios fez
com que seus efeitos ultrapassassem o ambito da Unido e fossem acolhidos, sob
muitos aspectos, pela legislagdo estadual e municipal, transformando-se no que ja
se denominou de verdadeira Constituicio da Administracdo Publica
(ANTEPROJETO DE LEI ORGANICA DA ADMINISTRACAO PUBLICA
FEDERAL E ENTES DE COLABORAGCAO, 2007, p.9).

O processo de supervisdo e controle no ambito da Administracdo Publica encontra-se
no Anteprojeto na Secdo II: Da Articulagdo Administrativa, mais especificamente nas

subsecdes | e 1. No documento expressa-se:

Subsecdo I: Da Coordenacdo e do Controle: Art. 40. A coordenacdo destina-se a
simplificar, integrar e unificar a acdo administrativa. Pardgrafo Unico. Devem ser
promovidos o compartilhamento de informagBes em rede, a racionalizagdo no uso
de recursos e a unificacdo de procedimentos, evitando-se a sobreposicdo de
competéncias e a duplicacdo de niveis decisérios. (...) Art. 42. As comissdes de
coordenacdo devem promover a racionalizacdo de meios e o intercdmbio de

% Segundo Torres (2004), existem basicamente trés mecanismos ou instrumentos de descentralizacio, quais
sejam: entre os niveis de governo, ou seja, da Unido para os Estados e Municipios, como realizado pela CF de
88; da administragdo direta para a indireta, como vastamente utilizado pelo regime militar através do Decreto Lei
n° 200/67; e, finalmente, da Administragdo Publica para o setor privado, como aconteceu intensamente com a
privatizacdo das empresas estatais no primeiro mandato do ex-Presidente FHC.

132



informacdes concernentes aos programas de iniciativas de cada 6rgdo ou entidade
envolvida (...) Art. 50. I- supressdo de controles meramente formais; 11- controle a
posteriori, constituindo excecdo controle prévio ou concomitante; I11- predominio
da verificagdo de resultados; IV- simplificacdo de procedimentos; V- eliminacgéo de
sobreposicdo de competéncias e de instrumentos de controle [dentre outros]
Subsecdo IlI: Da supervisao: Art. 45. Os 6rgdos e entidades estatais submetem-se a
supervisao hierarquica ou por vinculagdo; Art. 46. A supervisdo hierarquica deve
ser exercida em carater continuo e compreender a nomeacéo de dirigente, a emissao
de atos normativos e ordens, o estabelecimento e avaliacdo de objetivos e metas, o
monitoramento das acBes, 0 exercicio do poder disciplinar e ainda a cobranca
permanente de informacdes e resultados; [dentre outros] (ANTEPROJETO DE
LElI ORGANICA DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL E ENTES DE
COLABORACAO, 2007, p.49-50, grifo nosso).

O discurso acerca da necessidade de supervisdo e controle presente no Anteprojeto
elucida a nocdo de que as formas de controle deixam de basear-se nos processos para
concentrar-se no resultados — ou seja, a Administracdo Publica gerencial parte da nocao de
gue a Administracdo Publica Federal deve ser permeavel a maior participacdo dos agentes
privados e/ou das organizacOes da sociedade civil e deslocar a énfase dos procedimentos
(meios) para os resultados (fins). Tal discurso segue a logica empresarial e mercadolégica e
tal aspecto também encontra-se presente no Plano Diretor.

Ja no tocante a necessidade de maiores esclarecimentos acerca do processo de
descentralizacdo e desconcentracdo, colocado pelos juristas do Anteprojeto, na realidade, o
que esta previsto no discurso é a necessidade de se fortalecer o processo de descentralizacdo
(fundamentalmente) e o de desconcentracdo — tendo em vista que, de acordo com Souza Filho
(2006), a estrutura descentralizada visa a garantir ajustes fiscais (que viabiliza o superavit
priméario) para melhorar a performance do Estado e ndo pressionar o aumento do gasto
publico.

No Anteprojeto esta previsto:

O anteprojeto mantém a ja consagrada distincdo entre administracdo direta,
organizada com base na hierarquia, descentralizagdo e desconcentragdo, composta
por Orgdos sem personalidade juridica, e administracdo indireta, integrada por
entidades dotadas de personalidade juridica, autonomia administrativa e funcional,
vinculadas a fins definidos em suas leis especificas (ANTEPROJETO DE LEI
ORGANICA DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL E ENTES DE
COLABORACAO, 2007, p.5).

De acordo com Castro (2001), a descentralizacdo & marcada por um lento
reordenamento institucional, o que implica em uma desconcentracdo financeira e executiva,
provocando a autonomia das instancias subnacionais pela auséncia do governo federal. Ou
seja, 0 que se transfere a esfera local/municipal sdo apenas os processos administrativos,
gerenciais, ndo os politicos, e decisorios — resultando em uma clara precarizacdo ou

eliminacdo das respostas estatais as necessidades/demandas sociais.
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Torna-se correto destacar ainda que o Anteprojeto segue uma légica ao afirmar a
necessidade de descentralizar e desconcentrar e ainda tratar adequadamente — com um olhar
diferenciado, carente de maior atencdo segundo os juristas — a administracdo indireta. Tal
aspecto deve-se ao fato de que a expansao da estrutura administrativa se processa por meio da
descentralizacdo, operada, principalmente, pela ampliacdo da administragdo indireta.

No tocante a tal questdo, Souza Filho (2006) esclarece:

A ampliacdo da administracdo indireta, que possibilitou o surgimento dos “anéis
burocraticos”, provocara, também, duas outras consequéncias para a Administracdo
Pablica. A primeira delas refere-se & incorpora¢do de critérios empresariais na
administracdo publica, gerando um processo de competicdo intra-burocratico, em
que a cooperacdo e a solidariedade entre agéncias é substituida pelo ethos da
concorréncia. Por isso, mais uma vez, expressa-se a aparéncia de um novo modelo
de gestdo sendo introduzido na Administragdo Publica. A segunda consequéncia diz
respeito ao tratamento diferenciado que se estabeleceu entre a administracdo
indireta, priorizada para receber investimentos em termos de infra-estrutura,
qualificacdo profissional e remuneracdo dos servidores e a administracdo direta,
“responsavel pelas politicas publicas mais fundamentais na éarea social, era
sucateada, desmotivada, mal remunerada e desaparelhada, deixando boa parte da
populacdo brasileira sem uma agéo estatal minimamente razoavel (ibidem, 20086, p.
232).

Assim, com base no autor mencionado, € possivel afirmar que as consequéncias da
expansdo da administracdo indireta para o conjunto da Administracdo Publica (a qual o
Anteprojeto reforca a necessidade de maior desenvolvimento e atencdo), prejudica
significantemente a integragdo e articulacdo dos diferentes organismos da administracio
direta que sdo fundamentais para o desenvolvimento das politicas sociais. Ou seja, reforca-se,
neste sentido, o processo de sucateamento, fragmentacao e focalizacdo das politicas voltadas
para o social, incorrendo ao encontro dos preceitos neoliberais e gerenciais.

Desta forma, € explicita a preocupacdo elencada pelos juristas no ambito da

administracdo indireta, esta que pode ser observada no seguinte trecho:

Com efeito, ndo se pode manter a igualdade de tratamento hoje dispensada as
entidades da administracdo indireta, sem levar em consideracdo o tipo de atividade
que exercem, a estrutura que melhor se adapte aos seus fins e, em decorréncia
disso, a natureza que melhor se adapte aos seus fins e, em decorréncia disso, a
natureza de sua personalidade juridica, de direito publico ou privado. A diversidade
de fins e de natureza exige diversidade de tratamento juridico (ANTEPROJETO
DE LEI ORGANICA DA ADMINISTRAGAO PUBLICA FEDERAL E ENTES
DE COLABORACAO, 2007, p.9).

Além do mencionado, um dos objetivos do Anteprojeto é o de estabelecer regras
indispensaveis para garantir que a atuacao dos entes que atuam paralelamente ao Estado ndo
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perca os vinculos nem destoem da Administracdo Publica — mas ao contrario, se moldem aos

principios constitucionais que a mesma se submete. Neste contexto, vale destacar que:

De modo geral, o anteprojeto mantém as modalidades previstas no Decreto Lei n®
200/67: autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e fundagdes,
substituindo-se, com relagcdo a esta Gltima, a expressdo fundagdo publica por
fundagdo estatal, com o objetivo de evitar a confusdo que hoje se faz entre a
designacdo "publica” e a sua personalidade juridica, que é de direito privado.
(ANTEPROJETO DE LEI ORGANICA DA ADMINISTRACAO PUBLICA
FEDERAL E ENTES DE COLABORACAO, 2007, p.13).

Resumidamente, a Comissdao de juristas propde com o Anteprojeto vetores
estruturantes, ou seja, fundamentos da Administracdo Pablica se pautam pelo principio do
planejamento, da articulagcdo (compreendendo a coordenacao e a supervisdo) e o controle. Em
outras palavras, 0 Anteprojeto estabelece a necessidade de a acdo governamental vincular-se
ao planejamento, voltado a racionalidade administrativa e a acao coordenada visando a manter
(a0 menos no discurso) o desenvolvimento das politicas e a consagracdo dos direitos
fundamentais.

Além do exposto, o Anteprojeto delimita claramente um discurso que afirma a

necessidade de promover articulacdo administrativa, do controle stricto senso (de natureza

fiscalizatdria e corretiva) com acdes de cunho repressivo e reparador que, para tanto, imprime

a emergéncia de estabelecer mecanismos de coordenacdo e supervisdo (hierarquica e por

vinculacéo).
Neste contexto, cabe uma importante critica, qual seja: tendo em vista que, conforme

0s proprios juristas afirmam, muitas das diretrizes ja constavam no Decreto Lei n°® 200/67
(normatizacdo que a época era compativel com 0 monopolio estatal na area produtiva de bens
e servicos, que orientou a expansdo da administracdo indireta na busca de "flexibilizar a
administracdo™ com o objetivo de atribuir maior operacionalidade as atividades econémicas
do Estado) — o que permite a compreensao de que 0s preceitos gerenciais ja presentes em tal
decreto foram mantidos e aprofundados como formas modernas de gestéo.

Destarte, é possivel compreender que, 0s principios mantidos pelos juristas no que
concerne ao Decreto Lei n® 200/67 implica na utilizacdo de instrumentos gerenciais de gestdo
utilizados pela iniciativa privada — estes que sdo reatualizados e modernizados nos aspectos
centrais para viabilizar a moderna acumulagéo financeira do capital mundial. No tocante aos
aspectos centrais, 0 Anteprojeto prevé os mesmos principios do decreto de 67, de acordo com

Torres (2004), estes sdo:
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1) Planejamento: este que na concep¢do do autor tem como foco fazer das
programacdes orcamentarias e financeiras um instrumento gerencial de planejamento,
subsidiando agdes da Administracdo Publica nas areas consideradas prioritarias. Visando
desta forma, a tornar a administracdo agil, eficaz e eficiente (para os centros de decisdo, ou
seja, o Estado torna-se forte e organizado para atender aos interesses dos setores dominantes e
do capital mundial) indo ao encontro da proposta presente no Anteprojeto.

2) Coordenacdo: abrange varios niveis e areas de atuacéo, sendo que o Decreto prevé a
coordenagdo no ambito dos ministérios (a¢cdes também concentradas e centralizadas que
fortalecem o Estado para os interesses do capital). Além disso, devem ser coordenadas e
articuladas todas as atividades que se relacionam com determinado projeto ou atividade.
Reforca-se, portanto, o carater controlador stricto senso, aspecto este também impresso no
Anteprojeto.

3) Descentralizacdo: este processo se estende por trés planos principais: dentro da

administracdo direta (pela clara distingdo entre os niveis de direcdo e execucdo), da
Administracdo Federal para as unidades federadas, da Administracdo Federal para a Orbita
privada mediante contratos ou concessdes. Um dos objetivos centrais do Decreto Lei n°
200/67 é o de desconcentrar e descentralizar as atividades estatais (outro aspecto destacado
como prioritario no Anteprojeto), o que resultou, conforme j& mencionado, na grande
expansdo da administracdo indireta, seguindo a mesma logica ja apresentada.

4) Delegacdo de Competéncias: o objetivo € aproximar os tomadores de decisao

(através de um processo que envolve coordenacdo e hierarquia — aspecto que também consta
no Anteprojeto) das situacdes que ensejam uma deliberacdo do poder publico — liberando a
direcdo para as tarefas de controle, formulacdo e normatizagdo. As atividades rotineiras e
burocraticas devem ser delegadas ao méximo, liberando o cerne da administracdo para as
atividades mais gerenciais e estrategicas.

5) Controle: Visa a simplificacdo de processos e abandono de controles que se
mostram puramente formais, sendo que o controle deve estar voltado para os resultados e
MEeNOos para 0S pProcessos — ou seja, existe implicitamente uma critica ao modelo burocratico e
a valorizacdo e o reforco de praticas gerenciais no @mbito da administracdo, uma vez que
considera-se aqui as normatizacbes e 0s procedimentos como um impasse para 0 "bom
funcionamento da administragdo publica”, favorecendo o discurso de eficdcia da gestdo
gerencial. Portanto, esta € mais uma caracteristica de destaque presente no Anteprojeto que
comprova a reatualizacdo de préaticas impressas no Decreto Lei n° 200/67.

Mediante o exposto, pode-se concluir que o Anteprojeto ndo representa uma

equiparacdo total com o Decreto Lei n° 200/67. Entretanto, algumas praticas (conforme
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apresentado acima) tém sido reatualizadas como estratégia para "promover" o que 0s juristas
acreditam ser um novo formato da Administracdo Publica Federal.

Contudo, é importante destacar que 0s aspectos que se distinguem dos preceitos
contidos no decreto de 67, sdo fundamentalmente: as noc¢des de eficacia, eficiéncia,
efetividade, resultados dentre outros — que representam o componente politico-estratégico
imprescindivel para a expansado do capital, uma vez que tais preceitos advém da concepcéo
privada (empresarial) de administracdo, o que torna possivel associar tais no¢oes as praticas e
ideais gerenciais que compdem o Anteprojeto.

Outro documento de suma relevancia referente & Administracdo Publica Federal no
governo Lula, diz respeito ao documento chamado ‘‘Documento de Referéncia do
Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizagdo — GesPublica — (ano
2008/2009)"". De acordo com a apresentacdo do mesmo, no Brasil, 0os contextos politicos,
econémicos, ambiental e social impdem transformagdes macroinstitucionais que afetardo o
papel do Estado. Estas, de acordo com o Documento de Referéncia, exigirdo transformagoes
nas instituicdes publicas, em especial as do Poder Executivo Federal.

O documento tem como proposta ampliar a discussdo em torno da qualidade do
Estado, com um discurso que afirma a necessidade de modelar e fortalecer as instituicbes que
compdem o Estado visando a qualificar seu desempenho em beneficio do cidaddo. Nestes

termos:

O quadro de desigualdades clama por um Estado ativista, promotor da justica
social; o de escassez clama por esforcos de otimizacéo; o quadro global competitivo
requer um Estado regulador e uma gestdo econémica consistentes; e a conquista da
democracia exige um novo padrdo de deliberacdo que considere o cidaddo como o
foco da agio publica (DOCUMENTO DE REFERENCIA- GESPUBLICA, 2008-
09, p. 5).

Resumidamente, na apresentacdo do documento em voga, a expectativa de seus
idealizadores € a de que as organizagdes das trés esferas e trés niveis pratiquem cada vez mais
a exceléncia em gestdo, buscando otimizar seus resultados por meio de processos continuos
de melhoria — cujo foco, ao menos no discurso, seja persistentemente o cidadéo e a sociedade.
Sinteticamente e em outras palavras, o documento apresenta uma série de estratégias de
transformacédo da gestdo publica, visando a remodelagem das instituicbes publicas para um

novo perfil de Estado, concebida e implementada de forma consensuada. Assim:

Este Documento de Referéncia do programa Nacional de Gestdo Publica e
Desburocratizagdo (GesPublica) contém as definicdes estratégicas que deverdo
orientar as acOes da Geréncia Executiva, por conseguinte, da Rede Nacional de
Gestdo Publica e do Prémio Nacional da Gestdo Publica. As definigdes estratégicas
aqui apresentadas visam fortalecer a identidade nacional do programa. (...) Este
documento esta sendo apresentado no | Férum Nacional da Gestdo Pudblica por ser
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orientador das acdes do GesPublica. Faz-se mister seu conhecimento ndo sé pela
Secretaria de Gestdo, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, mas por
todos os voluntérios da Rede Nacional de Gestdo Publica. Espera-se que, neste Ano
Nacional da Gestdo Publica, as organizagdes das trés esferas e trés niveis pratiquem
cada vez mais a exceléncia em gestdo, buscando otimizar seus resultados por meio
de processos continuos de melhoria, cujo foco seja persistentemente o cidadéo e a
sociedade (DOCUMENTO DE REFERENCIA- GESPUBLICA, 2008-09, p. 5-6,
grifo do autor).

Tendo como base as consideragdes supracitadas, é possivel afirmar que o documento
apresenta como um dos objetivos centrais aperfeicoar as relacdes entre os Orgdos da
Administracdo Publica e os cidaddos. Ou seja, o Estado no ambito de suas atribuicdes
institucionais, promoveria reformas visando a tornar possivel o desenvolvimento de acdes
voltadas para atender as necessidades desses sujeitos sociais.

Entretanto, vale a pena tecer a seguinte critica: apesar do documento manifestar a
preocupacdo da administracdo em estreitar suas acGes voltadas para atender as necessidades
dos cidaddos, as condicOes postas pelo neoliberalismo (conforme apresentadas ao longo do
trabalho) ndo permitem assegurar uma melhoria real na vida dos chamados "cidaddos". Ou
seja, as condi¢bes econémicas, sociais, politicas e ideoldgicas impressas e colocadas em
pratica no contexto permeado pelo modelo neoliberal, ndo assegura um campo para uma
l6gica administrativa que viabilize e avance concretamente na dire¢do do estabelecimento do
exercicio efetivo dos direitos sociais.

Vale destacar que a "preocupacao” com o cidaddo brasileiro perpassa, insistentemente,

todo o Documento de Referéncia, nota-se:

Ainda hd um longo caminho a percorrer na mudanga do paradigma centrado no
Estado para outro centrado no cidaddo. E, nesse caminho, a tarefa do Estado acaba
sendo mais complexa que a das empresas, porque a condicdo de cidaddo
transcende a de cliente. Nao basta oferecer servicos de qualidade, é preciso atentar
para as mais variadas dimensBes da cidadania: o exercicio dos direitos sociais e
individuais; a liberdade; a seguranca; o bem-estar; o desenvolvimento; a igualdade
e a justica. (...) Para isso, as a¢Bes do Programa se desenvolvem, principalmente, no
espago em que a organizacdo publica se relaciona diretamente com o cidaddo, seja
na condi¢do de prestadora de servico, seja na condi¢do de executora da acdo do
Estado. O impacto da atuacdo do GesPublica é evidenciado em cada organizacéo
pUblica que implementa praticas de gestdo com resultados benéficos para o cidaddo
e para a competitividade sistémica do Pais (DOCUMENTO DE REFERENCIA-
GESPUBLICA, 2008-09, p. 8-9).

Neste mote, torna-se importante enfatizar que o discurso que sinaliza o foco nos
cidaddos apesar de constituir um avanco, nao encontra na atual sociedade meios reais e
concretos de se materializar — uma vez que toda a I6gica econémica, social, politica, cultural,
encontra-se voltada totalmente, ou em grande parte, para fins de desenvolvimento do capital

financeiro mundializado e ndo para concretizar direitos (apesar de concedé-los, em certa
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medida, para manter a ordem). Existe, portanto, um limite estrutural para tornar o "cidadao"
de fato portador de direitos.

Assim, pode-se afirmar que o movimento gerencialista encontra uma significativa
dificuldade, qual seja: em dar conta da compatibilizacdo entre ferramentas técnicas de gestao
e a dindmica da politica da gestdo na Administracdo Publica. Ou seja, a sua dimensao
sociopolitica, ja que a énfaseem dimensdes econémico-financeira e institucional-
administrativa coloca em voga a incapacidade da perspectiva gerencial de promover uma
inovacgdo e de firmar um compromisso com uma agenda governamental incrementadora de
um processo de efetiva participacao cidada.

Destarte, o discurso impresso fica vazio de sentido quando se analisa as
particularidades de um Estado (e consequentemente de sua administracdo) capitalista — este
que visa a atender de forma prioritaria (desde a sua origem), aos interesses das classes
dominantes.

Nota-se, portanto, a afirmacdo do compromisso com 0s sujeitos sociais em mais uma

passagem do documento:

O comprometimento com as pessoas pressupde dar autonomia para atingir metas e
alcangar resultados, assumir riscos, criar oportunidades de aprendizado e
desenvolvimento de competéncias. Envolve também reconhecer o bom
desempenho, criando préticas flexiveis e produtivas para atrair e reter talentos,
propiciando um clima organizacional participativo e agradavel. Criar um ambiente
flexivel e estimulante a geracdo do conhecimento, disseminar valores e crencas da
organizagéo e assegurar um fluxo aberto e continuo de informagdes é fundamental
para que as pessoas se sintam motivadas e atuem com autonomia e
responsabilidade (DOCUMENTO DE REFERENCIA, 2008-09, p.25).

Tais consideragdes que enfatizam o foco nos resultados e foco nos cidadaos presente
no Documento de Referéncia — e que é também exaustivamente demarcado no Plano Diretor —
certamente afirma (e reafirma), conforme ja mencionado, um discurso pautado na aparéncia
do fendmeno. Qual seja: de um Estado que precisa manter a aparéncia de que esta voltado
para 0 "Bem Universal”, quando na verdade, conforme desmistifica Marx, sua esséncia €é
fazer concessdes para manter a ordem, produzir e reproduzir o processo de acumulagéo e néo
para favorecer as classes mais bastardas da sociedade, os segmentos que sdo excluidos.

De acordo com Souza Filho (2006), no caso da sociedade capitalista, 0 Estado sera
estruturado tendo como base a relagcdo de exploracdo estabelecida pelo capital. Desta forma,
quando o Documento de Referéncia elucida o objetivo do GesPublica®® de atender totalmente

% No "Documento de Referéncia” esta explicito de forma clara que os objetivos do GesPiblica sio: gerar
beneficios para o setor publico e para a sociedade por meio da participacdo e do comprometimento dos
servidores com a missdo de sua organizacdo. Tal discurso segue os preceitos e principios do capitalismo
(empresarial), com um falso discurso de fazer da gestdo comprometida com a exceléncia um instrumento
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ou parcialmente as demandas da sociedade, configura-se um processo mais ideal do que real
— tendo em vista a formatacdo assumida pelo Estado no ambito da sociedade capitalista.
Portanto, acredita-se que a finalidade da proposta do documento é criar uma adesdo total dos
cidadéaos ao projeto em voga.

Assim, mais uma vez, reitera-se que, em uma sociedade regulada e conduzida pelos
preceitos neoliberais, torna-se incompativel com o atendimento real dos interesses e
necessidades da classe trabalhadora (ou dos aqui chamados “cidaddos™), mas sim, concede
centralidade aos interesses do capital e do mercado.

Destarte, conforme também ja apresentado ao longo do trabalho, as politicas de cariz
neoliberal vem institucionalizando um amplo processo de contrarreformas: de focalizacao,
precarizacdo, reducdo e desregulamentacdo das politicas sociais e dos direitos outrora
conquistados, como €é o caso dos preceitos constitucionais (CF 1988).

No Documento de Referéncia os preceitos e medidas centram-se na exceléncia®® da
gestdo, propagando um discurso que afirma a necessidade de tornar os 6rgédos e as entidades
publicas eficientes no ambito dos recursos publicos (e junto as Politicas Sociais) e mais
voltados para as demandas da sociedade do que para os processos burocraticos internos. E
ainda, os idealizadores do referido documento reiteram (insistentemente) ao longo de todo o
documento, conforme ja mencionado, a eminente necessidade de construir organizacbes
publicas orientadas tanto para o resultado e para o cidaddo (enquanto destinatario das ac6es)

guanto para os servigos prestados pelas organizagdes publicas. Nota-se:

Entenda-se por resultado para o setor publico o atendimento total ou parcial das
demandas da sociedade traduzidas pelos governos em politicas publicas. Neste
sentido, a eficiéncia e a eficacia serdo tdo positivas quanto a capacidade que terdo
de produzir mais e melhores resultados para o cidaddo [impacto na melhoria da
qualidade de vida e na geracdo do bem comum] (DOCUMENTO DE
REFERENCIA- GESPUBLICA, 2008-09, p.10, grifo nosso).

Mediante 0 exposto, 0 presente documento reafirma a necessidade de consolidar um
tipo de Administragcdo Publica que esteja voltado para o atendimento total ou parcial da
sociedade, traduzido pelos governos em politicas publicas. Entretanto, cabe tecer uma critica
no sentido de que, novamente o discurso apresentado (apesar de aparentar uma Visdo
progressista) depara-se com a légica do sistema de representacdo de interesses — ou seja, 0

interesse do capital. Desta forma, torna-se correto afirmar que o Estado capitalista brasileiro

nacional de cidadania, quando, na realidade, o objetivo principal é o de instrumentalizar o setor publico para
cumprir os preceitos gerenciais de eficacia e efetividade.

% Termo este que deixa implicito a busca da qualidade presente no discurso das empresas capitalistas como um
objetivo a ser perseguido.
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jamais estara voltado para atender totalmente as demandas da sociedade. E ainda, as politicas
publicas, no contexto neoliberal, também néo serdo capazes de atender o interesse geral, 0
"bem comum”, uma vez que as politicas sociais, no ambito do capitalismo, ndo tém como
proposito gerar um "bem universal™.

Vale ressaltar que qualquer tipo de concesséo por parte do Estado tem o objetivo real
de escamotear 0s interesses contraditdrios das classes sociais no capitalismo, ocultando a luta
de classes.

Portanto, conforme observou-se ao longo do trabalho, a orientacdo do governo Lula,
em seu sentido econdmico, politico, social etc., jamais seria capaz de desenvolver um setor
publico voltado para mudar as condicGes objetivas de vida das classes subalternas — sendo
capaz, no seu limite estrutural, de fazer algumas pequenas concessdes (que foram feita,
traduzidas fundamentalmente nos programas de transferéncia de renda).

Neste mote, cabe elucidar algumas consideragdes de Behring (2009), na medida em
que a autora afirma que, com o processo de mundializacdo do capital, o que ocorre na
realidade é a diminuicdo do controle democratico, com a configuracdo de um Estado forte e
enxuto que despreza o tipo de consenso social, com claras tendéncias antidemocraticas.

Assim, de acordo com a autora, a hegemonia burguesa no interior do Estado reafirma-
se de forma contundente com o neoliberalismo, cujas politicas engendram uma concepcao
singular de democracia, que abandona a perspectiva do Estado liberal de direito e de um
tecido social mais denso e mais participativo de fato.

Behring (2009) elucida ainda que, para engendrar as transformacdes no ambito do
Estado e da sociedade civil tem sido colocado em préatica pelos governos neoliberais
(inclusive o governo Lula) uma grande ofensiva ideoldgica. Para manter-se como um modelo
hegemdnico de organizacdo econdmica, politica e social, apresenta-se o discurso de
preocupacdo com os cidaddaos, com as politicas sociais — que na realidade visa, Unica e
exclusivamente, a propagar um ideal que tem como real objetivo assegurar a adesdo dos
sujeitos sociais (excluidos) do projeto de contrarreformas em curso no ambito do Estado
brasileiro.

O Documento de Referéncia reitera em varias passagens que, para que haja um
movimento voltado para a melhoria da qualidade no servigo publico, a "Rede Nacional de
Gestdo Pablica" deve estar alicercada desde a sua origem no estabelecimento de parcerias
voluntarias entre as pessoas e organizagdes mobilizadas para a promocdo da exceléncia da

gestdo publica brasileira. No documento, encontra-se tal afirmacéo:
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Desenvolvimento de atividades junto de outras organizacdes com  objetivos
especificos comuns, buscando o pleno uso das suas competéncias complementares
para o desenvolvimento de sinergias, expressas em trabalhos de cooperacdo e
coesdo. As organizacdes modernas reconhecem que no mundo de hoje,
impregnado de mudancas constantes e de aumento da demanda, 0 sucesso passa a
depender das parcerias que elas desenvolvem. Essas organizagBes procuram
desenvolver maior interagdo, relacionamento e atividades compartilhadas com
outras organizac@es, de modo a permitir a entrega de valor agregado a suas partes
interessadas por meio da otimizacdo das suas competéncias essenciais. Essas
parcerias podem ser com clientes, fornecedores, organiza¢es de cunho social, ou
mesmo com competidores e sdo baseadas em beneficios muituos claramente
identificados. As parcerias, caracterizadas por beneficios mituos claramente
identificados, sdo usualmente estabelecidas para atingir um objetivo estratégico ou
entrega de um produto ou servico, sendo formalizadas por um determinado
periodo. Envolvem a negociagdo e o claro entendimento das fun¢des de cada parte
bem como dos beneficios decorrentess (DOCUMENTO DE REFERENCIA-
GESPUBLICA, 2008-09, p.26).

Ressalta tambhém:

(...) Os produtos e servigos do GesPublica sdo produzidos com recursos publicos e
acOes voluntarias de pessoas e organizagdes e oferecidos gratuitamente aos 6rgdos e
as entidades publicas. (...) A gestdo e a execucdo das agdes do Gespublica sdo feitas
de forma descentralizada, mediante delegacdo a organizacdes e pessoas voluntarias
(DOCUMENTO DE REFERENCIA- GESPUBLICA, 2008-09, p. 37)

Tal discurso impresso no documento reforca também a logica da solidariedade.
Entretanto, cabe uma critica, na medida em que tal pratica desencadeia e reforca sentimentos
e comportamentos de autoajuda, ajuda-mutua, voltando-se para a responsabilizacdo dos
sujeitos. Além de outras funcgdes, destaca-se a de justificar e legitimar o processo de
desresponsabilizacdo do Estado.

Assim, o0 apelo ao voluntariado e ao do terceiro setor pauta-se nos preceitos neoliberais
— que ressaltam e enaltecem a "solidariedade entre o0s sujeitos sociais" — que na realidade, visa
a desonerar o capital de cumprir suas responsabilidades sociais.

Neste contexto, Montafio (2002) deixa claro que, o que vem ocorrendo de forma
intensa e mais ampla, € o processo de desresponsabilizagdo do Estado, tanto no que diz
respeito ao Terceiro Setor (que vem respondendo de forma ampla as questdes sociais) quanto
as atividades que envolvem as parcerias voluntarias. Ou seja, 0 que era de direito passa ser
atividade voluntéria, concesséo e filantropia. Portanto, aspectos caracterizam mais um prisma
do processo de contrarreforma instituido no ambito da gestdo administrativa federal brasileira
no governo Lula.

Os preceitos impressos no Documento de Referéncia no tocante ao aspecto que se
refere a politica publica de Gestdo, reforca claramente a necessidade do GesPublica em

formular uma politica a partir da premissa de que a gestdo de 6rgdos e entidades publicas
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pode — e deve — ser excelente e ser comparada com padrdes internacionais de qualidade em
gestao.

O mencionado preceito segue uma orientacdo de cunho neoliberal/gerencial na medida
em que este tem com o objetivo aprofundar e qualificar o processo de acumulacdo capitalista
com parametros que seguem a ldgica privada, empresarial. Nota-se tal constatacdo, passivel

da presente critica, a seguinte afirmacao:

Ao mesmo tempo, o arcabouco legal e institucional da Administracdo Publica é, de
maneira geral, muito pesado e calcado em valores e praticas que, em muitos casos,
estdo ultrapassados. Os instrumentos legais se sobrepSem abundantemente. Os
arranjos institucionais representam, em muitos casos, realidades politicas e de
ambiente que ndo mais se justificam e ndo incorporam os padrfes atuais de
eficiéncia, eficacia e efetividade. Nesse sentido, o GesPublica entende que a
qualidade da gestdo dos 6rgdos e entidades publicos € importante e fundamental,
mas insuficiente. Para tanto, tem avancado no campo da simplificacdo,
desregulamentacdo e proposicdo de diretrizes para a Administracdo Pudblica dos
modelos de gestéo, das a¢des publicas e da gestdo de politicas pablicas, de forma a
gerar valor publico positivo para a sociedade (DOCUMENTO DE REFERENCIA-
GESPUBLICA, 2008-09, p.32).

Acredita-se que uma relevante observacdo durante a leitura do documento em voga é o
fato da perspectiva gerencial ser exposta de uma forma clara e reiterada. No Documento de
Referéncia, uma das passagens elucida:

Esse modelo auxilia as organizagdes publicas que estdo em busca de transformacgéo
gerencial rumo a exceléncia da gestdo. Ao mesmo tempo, permite avaliacGes
comparativas de desempenho entre organizagGes publicas brasileiras e estrangeiras
e com empresas e demais organizacdes do setor privado. O modelo de exceléncia
em gestdo, de padrdo internacional, expressa o entendimento vigente sobre o
"estado da arte" da gestdo contemporanea nacional e internacional, é a
representacdo de um sistema de gestdo que visa aumentar a eficiéncia, a eficacia, a
efetividade e a relevancia nas agles executadas. E constituido por elementos
integrados, que orientam a adogdo de préaticas de exceléncia em gestdo com a
finalidade de levar as organizacGes publicas brasileiras a padrdes elevados de

desempenho e qualidade em gestdo (DOCUMENTO DE REFERENCIA, 2008-09,
p. 15).

O discurso apresentado, pautado em praticas gerenciais, atribui medidas de reforma
parametradas nos principios de eficécia, eficiéncia e efetividade — as quais, conforme ja
mencionado, aparentemente se manifestam como progressistas direcionadas para a renovacao,
modernizacdo e empreendedorismo. Neste interim, de acordo com Andrews e Kouzmin
(1998, apud Souza Filho, 2006, p.323), a esséncia da administragcdo gerencial tem sido a de
reorientar 0 "negocio” do setor publico de forma que ndo sirva ao Estado de Bem Estar Social,
mas a um Estado que clama como seu principal objetivo dar apoio a uma economia
competitiva global, através da transposi¢do da l6gica do mercado para a Administragdo
Publica.
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Outro ponto amplamente presente no Documento de Referéncia e que segue a linha
gerencial é o de que a Administracdo Publica deve garantir o desenvolvimento sustentavel —
sem perder de vista a obrigacao de utilizar os recursos de modo eficiente. Recursos estes que
na sociedade capitalista querem dizer: orcamento maximo para o capital e minimo para o

social. Tal afirmacéo encontra-se no seguinte trecho do documento:

(...) as organizacGes privadas buscam o lucro financeiro e formas de garantir a
sustentabilidade do negdcio. A Administragdo Publica busca gerar valor para a
sociedade e formas de garantir o desenvolvimento sustentavel, sem perder de vista
a obrigagdo de utilizar os recursos de modo eficiente (DOCUMENTO DE
REFERENCIA- GESPUBLICA, 2008-09, p.16).

Existe ainda a recorrente mencéo, ao longo de todo o mencionado documento, de que
a Administracdo Publica é todo o aparelhamento do Estado preordenado a realizacdo de seus
servigos, visando a satisfagdo das necessidades coletivas. Esse é o discurso ideal (e ndo real)
uma vez que o Estado, conforme ja apresentado no trabalho, na sociedade capitalista
representa, nas palavras de Marx (1998, p.7), "um comité executivo para administrar as coisas
da burguesia”.

No ambito da tecnologia voltada para melhoria e exceléncia da gestdo administracéo,
de acordo com o Documento de Referéncia, pressupde: obtencdo de tratamento sistematicos
de dados e informacdes de qualidade, alinhados as suas necessidades; sistemas de informacao
estruturados e adequados; obtencao e uso sistematico de informacdes comparativas. Para tecer
uma critica a esse respeito, pode-se citar uma importante consideracdo feita por Santos
(2000), qual seja:

(...) a realizacdo do mundo neoliberal requisita fabulas, a exemplo da morte do
Estado, enquanto se assiste ao seu fortalecimento para atender aos interesses
financeiros, ou da aldeia global, como se as tecnologias estivessem a méao de todos,
enquanto a maioria da populagdo mundial esta longe do chamado tempo real. Se as
novas tecnologias e seu uso na esfera da informagdo contém potencialidades
enormes no sentido da construgdo de uma nova sociabilidade, h4 que se pensar na
técnica tal como usada pelos homens: As técnicas apenas se realizam, tornando-se
histéria, com a intermediacdo da politica. E 0 motor Gnico do uso das técnicas é a
valorizacdo do capital, a busca da mais-valia, por meio da competitividade
(SANTOS, 2000, p.26).

Para o autor, ha uma crise estrutural do capitalismo, movida pela tirania do dinheiro e
da informagdo. Além disso, Santos (2000) denuncia o papel despético da informacdo
manipulada — que é transmitida para a maioria da populacdo e, que em lugar de esclarecer,
confunde. Por sua vez, a publicizacdo de informacdes (principalmente pelo Estado) forjando

necessidades, configura-se como um novo “encantamento do mundo" — em que as
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informagdes transmitidas invadem ideologicamente o mundo da politica, com uma
mercantilizacdo da democracia.

O Documento de Referéncia também reafirma a necessidade e importancia de se
desenvolver parcerias e promover "responsabilidade social” (aspectos estes ja presentes no
Decreto Lei n® 200/67 e reiterados no Plano Diretor e, conforme jA mencionado, no
Anteprojeto de Lei Organica da Administracdo Publica Federal e Entes de Colaboracéo).

No "Documento de Referéncia” essas parcerias também isentam o Estado de sua
responsabilidade social, atribuindo as entidades da sociedade civil e a empresas privadas o
compromisso com o excelente desempenho da Administracdo Publica.

No documento, observa-se 0 mencionado:

As organizacfes modernas reconhecem que no mundo de hoje, impregnado de
mudancas constantes e de aumento da demanda, 0 sucesso passa a depender de
parcerias que elas desenvolvem. Essas organizagdes procuram desenvolver maior
interacdo, de modo a permitir a entrega de valor agregado a suas partes interessadas
por meio da otimiza¢do das suas competéncias essenciais. Essas parcerias podem
ser clientes, fornecedores, organizagfes de cunho social, ou mesmo com
competidores e sdo baseadas em beneficios mutuos claramente identificados
(DOCUMENTO DE REFERENCIA, 2008-09, p.26)

Ja no tocante a responsabilidade social, o documento deixa explicito novamente a
perspectiva gerencial como forma de conduzir processos que garantam uma qualidade de vida

aos "cidadaos":

Atuacdo voltada para assegurar as pessoas condi¢do de cidadania com garantia de
acesso aos bens e servigos essenciais e, a0 mesmo tempo, tendo como principios
gerenciais a preservagdo da biodiversidade e dos ecossistemas naturais
potencializando a capacidade de geracbes futuras, atender suas proprias
necessidades (DOCUMENTO DE REFERENCIA, 2008-09, p.27, grifo nosso).

Mediante o exposto, pode-se afirmar que o quadro de apelo a solidariedade da
sociedade civil, via parcerias e acGes voluntéarias, apresentam-se como instrumentos de
desresponsabilizacdo do governo central dos custos e da manutencdo dos servigos que,
teoricamente, deveriam ser publicos, de obrigacdo estatal.

Torna-se correto afirmar ainda que as estratégias de descentralizacao, seletividade e
parcerias estd fortemente presente na logica neoliberal — com uma redugéo cada vez maior do
Estado na area social e de politicas publicas como um todo, o que fortalece a nogdo de que os
sujeitos sociais devem buscar concretizar direitos no ambito da esfera privada.

Resumidamente, o documento elucida (claramente) que o0 modelo ou sistema de gestdo
presente N0 mesmo constitui uma arquitetura do gerencialismo que tem como objetivo a
obtencédo de eficiéncia, eficécia e efetividade no desempenho de a¢des executadas — seja no
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ambito de um projeto, atividade, programa, politica ou de uma organizacdo. Todavia, a
materializacdo de tais preceitos (que orientam-se pela logica empresarial) ndo acontece
seguindo a légica do publico, do Estado como responsavel por viabilizar direitos, politicas
publicas tdo eficientes quanto da l6gica mencionada.

O que se observa sdo os preceitos de eficacia, eficiéncia e efetividade sendo colocados
em pratica no ambito da economia, no processo de acumulacdo do sistema, seguindo e
implementando a cartilha neoliberal. Resumidamente, na realidade, tém-se um quadro
marcado por uma gestdo publica que estd voltada para atender de fato aos interesses do
mercado, em outras palavras, do capital financeiro mundializado. Sendo que a preocupagao
com as politicas de qualidade e o foco no cidaddo, na realidade, ndo passam de um discurso
cada dia mais vazio e distante da realidade, conforme se observou ao longo da analise da
politica econbmica e social gestada pelo ex-Presidente Lula.

Um dos anexos (anexo |) presentes no Documento de Referéncia é o ""Decreto n°
5.378, de 23 de Fevereiro de 2005", o qual institui o Programa Nacional de Gestdo Publica e
Desburocratizacdo - GesPublica e 0 Comité Gestor do Programa Nacional de Gestdo Publica e
Desburocratizacdo, e da outras providéncias.

Os preceitos do GesPublica ja foram desenvolvidos anteriormente, portanto, o presente
decreto reitera e reafirma os elementos da gestdo publica voltados para o processo de
desburocratizacdo (momento em que na realidade ocorre uma flexibilizacdo burocratica,
conforme ja mencionado) no ambito da gestdo da Administracdo Publica Federal. Para
observar e reafirmar algumas consideracGes ja abordadas, seguem alguns artigos que julgou-

se de maior relevancia para a analise em voga. Dentre eles:

Art. 2° O GesPublica devera contemplar a formulacdo e implementacdo de medidas
integradas em agenda de transformacfes da gestdo, necessarias a promocao dos
resultados preconizados no plano plurianual, & consolidacdo da administracdo
publica profissional voltada ao interesse do cidadao e a ampliagdo de instrumentos
e abordagens gerenciais (DOCUMENTO DE REFERENCIA: DECRETO
n°5.378/2005, 2008, p.39).

Tais aspectos que visam a fortalecer e ampliar os instrumentos e abordagens gerenciais
tém como objetivos: promover a governanca, a eficiéncia, assegurar a eficacia e efetividade
da acdo governamental, exceléncia dentre outros, e afirmam a necessidade de promover
melhoria do atendimento ao cidad&o (aspecto ja criticado) e simplificacdo de procedimentos e
normas. Ou seja, a real intengdo impressa no decreto é a de promover uma flexibilizacao
burocréatica, via descentralizacdo (e uma monocratizacdo burocratica para 0s centros de

decisdo- que viabiliza a¢Ges coordenadas para o projeto de transnacionalizacdo do capital)
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enfraquecendo a burocracia para o conjunto das agdes do Estado, principalmente para a area
social.

Esses sdo alguns exemplos de artigos regulamentados por decretos. Vale a pena
ressaltar que estes (12 artigos no total) ndo serdo abordados, tendo em vista que 0s mesmos ja
foram apresentados e analisados durante a exposicdo do Documento do Referéncia, e o
presente decreto tem como finalidade regulamentar juridicamente as acdes j& apresentadas no
referido documento.

Ainda no Documento de Referéncia outro anexo (anexo Il) é o "Decreto de 17 de
Marco de 2009™ que apresenta-se simplificado, com apenas 2 artigos, cujas finalidades séo:
Art. 1° Fica instituido o ano de 2009 como "Ano Nacional da Gestdo Publica" e Art. 2° Este
Decreto entra em vigor na data de sua publicacdo (DOCUMENTO DE REFERENCIA:
DECRETO n°5.378/2005, 2008, p.43).

N&o menos relevante é a "Carta de Brasilia" que também compde o Documento de
Referéncia (anexo Il1), o qual registra as principais preocupagdes e diretrizes que devem
orientar as estratégias e acbes em prol da construcdo de um pacto para melhorar a gestdo
publica. A Carta € um documento conjunto do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo e do Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Administragdo — CONSAD por
ocasido do Congresso do CONSAD.

A leitura da Carta permite observar que existe um discurso de uma aparente
preocupacdo do Estado em cumprir a funcdo de desenvolver politicas publicas, garantindo a
igualdade de oportunidades, direitos basicos de cidadania, dentre outros.

Entretanto, torna-se pertinente elucidar que, de acordo com Paes de Paula (2007), a
tipologia gerencial, ao ser transplantada do setor privado da economia para o setor publico,
trouxe a separacdo entre politica e administracdo — tratando, portanto, a gestao estatal por uma
via tecnicista, deslocada de suas bases politicas. Sendo assim, a ldgica presente na Carta (e
nos demais documentos analisados no presente estudado) ndo e capaz de enfrentar questdes
complexas da dindmica da participacdo social em uma sociedade democratica , ndo integrando
nogdes teécnicas e politicas — estas, que segundo o autor, sdo indissociaveis no plano da
relacdo entre Estado e Sociedade para cumprir a finalidade de promover a cidadania, a
participacao cidada, entre outros.

Além disso, a nogdo de garantia de igualdade de oportunidades, na logica neoliberal —
esta que permeia e conduz os rumos politicos, econdémicos e sociais da sociedade brasileira —
jamais viabilizara a "garantia de igualdade de oportunidades”, por questdes ja apresentadas.

Nota-se um trecho da Carta passivel de receber tal critica:
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(...) o Estado Brasileiro precisa cumprir sua funcdo precipua de desenvolver
politicas publicas direcionadas para a garantia da igualdade de oportunidades, dos
direitos basicos de cidadania e do desenvolvimento sustentado, produzindo
resultados eficientes e efetivos para a sociedade. (...) diante das restricdes de
recursos publicos, de um lado, e do aumento das demandas sociais, de outro, fica
clara a necessidade de se trabalhar de forma coordenada no ambito dos Governos,
em bases integradas e cooperativas, para obter maior sinergia entre as a¢des, com
maior eficiéncia e efetividade das politicas publicas. (DOCUMENTO DE
REFERENCIA: CARTA DE BRASILIA, 2008, p. 44, grifo nosso).

Outra questdo enfatizada ao longo da Carta, diz respeito a fato de seus idedlogos
reafirmarem a critica & burocracia®’, esta que encontra-se presente quando destacam a
necessidade de repensar a forma de organizacdo e funcionamento do Estado — ou seja: um
Estado mais flexivel, mais eficiente e mais agil, com um discurso de favorecer e desenvolver
politicas publicas.

Contudo, apesar de ser importante um Estado mais eficaz, eficiente, efetivo etc.; a
introducdo de ferramentas apuradas de gestdo, no caso brasileiro, permite, por meio de
criticas, introduzir a reflexdo acerca do modo como essas ferramentas sdo trazidas do setor
privado da economia, sem a sua devida contextualizacdo e particularizacdo para a gestdo
publica (sem realizar de fato a mediacdo politica) — bem como a énfase ao mercado, que
destoa dos preceitos de acesso irrestrito e universal. Este ndo é o objetivo do Estado, uma vez
que este concentra-se em angariar esforcos para ampliar e proporcionar o desenvolvimento do
capital mundial.

Neste mote, na realidade, o que se constata € um Estado que se desresponsabiliza e
precariza 0S Servicos sociais e se torna uma instituicdo que favorece e permite o
desenvolvimento do capital. Tal expressdo é notoria na medida em que na Carta existe um
destaque para as parcerias com as bases integradas e cooperativas — com um discurso que tais
bases permitem criar maior sinergia entre as agdes e propiciam maior eficacia para o

desenvolvimento do capital. Nota-se:

(...) o Estado Brasileiro precisa cumprir sua fungdo precipua de desenvolver
politicas publicas direcionadas para a garantia da igualdade de oportunidades, dos
direitos basicos de cidadania e do desenvolvimento sustentado, produzindo
resultados eficientes e efetivos para a sociedade. (...) diante das restricBes de
recursos publicos, de um lado, e do aumento das demandas sociais, de outro, fica
clara a necessidade de se trabalhar de forma coordenada no &mbito dos Governos,
em bases integradas e cooperativas, para obter maior sinergia entre as acfes, com
maior eficiéncia e efetividade das politicas publicas. (DOCUMENTO DE
REFERENCIA: CARTA DE BRASILIA, 2008, p. 44).

57 A critica & burocracia presente na Carta fundamenta-se no discurso de que o arcabouco legal e institucional da
Administracdo Publica é, de maneira geral, muito pesado e calcado em valores e praticas, na maioria das vezes,
ultrapassadas.
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Em outras palavras, em uma sociedade de mercado, o Estado tende a ser menos
presente no cotidiano das classes subalternas, principalmente na oferta de servicos publicos,
atuando mais em sua regulacdo do que na expansao dos mesmaos.

Assim, na Carta existe o claro apelo para se reforcar e modernizar a gestdo com
praticas gerenciais, voltadas para a ldgica privada, atraves de uma nova organizagdo e
funcionamento da Administracdo Publica. Centram-se entdo nos seguintes pontos:

1) Gestdo de Pessoas: Neste ambito pode-se destacar o apelo a criacdo e o

gerenciamento de carreiras especificas, alinhadas as necessidades da administracao e pensadas
em uma perspectiva estratégica. Em outras palavras: uma gestdo de pessoas marcadas por
controles e regras que visa a flexibilizar determinados procedimentos — quais sejam
interessantes para o desenvolvimento gerencial no @mbito da forca de trabalho presente no
governo. Ou seja, a gestdo encontra-se voltada para resultados méaximos, portanto, deve
parametrar-se em regras e controles bem definidos que propicie um desempenho eficaz,
movido pela légica da produtividade e de mercado, tratando, dessa forma, a gestdo de pessoas
no servicgo publico pela mesma Idgica da gestdo empresarial/privada.

2) Modalidades de Gestdo: Discursa sobre a necessidade de orientar a acdo do Estado

para resultados e rever os mecanismos e instrumentos destinados a avaliar o desempenho
institucional e a incentivar a boa gestdo, no caso, seguindo a mesma légica de flexibilizacdo e
descentralizacdo, voltadas para o processo de acumulacdo capitalista.

Vale ressaltar que a descentralizacdo ndo se traduz diretamente em democratizacédo e
liberalizagdo. A orientagdo politica e as condic@es institucionais sdo imprescindiveis para a
efetivacdo de um processo de descentralizacdo, ponderando, desta forma, as possibilidades
para fortalecer ou ndo o processo democrético.

Entretanto, conforme observou-se ao longo do presente trabalho, a orientagdo politica
do governo Lula, em seus dois mandatos, guiou-se pela logica neoliberal, esta que ndo tem
como proposta viabilizar o aprofundamento e a universalizagéo de direitos.

3) Instrumento do ciclo de gestdo: Melhorar a articulagédo entre planejamento e

orcamento, revendo o modelo de gestdo orcamentaria, uma vez que esta deve estar voltada
para resultados — ou seja: seguindo a I6gica empresarial e gerencial, tornando o Estado mais
"leve™ de sua responsabilidade sobre o social e sobre tudo aquilo que for oneroso para o
mesmo. Isto é, uma gestdo nos moldes da gerencial, tem como fundamento estabelecer um
planejamento e orcamento com regras e normas bem definidas, visando a garantir a
manutencdo e a reproducdo dos interesses das classes subalternas. Pauta-se em instrumentos

voltados para a racionalidade, a competicdo e o sucesso, enfatizando um ciclo de gestdo
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completamente voltado para desempenho eficazes, movido pela busca da produtividade e
resultados maximizadores, sempre atento ao mercado, em outras palavras, a l0gica capitalista.

4) Mecanismo de coordenacdo e integracdo: Visa, ao menos no discurso, a diminuir

duplicidades e sobreposi¢des (que sdo onerosas para o Estado), coordenando recursos para
alcancar resultados favoraveis em termos de reducéo de custos. Assim, mais uma vez, tem-se
a logica racional que planeja, coordena e integra; que pauta-se na légica privada, ou seja, na
concretizacdo de procedimentos que tornam a administracdo menos onerosa e mais eficiente,
com seus fins voltados para expansédo do capital/setores dominantes.

5) Intensificar o uso de tecnologias: Constituem ferramentas de apoio ao

gerenciamento e a gestdo do conhecimento. Entretanto, aspecto este ja criticado linhas acima,
0 acesso se torna restrito e a qualificacdo técnica ndo permite o real acesso da maior parte da
populagéo brasileira. Ou seja, a publicizacdo de informacgGes, principalmente pelo Estado,
configura, nas palavras de Santos (2000), um "encantamento do mundo”, em que as
informacdes transmitidas invadem ideologicamente o mundo da politica, sem passar, na maior
parte das vezes, pelo crivo da critica, de uma analise depurada — favorecendo desta forma, a
"mercantilizacdo™ da democracia.

6) Marco legal: Reforca claramente a necessidade de mudangas de paradigmas, com
maior flexibilidade gerencial, em direcdo aos preceitos da exceléncia em gestdo, conforme
elucidado ao longo de toda a presente secdo.

7) Prevencdo e combate a corrupcdo: Alegam a necessidade eminente de prevencédo e

combate a corrupgdo, com medidas éticas. Porém, acredita-se que a corrupcdo é endémica ao
capitalismo, desta forma, denunciar, combater os efeitos e eliminar as causas da corrupgéo
exige entender a origem das mesmas. Acredita-se que uma das causas da corrupgdo é o
proprio sistema politico brasileiro, cuja marca € a privatizacdo do espaco publico (além das
estruturas de poder que se formam na relacdo entre Estado e sociedade), conforme observou-
se ao longo do trabalho.

Além disso, vale ressaltar que o préprio governo Lula, enfrentou uma grave crise de

governabilidade no ano de 2005 (com o escandalo do "mensaldo>®"

). Desta forma, reforga-se a
concepcdo de que a direita histérica e mantenedora das estruturas do Estado capitalista
denuncia a corrupgdo apenas para recuperar o poder politico, ndo para eliminar este mal que

persiste na sociedade.

%8 Tal escandalo exp6s & época, a corrupgao presente no Congresso. Tal crise comegou como um mero caso de
desvio de recursos publicos na direcdo de uma estatal e logo se transformou na pior crise politica desde o
governo Collor.
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8) Estudos e Pesquisas: O discurso é a eminente necessidade de desenvolver estudos e

pesquisas que possibilitem uma modernizacdo do Estado, ou seja, buscar solugbes pautadas
em preceitos gerenciais que permitam tornar a maquina publica menos onerosa para o social e
mais eficaz para o capital.

A Carta de Brasilia apresenta um discurso em que as principais preocupacgdes e
diretrizes estdo voltadas para orientar as estratégias e as agdes em prol da construcdo de um
pacto para melhorar a gestdo publica. Todavia, 0 objetivo politico real é o corte de direitos e
reducdo dos servicos publicos, tratando a gestdo estatal por uma via tecnicista, descolada de
suas bases politicas. Em linhas gerais, conforme pode-se observar ao longo do trabalho, que
0s documentos que orientam a reforma da Administracdo Publica durante os mandatos do ex-
Presidente Lula, guiam-se por um ideario burgués, neoliberal.

Destarte, tem-se 0 desenvolvimento de uma politica econémica, social, administrativa,
que procura na realidade viabilizar a remuneracdo/ampliacdo do capital financeiro. Assim,
sinteticamente, a proposta real presente nos documentos mencionados, mais especificamente
na Carta de Brasilia é a busca da implementacdo de um modelo de gestdo privada no setor
publico. Observa-se na realidade, um nitido reforco aos principios de desempenho
administrativo voltados para a intencionalidade de desenvolver um carater dissociativo entre a
dimenséo politica (finalidade) e a racionalidade administrativa (dimenséo técnica dos sistemas
estatais).

Em outras palavras, a Administracdo Publica, nos documentos da reforma
administrativa (dos governos Lula), concentra-se em medidas que visam a aumentar
exclusivamente a racionalidade funcional do sistema administrativo estatal (voltado para
atender a interesses privados e de mercado), restrito aos aspectos instrumentais (com a
dissociacdo do carater politico) — gerando, consequentemente, um “tecnicismo estéreo", no
ambito dos parametros que orientam a Administracdo Publica Federal, no periodo em voga.

Com relagédo ao Decreto n° 6.944, de 21 de Agosto de 2009 — que estabelece medidas
organizacionais para o aprimoramento da Administracdo Publica Federal direta, autarquica e
fundacional — esse dispBe sobre normas gerais relativas a concursos publicos, organiza sob a
forma de sistema as atividades de organizacédo e inovacao institucional do Governo Federal, e
da outras providéncias.

Apo6s uma leitura detalhada do mesmo, chegou-se a conclusdo que sua normatizacao
segue a mesma ldgica e diretrizes dos documentos mencionados até o momento
(desenvolvendo de forma minuciosa os aspectos e 0s preceitos presentes na Carta de Brasilia)
— sendo que sua base de legitimacdo tem como fundamento organizar a agdo governamental

por programas; eliminar superposicdes e fragmentagdes de acOes; aumentar a eficiéncia,
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eficidcia e efetividade do gasto e da acdo administrativa; orientagdo por resultados;
racionalizar os niveis hierarquicos e amplitude de comando; orientar para as prioridades de
governo; organizar por competéncia e resultados.

Todos esses aspectos, apesar de aparentarem um carater progressista, conforme ja
mencionado, na realidade, guiam-se por uma légica neoliberal, que ndo tém como fundamento
a ampliacdo da democracia e dos direitos sociais.

Em linhas gerais, alguns dos aspectos mencionados e apresentados pelo presente
decreto permitem afirmar a existéncia e a manutencdo de algumas normatizagOes e
formatagOes impressas no Decreto Lei n°200/67. Entretanto, com algumas inovagbes no
ambito da flexibilizacdo gerencial da cadeia administrativa — com a presenca de nitidos
aspectos que visa a agilidade e a reducéo de custos.

Uma pertinente critica ao referido decreto situa-se no tocante as formas de contratacéo,

observa-se:

§ 2° Prescinde de autorizacdo do Ministro de Estado do Planejamento, Orgamento
e Gestdo o provimento de cargo docente e contratacdo de professor substituto,
observado o limite que cada universidade federal se encontra autorizada a manter
em seu quadro docente, conforme norma conjunta dos Ministros de Estado do
Planejamento, Orcamento e Gestdo e da Educagcdo (DECRETO n°6944 de 21 de
Agosto de 2009, grifo nosso).

A contratacdo de professor substituto implica em uma significativa rotatividade no
ambito do ensino superior, podendo comprometer o continum das atividades que envolvem o
processo de ensino-aprendizagem durante o processo de formacdo dos alunos — além de
constituir um vinculo empregaticio precario, na medida em que ndo sdo assegurados direitos
aos professores que se encontram nessa modalidade de contratagdo, como: plano de cargos e
salarios, féerias remuneradas, dentre outros.

Quanto ao sistema de organizacdo e inovacao institucional no ambito do governo

federal, nota-se o refor¢co dos seguintes preceitos:

I11 - desenvolver padrbes de qualidade e de racionalidade; IV - proporcionar
meios para melhorar o desempenho institucional e otimizar a utilizacdo dos
recursos disponiveis; V - reduzir custos operacionais e assegurar a continuidade
dos processos de organizacdo e inovacao institucional. (DECRETO n°6944 de 21
de Agosto de 2009, grifo nosso).

Mediante o exposto, de acordo com Lima (2006), vem ocorrendo sistematicamente a
pratica do discurso da racionalidade administrativa nas Universidades, introduzindo uma
metodologia de participacdo dos escassos recursos que contemplasse resultados e exonerasse

0 Estado de novos encargos previdenciérios — pela ado¢do da mais ampla terceirizacdo das
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atividades - meio e, conforme ja mencionado, pela precéria contratacdo de professores por
tempo determinado, da qual a figura do professor substituto € o melhor exemplo.

Destarte, 0 que esta presente nos decretos sancionados pelo ex-Presidente Lula, séo
propostas vinculadas a uma nitida orientacdo neoliberal, de desregulamentacdo e destitui¢do
de direitos, como os trabalhistas, por exemplo. Assim, tal vinculagdo apresenta-se como uma
contrarreforma no ambito da Administracdo Publica, uma vez que configura-se como uma
ordem centrada e voltada para o0 mercado como regulador social e de fato, nada direcionada
para a ampliacéo de direitos.

Outro documento elaborado durante a gestdo do ex-Presidente Lula foi o ""Relatério
Final do 1° Férum Nacional de Gestdo Publica™ de 30 de Abril de 2009. Vale ressaltar que
0 objetivo do forum foi lancar o ano de 2009 (Ano Nacional da Gestdo Publica) e agregar
parceiros estratégicos em torno da agenda proposta pela Carta de Brasilia, com a finalidade
(a0 menos no discurso) de melhorar a gestdo publica no contexto da nova estratégia da
GesPublica.

Na realidade, o que se busca com o presente relatério € agregar esfor¢cos com a
intencdo de obter o mesmo nivel de modernizacdo de setores da iniciativa privada. O discurso
dos representantes da GesPublica reafirma a importancia e a necessidade de ampliacdo da
rede de voluntérios®® (consequentemente, desresponsabilizando o Estado de seu compromisso
para com a sociedade civil) e ainda, que a competitividade brasileira passa indiscutivelmente
pela eficiéncia e a capacidade do setor publico — contribuindo, na realidade, para a eficiéncia
do sistema produtivo do pais.

Alem de reforgarem os preceitos presentes na Carta de Brasilia, o relatério ressalta que
o aperfeicoamento da gestdo publica pressupde a conscientizacdo dos servidores, para que
estes "comprem" a agenda da Carta de Brasilia.

Vale ressaltar que o motivo implicito do chamamento dos funcionarios da
administracdo para aderirem e “comprarem"” (conforme presente no Documento de
Referéncia) a agenda da Carta de Brasilia, deve-se ao fato de que, a carta norteia-se por
preceitos e principios neoliberais — portanto, deve ser aderida pelos servidores da
Administragdo Publica para conduzirem os rumos da mesma por este vies, favorecendo,
consequentemente, os setores dominantes e representantes do grande capital.

Outro documento analisado foi o "Inventario das Principais Medidas para
Melhoria da Gestédo Publica no Governo Federal Brasileiro™, de 2009. A proposta foi a de

desenvolver um projeto de cooperacdo técnica voltada para a "modernizacdo da Gestédo

%9 Vale enfatizar que esse e outros aspectos sdo apresentados em cada um dos documentos analisados. Por este
motivo, aparecem de forma reiterada ao longo do trabalho.
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Publica", uma parceria entre a Secretaria de Gestdo (SEGES) do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo e a Agenda Espanhola de Cooperacdo Internacional para o
Desenvolvimento (AECID).

O Inventario constitui, segundo seu idealizador (o0 consultor, Caio Marini), um
levantamento das principais iniciativas do governo federal voltadas para a melhoria da gestao
publica neste inicio de século. De acordo com o consultor, as medidas foram adotadas visando
efetivar determinada politica publica, sob uma perspectiva que “"contempla o aperfeicoamento
da administracdo segundo os aspectos da profissionalizagcdo, do gerencialismo e da
governanca publica” (ibidem, p. 2).

As principais medidas e propostas de melhoria para a gestdo, dentro dos principios
firmados por seu idealizador, consistem em: 1) Medidas de natureza sistémica (as quais serdo
abordadas no presente trabalho) e 2) Medidas para melhoria da gestdo nos Ministérios (estas
que ndo serdo trabalhadas, tendo em vista sua especificidade e particularidade e que foge do
escopo de anélise do presente trabalho).

O Inventario procura focar as orientacbes para medidas que propiciem um
aprimoramento de instrumentos de gestdo orientados para resultados (l6gica empresarial/

privada) sem abrir méo da responsabilidade fiscal®

— 0u seja, ndo se perde de vista a
preocupacdo mercadoldgica guiada pela orientagdo politica e econdmica de cunho neoliberal,
reforcando para tanto, a necessidade de construir um "novo Estado". Estado esse que deve ser
mais agil, eficaz e efetivo, redefinindo seu papel, a fim de garantir, conforme o préprio
documento explicita, a estabilidade econémica — questdes monetérias e fiscais.

Outro aspecto passivel de critica é a seguinte afirmacdo do idealizador do Inventario:

Desde a década de 90, houve avancos consideraveis no aperfeicoamento da
formulacdo e execucdo de politicas no Brasil, por meio da ado¢do de uma
metodologia especifica de planejamento por programas (o Plano Plurianual®®), do

% |_eia-se: garantia do superavit primario.

%1 De acordo com o economista Miranda (2003), em 1995, primeiro ano do governo FHC, a obrigago
constitucional de apresentar o Plano Plurianual (PPA) foi motivo para que o ex-Presidente expusesse — no
Congresso Nacional — as linhas mestras do seu plano econdmico, do seu projeto para o pais. O autor afirma que
o fracasso do plano era previsivel, uma vez que pautava-se em premissas falsas. O PPA de FHC era a explicacéo
do Plano Real, que foi montado na esteira da politica de abertura da economia brasileira ao mercado
internacional adotado pelo governo Collor. O PPA de FHC era fundamentalmente um plano para tirar proveito
da conjuntura econdmica daquele periodo, determinada por uma enorme liquidez internacional. Nas tabelas
apresentadas por aquele plano, a necessidade de financiamento do setor publico seria zero, de 1996 a 1999.
Era o plano da estabilidade monetaria, do crescimento gerado pelo mercado e do equilibrio fiscal absoluto. Nas
suas previsdes, a divida liquida do setor publico total diminuiria, em 1996, de 22,5% do PIB para 15,8%, em
1999. Dados completamente falsos. Segundo o autor, nenhum desses dados se confirmou. O pais estagnou,
tivemos outra década perdida. A divida publica liquida cresceu sem parar, saindo dos 30% do PIB em 1995 para
0s 58,3% de 2003. Em contrapartida, o dispéndio publico estagnou e o investimento do Estado brasileiro
reduziu-se drasticamente.Ainda de acordo com o economista, 0 PPA no governo Lula apesar do discurso ter sido
diferente, com a afirmacdo e convocacdo da participacdo popular na conducdo do plano nos diversos setores
(salde, educacdo, assisténcia etc.), mais uma vez ocorreu uma grande frustracdo da sociedade, uma vez que
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desenvolvimento de carreiras de Estado com uma sélida formulacdo de politicas
governamentais e, finalmente, da criacdo de instancias responsaveis pelo
acompanhamento das politicas (INVENTARIO DAS PRINCIPAIS MEDIDAS
PARA MELHORIA DA GESTAO PUBLICA NO GOVERNO FEDERAL
BRASILEIRO, 2009, p.6).

De acordo com Behring (2009), durante a década de 1990 no Brasil, houve um
processo amplo de contrarreformas no ambito do Estado, em um contexto marcado pela
execucao dos preceitos neoliberais no Brasil. Segundo a autora, as politicas sociais entram,
neste cenério, caracterizadas como: paternalistas, geradoras de desequilibrios, custo excessivo
do trabalho e, de preferéncia, devem ser acessadas via mercado, transformando-se em servicos
privados.

Nesta perspectiva, 0os beneficios, servigos e programas sociais deixam de serem
direitos sociais para se tornarem direito do consumidor. Decorre desta razdo as tendéncias de
desresponsabilizacdo e desfinanciamento da protecdo social pelo Estado, este que se torna
minimo para o social e maximo para o capital.

O discurso que envolve a necessidade de aprimorar a governanga no ambito do Estado
se justifica no Inventario, na medida em que, segundo seu idealizador, existe um acentuado
descompasso entre as demandas sociais e a capacidade do Estado em atendé-las — sendo esta
mais uma das raz0es pela qual procurou-se justificar a necessidade de aprofundar medidas de
natureza gerenciais, fundamentalmente de ajuste fiscal, visando, desta forma, a recuperar a
capacidade estatal de promover a eficiéncia operacional e o equilibrio das contas publicas.

Apesar de o Inventario reafirmar continuamente a preocupacao acerca da necessidade
de definir e implementar politicas publicas, na verdade este é o discurso ideal, contudo irreal,
pois na realidade a gestdo administrativa (desde o Decreto Lei n°200/67, mais
primordialmente no Plano Diretor) encontra-se a servico de um ideal neoliberal de
enxugamento, controle e eficiéncia — preconizando a aplicacdo de tecnologia gerencial
privada ao setor publico.

E ao contrério do discurso (e conforme pode-se observar nas afirmagdes de Behring,
descritas anteriormente), ndo houve expansdo e melhoria na qualidade dos servi¢os e das
politicas puablicas, assim como o Estado ndo se tornou mais sélido para o social, nem
democrético e cidad&o.

Em linhas gerais, os preceitos do Plano Diretor — reforma de 1995 —, ja propunha

aumentar a governanca do Estado, limitar a acdo estatal a funcbes proprias e transferir a

manteve-se as politicas de focalizagdo pregadas pelo Banco Mundial e defendidas pelo Ministério da Fazenda.
Assim, a hegemonia econdmica sobre a nagdo passou a balizar a politica econdmica, fiscal, monetaria,
administrativa, social, dentre outras, dentro da logica neoliberal.
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Estados e Municipios acOes de carater regional e local. Desta forma, o Inventario agrega esses
elementos e os aprofunda, mantendo e intensificando medidas de ajuste fiscal, modernizacéo,
ordenacdo juridica para atender ainda mais os interesses privados, governo eletrénico (acesso
restrito), parcerias com a sociedade civil (que tem como objetivo central desresponsabilizar o
Estado para com o social).

No Inventario consta:

A atuacdo do Comité Gestor é pautada pelos instrumentos tipicos da agenda
gerencial, tais como o estabelecimento de metas com base em indicadores, o
gerenciamento intensivo de projetos e os sistemas de monitoramento e avaliacdo de
resultados. Esse fato por si s6 evidenciou a relevancia que assumiu a gestdo como
forma de viabilizar os resultados pretendidos, mais o marco distintivo no periodo
fica por conta do Ano Nacional de Gestdo Publica, por Decreto Presidencial, em
mar¢o de 2009 (INVENTARIO DAS PRINCIPAIS MEDIDAS PARA
MELHORIA DA GESTAO PUBLICA NO GOVERNO FEDERAL
BRASILEIRO, 2009, p.6).

Pode-se afirmar que, o Inventario reforca e normatiza os preceitos centrais ja
apresentados nos demais documentos mencionados, no tocante a profissionalizacdo, ao
gerencialismo e a governanca publica, partindo dos preceitos presentes na Carta de Brasilia,
no Anteprojeto nos Decretos (que prevéem a instituicdo do Programa Nacional de Gestéo
Publica e Desburocratizagdo- GesPublica).

Em linhas gerais e resumidamente, o que de fato se observa é que este documento,
assim como todos os outros trabalhados, segue uma ldgica e uma estrutura com uma
orientacdo claramente neoliberal, com a exaustiva normatizagdo de medidas de cunho
gerencial, com um discurso aparentemente progressista, de uma gestdo preocupada com o
cidad&o®, com o servidor publico e com as politicas sociais.

Contudo, na realidade, s carater "progressista” impresso em toda a documentacdo que
conduz a reforma da Administracdo Publica federal, durante os dois mandatos do ex-
Presidente Lula, ndo encontra condi¢fes objetivas de se concretizar — tendo em vista que
toda a orientacdo do referido governo (no tocante aos aspectos econdmicos, sociais, politicos,
culturais, etc.) apresentada ao longo do trabalho, esteve direcionada para atender aos
interesses das classes/setores dominantes e do grande capital financeiro mundializado.

Para finalizar o processo de analise documental, o ultimo documento analisado e

produzido no governo Lula referente ao processo de reforma administrativa é a ""Agenda

62 5 "chamado” para os cidaddos tem como caracteristica final fazer com que estes se tornem "voluntarios" e
parceiros do Estado — delimitando o processo de responsabilizagdo dos mesmos. Assim como os funcionarios
(implicados no processo de profissionalizagdo que remete ao discurso de reconstrucdo da burocracia publica),
gue devem ser cooptados para aderirem ao projeto hegemonico — ou seja, o capitalista; e as politicas sociais,
continuam focalizadas, fragmentadas e precarizadas.
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Nacional de Gestdo Publica' — esta que representa um documento formulado por iniciativa
da Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE/PR) e que tinha
como proposta e objetivo promover um debate em torno da modernizagédo da gestao publica.

O SAE propde um amplo debate sobre o tema por intermédio da "Agenda Nacional de
Gestdo Publica" que demarcou o compromisso com a Carta de Brasilia. O discurso que
perpassa a Agenda tem como fundamento argumentos que reforcam a necessidade de se
aproveitar, na discusséo sobre o Estado e a reforma administrativa do mesmo, os métodos que
se desenvolveram ampla e solidamente no ambiente das empresas.

Outra questdo relevante é a presenca da parceria com o Movimento Brasil Competitivo
(MBC) na organizacdo da "Agenda Nacional de Gestdo Publica”, uma vez que tal relacdo visa
a assegurar a incorporacdo do setor produtivo neste debate (de forma explicita), com o
argumento de que a competitividade da economia brasileira depende da qualidade da
Administra¢do Publica do pais.

Demonstram claramente que o processo de reforma administrativa consiste em um
viés importante para o desenvolvimento econémico, reforcando, desta forma, a argumentacéo
que elucida a forte presenca da orientacdo neoliberal no ambito da administracao.

Na Agenda o argumento mencionado acima pode ser observado:

(...) a SAE e 0 MBC posicionam-se no sentido de assegurar a institucionalizacéo de
iniciativas alinhadas com a Agenda Nacional de Gestdo Publica, a partir de uma
visdo que transcende a Gtica governamental e que transborda por incorporar pontos
de vista de atores privados e publico-ndo-estatais comprometidos com uma agenda
de mudanga na administracdo publica brasileira (AGENDA NACIONAL DE
GESTAO PUBLICA, 2009, p.8).

Dentro dos Temas apresentados na Agenda: Burocracia Profissional e Meritocratica,
Qualidade da Politica Publica, Pluralismo Institucional, Repactuacdo Federativa nas Politicas
Publicas, o papel dos 6rgdos de controle e a governanga, absolutamente todos, seguem a
mesma logica e orientacéo.

Para exemplificar, pode-se mencionar alguns exemplos em cada um dos temas
abordados na Agenda, estes sao:

Burocracia Profissional e Meritocratica: na Agenda ha a argumentacdo de que 0s

problemas referentes a essa tematica podem ser solucionados, em partes, com a incorporacao
de processos que envolvem a flexibilidade para o recrutamento, a fixacéo e o aproveitamento
adequado de quadros de exceléncia na Administracdo Pablica, a promocgdo de competéncia
competitiva entre os funcionarios e entre os setores publicos visando a atingir especificamente

a eficiéncia de mercado e a logica privada no setor publico, dentre outros.
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Ja no ambito da Qualidade da Politica Publica, os problemas neste setor, segundo 0s

idealizadores da Agenda, devem ser solucionados com um gasto publico eficiente e ainda que
instituicbes puablicas e privadas fornecam (em parceria) suporte a programas de
desenvolvimento de liderancas com foco em resultados. Outra solucdo seria 0 uso de
tecnologias de informagdo e comunicacdo inovadoras — gerando eficiéncia e transparéncia,
implicando, contudo, em processos de corresponsabilizacdo (consequentemente,
desresponsabilizacdo Estatal), envolvendo dirigentes do governo, funcionarios publicos,
empresas e a sociedade civil dentre outros.

Quanto ao Pluralismo Institucional, a perspectiva gerencial na solucdo de problemas

aparece de forma clara e explicita, com um demarcado discurso que implica a necessidade de
reformular o direito administrativo para que ele ndo se torne um obstaculo a criacdo de um
ambiente propicio para o desenvolvimento do pais — para o surgimento da cultura
empreendedora no setor publico. Além disso, enfatiza-se a importancia de permitir ao Estado
dispor de flexibilidade e de capacidade de inovagédo nas negociagdes (guiado por parametros
de governanca) e a importancia de combinar finalidade publica e critérios de gestdo privada
criando instituicbes modernas, autdnomas e flexiveis. Finalmente, outra solucdo seria a de
gerar parcerias do setor publico com o setor privado com a elaboragdo de instancias recursais
dotadas de procedimentos flexiveis para arbitragens de interesses publico e privado dentre
outros.

No tocante a Repactuacdo Federativa nas Politicas Publicas, a solucdo de problemas

pelo viés gerencial imprime a necessidade de rearranjos mais flexiveis, com incentivos
institucionais que possibilitem um aprofundamento da colaboragdo e corresponsabilizacéo
(chamamento que conta com a solidariedade e ajuda matua, junto a sociedade civil); o uso de
subsidios entre os entes federados com o uso de processos simplificados que permitam gerar
competitividade (preceito empresarial), execucdo da Reforma Tributéria, dentre outras.

No ambito do papel dos 6rgdos de controle, procedimentos gerenciais poderiam ser

implementados através da fiscalizacdo voltada para resultados, preocupacdo com custos de
transag@o que repercutam sobre a competitividade, atualizacdo do direito administrativo para
que este torne os procedimentos mais ageis e eficientes — e, consequentemente, menos
obsoletos e onerosos para a maquina publica.

Finalmente, no que diz respeito & governanca, o discurso presente na Agenda é o de
que para que ela se torne possivel, & necessario 0 uso de procedimentos que permitam um
maior engajamento privado na formulagdo, implementacéo e avaliacdo de politicas publicas e
0 uso de coordenagdo horizontal e vertical dos 6rgdos do governo. Mais uma vez, cabe

ressaltar que a finalidade de um governo neoliberal, como foi 0 caso do governo Lula, a
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implementacdo e efetivacdo de politicas publicas ndo era o foco do governo — na realidade, a
gestdo foi marcada por um governo maximo para o capital e minimo para o social.

Mediante todo o exposto na secdo, a analise dos documentos apresentados, permite
inferir e concluir que as condi¢des politicas no @mbito da gestdo administrativa federal
durante os dois mandatos do ex-Presidente Lula seguem os rumos de uma reforma continuista
ao gerencialismo — este que foi muitas vezes expressos nos documentos de forma clara e
explicita, conforme foi possivel observar nas citacdes e analise documental.

Do ponto de vista institucional, é possivel afirmar que no ambito da Administracéo
Publica Federal, nos mandatos do ex-Presidente Lula, houve um processo de fortalecimento
das medidas de cunho gerencial (neoliberal), mercadoldgicas e privadas — delimitando um
falso discurso democratico voltado para a cidadania. 1sso porque o que € reforcado é o
discurso da necessidade de se promover (via Administracdo Publica) a descentralizacdo, a
transferéncia de atividades estatais para 0 mercado, o uso de corresponsabilizagdo para com a
sociedade com o objetivo de reduzir cada vez mais o papel e as responsabilidades do Estado e
atribui-lo a sociedade civil, a incorporacao irrestrita de mecanismo de concorréncia no ambito
da Administracdo Publica, seguindo uma légica empresarial/privada.

Assim, pode-se afirmar que, durante a gestdo do ex-Presidente, houve uma dissociagao
entre a dimensdo politica e a racionalidade administrativa voltada para o fim de ampliacédo e
universalizacdo de direitos.

Torna-se correto afirmar também que o cerne das propostas de reforma administrativa
dos governos Lula aponta (conforme verificou-se com a pesquisa e analise documental) para
uma reatualizacdo do Decreto Lei n°200/67, para a reafirmacdo e aprofundamento de vérias
medidas impressas pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado de 1995 e, ainda,
para a vasta presenca do falso discurso que se pretende passar por democratico — voltado para
0 bem dos "cidadaos brasileiros”. O que, na realidade, implica no uso desmedido e descabido
de praticas gerenciais na Administracdo Publica, conforme procurou-se demonstrar ao longo
do presente trabalho.

Assim, para concluir, é possivel afirmar que Lula intensificou o processo de
contrarreforma no &mbito da Administracdo Publica Federal, a qual foi amplamente marcada
e delimitada por falso discurso de democracia cidada. Na realidade, corrobora-se a analise de
Lima (2006) quando esta reafirma os nefastos resultados da gestdo do ex-Presidente, uma vez
que a nacdo encontra-se diante de uma gestdo que contou com uma politica que concentrou
renda, que privilegiou o setor financeiro, que aumentou as taxas e as tarifas dos servigos
publicos, que suprimiu direitos sociais, que multiplicou a indigéncia e o desemprego, que se

afinou ao modelo econémico neoliberal dependente.
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Tem-se, entdo, um quadro marcado fortemente pelo esgotamento da esperanca da
nacao no sentido de eleger um governo que de fato fosse capaz de promover uma sociedade
mais justa e igualitaria — Lula "enganou™ os trabalhadores, na medida em que ndo fez cumprir
a promessa de campanha de contemplar a grande aspiragdo de emprego, terra, moradia,
salarios e melhores condicdes de vida. Contudo, é certo que ndo existe nenhuma possibilidade
real de se edificar melhoras significativas para a sociedade dentro do modelo hegeménico
capitalista neoliberal.

O importante € ndo perder de vista — as correntes socialistas, progressistas e 0s
diversos sujeitos sociais — a eminente necessidade de encarar a hegemonia neoliberal, sendo
necessario refletir e lutar contra ela, criando mecanismos e instrumentos de democratizacao
para que seja possivel pensar e acreditar em dias melhores, caso contrario, as contrarreformas

ndo terdo fim.

160



CONSIDERACOES FINAIS

ORDENAMENTO DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL DO
GOVERNO LULA: CONTINUIDADE OU RUPTURAS?

A vitoria eleitoral de Lula se deu em um contexto de grandes desafios tanto internos
quanto externos, tanto imediatos quanto mediatos, tanto tedricos quanto pratico-politicos.
Havia a esperanca de o governo Lula assumir efetivos compromissos com as reformas
estruturais necessarias, no sentido democratico e popular. Sabia-se, entretanto, que as
dificuldades seriam grandes, assim como os desafios que o ex-Presidente iria enfrentar.

O governo Lula recebeu a heranca neoliberal do governo anterior (FHC) que
implementou uma série de “reformas estruturais”. Estas que, a rigor, sdo e sempre foram
contrarreformas — que seguiram metas preestabelecidas de ataques aos interesses
democraticos, populares e nacionais — com drasticas mudangas na Constituicdo Federal de
1988 e a implementacdo do receituario do FMI e a adocdo de uma legislacdo estratégica
refrataria as oscilacdes das vontades presentes nos setores progressistas da sociedade civil.

Sendo que tais medidas foram necessarias ao desmonte de conquistas e direitos
sociais, inclusive trabalhistas, bem como a privatizacdo e a desnacionalizacdo da economia,
garantindo aos grandes grupos financeiros “especialmente os oligopolios multinacionais de
origem exdgena — os privilégios que detinham e cada vez mais exigiam, sem quaisquer

empecilhos institucionais” (ROCHA, 2003, p.40). Ainda de acordo com o autor,

A realizacéo do projeto neoliberal no Brasil, no quadro de emoldurado pelo ciclo de
longo curso que assola o capitalismo internacional e os impasses pretéritos
existentes ao desenvolvimento interno, gerou uma crise nacional profunda e
multifacética. Raras vezes a histdria do Pais registrou uma situacdo que o0s
problemas se mostrassem téo claros, persistentes, interligados e capazes de atingir
as mais diferentes dimensdes da sociedade: da economia as relagdes culturais, da
forma do Estado ao regime politico, dos valores as praticas governamentais. A
“modernizagdo conservadora” da ultima década foi uma espécie de fermento das
contradi¢Bes antagdnicas que, hoje, tornam impossivel o prosseguimento da historia
politica nos moldes do passado. Por isso, o tema da mudanga ocupou o nlcleo da
agenda politica nacional, a despeito dos varios contelidos que assumiu durante a
campanha presidencial (ROCHA, 2003, p. 40).

Neste interim, o autor mencionado faz uma analogia ao citar que a “era” das
contrarreformas foi emblematica no Brasil, uma vez que transitou-se do “purgatério” da crise
herdada no regime militar, nos anos 80, ao “céu” do auge neoliberal, para depois descer a0

“inferno” da tragédia social — com um quadro marcado por uma dependéncia exacerbada e
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reestruturacdo da “coisa publica”, segundo o0s interesses exclusivos das grupo monopolista-
financeiros, recessao, desemprego, pobreza, violéncia.

E possivel afirmar que o contexto apresentado acima, de orientacdo nitidamente
neoliberal de administrar e as suas nefastas consequéncias, comegou a ser implementado
durante o governo de FHC (dois mandatos) — e que teve uma nitida e clara linha continuista
nos oito anos de governo Lula. Tal afirmacdo se torna possivel a partir dos dados
apresentados e analisados ao longo do presente trabalho.

Conforme consta na exposicao apresentada no terceiro capitulo, desde que assumiu,
em Janeiro de 2003, o governo Lula praticou uma politica econdmica de inclinacdo
inequivocadamente liberal. Assim, conforme ressaltou Paula (2003), teses e argumentos
incansavelmente criticados pelo Partido dos Trabalhadores, foram afirmados pelo governo
Lula com desconcertante naturalidade.

Com o discurso que reforgava a necessidade de recuperar a “credibilidade” do pais
essa foi a justificativa central para a manutencdo e até mesmo exacerbacdo, da politica
econbmica engendrada pelo governo Lula. Além disso, encaminhou reformas (de fato,
contrarreformas) cujo conteudo neoliberal é indiscutivel, como exemplo: a reforma da
Previdéncia, a Lei de Faléncias, o projeto de Parcerias Publico-Privadas, as reformas
universitarias dentre outras.

Para reforcar essas considerac@es, a conducdo das politicas sociais em sua gestdo nao
foi a de ampliacdo dos direitos e sua universalizacdo, mas a reducdo dos direitos e a
"focalizacdo" — ou seja, as politicas sociais enquadraram-se, portanto, no modelo das
"politicas compensatérias" tipicas dos governos neoliberais.

De acordo com Neto (2005),

O modo de fazer politica do governo Lula fica claro também na sua relagdo com os
movimentos sociais. Ele jamais apelou para a sua mobilizacdo para pressionar em
favor de medidas de seu interesse, isto é, jamais recorreu @ mobilizagdo social para
reforcar qualquer suposto carater de esquerda do governo; pelo contrario: como ja
vimos, os lagos do governo com 0s movimentos sociais tém tido outros objetivos.
Na continuidade do "Lulinha Paz e Amor"da campanha eleitoral, os conflitos com
as classes dominantes foram sempre evitados - até porque predominaram
amplamente as politicas favordveis a elas. Inversamente, os conflitos com os
setores populares ndo sdo evitados, mas apenas contidos e sufocados (ibidem, 2005,
p. 74).

Apesar de tal analise ter sido apresentada antes do término do primeiro mandato, tais
caracteristicas permaneceram inalteradas até o fim do governo Lula — momento em que se

observou a total falta de mobilizacdo social e incentivo as mesmas. Assim, todos esses
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elementos reforcam novamente a orientacdo das politicas neoliberais no governo Lula que
condicionaram as ac¢des de sua gestdo e marcaram todo o seu mandato (8 anos).

Esse amplo predominio € garantido pelos vinculos sociais mais fortes que o governo
estabeleceu e manteve com representantes do grande capital e pelas posi¢bes politicas que
predominaram no conjunto de sua base de apoio. Assim, torna-se correto afirmar, com base
nos elementos apresentados, que os vinculos do governo Lula com os setores populares
tiveram um carater mais instrumental e funcional — sobretudo para desmobiliza-los.

Na realidade, o governo Lula se adaptou com facilidade ao contexto de restrigdes,
contentando-se em desenvolver um discurso marcado pela preocupagdo social, e em
implementar politicas fundamentalmente voltadas para compensacdo das perdas mais agudas
causadas pela propria politica econdmica, que se manteve a mesma do governo anterior.

Entretanto, apesar da retdrica apresentada por Lula, a politica econémica e social de
seu governo ndo inovou em relacdo as de FHC. A estratégia de Lula de ampliar os programas
de redistribuicdo de renda, por exemplo, ndo implica uma alteragdo na estrutura de
distribuicdo de renda e riqueza.

No tocante aos aspectos amplamente analisados no presente trabalho — como o
processo de desindustrializagdo e dessubstituicdo de importacGes, a reprimarizacdo das
exportacdes, uma ampla dependéncia tecnoldgica, dentre outros — permitem afirmar, com
base em dados que a politica do governo Lula manteve o carater concentracionista,
conservador e dependente de FHC. Além disso, as receitas oriundas dos impostos foram
vastamente utilizadas para o servigo da divida publica, que remunera os investimentos de
grupos de altas rendas, do que para a provisdo de bens publicos.

Assim, pode-se observar que o investimento publico, que contribui tanto para a
aceleracdo do crescimento quanto para a propria redistribuicdo de renda, que permitiria
ampliar a oferta de bens publicos, foi sistematicamente sacrificado em todo periodo FHC e
Lula.

Outra constatacdo referente ainda as analises da primeira gestdo de Lula, que seguiu
um rumo de continuidade até o fim de seus dois mandatos, diz respeito a seguinte observacéo
de Neto (2005):

(...) o governo Lula ndo buscou nenhum meio de concretizar as demandas minimas
da esquerda democratica, qual seja: priorizar o pleno emprego, 0 crescimento
econdmico e a redistribuicdo de renda. A politica econémica prossegue sendo
regressiva (ndo ha, nem houve, qualquer iniciativa no sentido de tornar os impostos
mais progressivos), desfavordveis ao crescimento econdmico, marcado pela
convivéncia de juros altos e cambio valorizado, e ao emprego, com a taxa de
desemprego ndo muito distante da marca atingida no governo anterior. Enquanto
isso, apresenta-se como vitdrias iniciativas como a re-introducdo do crédito
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consignado para promover a expansdo do consumo, estimulando-se o
endividamento das familias a taxas de juros excepcionalmente altas e fragilizando
sua posicao financeira (NETO, 2005, p.101).

Conforme ressaltam Tautz et al (2010), durante o governo Lula, o papel do Estado foi
fortalecido durante toda a gestdo do ex-Presidente, implicando uma maior capacidade de
regulacdo publica dos interesses privados. Em favor dessa tese, 0s autores citam como
exemplo as iniciativas do governo relativas as propostas de regime de partilha para a
exploracdo do petroleo da camada pré-sal e o reforco do papel da Petrobras, bem como a
proposicdo de resgate da Telebras no contexto do Programa Nacional de Banda Larga.

Os autores elucidam ainda que, embora o Estado tenha se tornado mais presente na
economia durante o governo Lula, o ponto a ser ressaltado é que tal fato ndo implicou uma
maior presenca estatal na conducdo de um maior controle publico. Ao contrério, Taltz et al
(2010) afirmam que o balanco da gestdo do ex-Presidente permite inferir que houve uma
transferéncia massiva de recursos publicos, acompanhada de flexibilizacdo institucional. Em
outras palavras, ndo houve um Estado forte para atender os interesses das classes subalternas,
mas sim, para viabilizar os neg6cios do capital/setores dominantes.

E possivel afirmar, mediante os dados apresentados ao longo do presente trabalho
(fundamentalmente no tocante aos elementos trabalhados no capitulo trés, referente a politica
econdmica, e social do governo Lula) que a gestdo do ex-Presidente configurou-se como um
quadro de mediocridade e retrocessos mediante 0 grave processo de contrarreformas®® —
fundamentalmente na desregulamentacao de direitos e favorecimento do capital financeiro em
detrimento da ampliacdo e aprofundamento de direitos.

Vale destacar, entretanto, que o aspecto de maior relevancia no presente trabalho, diz
respeito a analise documental — que permitiu apreender os rumos da reforma (contrarreforma
administrativa da gestdo publica federal instituida pela ex-Presidente Lula, ao longo de seus
dois mandatos). Para cumprir a finalidade e fundamentar a pesquisa, acredita-se ter sido de
suma relevancia apreender os elementos que compdem e ddo materialidade a ordem
administrativa brasileira, tendo como elemento central a conformacdo do Estado brasileiro e
das classes dominantes (agraria e industrial, compondo o pacto de dominag&o conservadora) —
que vém garantindo a reproducdo da ordem capitalista no Brasil.

No tocante a analise documental propriamente dita, em linhas gerais, o0 que de fato se

observou ao longo do estudo dos documentos, foi que a orientacdo da reforma da

% Um balanco critico do governo Lula, parametrado por dados exaustivamente analisados (que comprovam o
processo acentuado de contrarreformas instituidas pelo ex-Presidente Lula ao longo de seus dois mandatos) pode
ser encontrado em: Os Anos Lula: Contribuigdes para um balango critico 2003-2010 - Vide bibliografia
referenciada.
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Administracdo Publica Federal, engendrada pelo governo Lula, guiou-se por um norte
claramente neoliberal e pautado por preceitos gerenciais — estes que deflagram um discurso
aparentemente progressista, no sentido de promover uma melhoria na qualidade de vida dos
"cidaddos brasileiros", das politicas sociais, das condi¢Bes de trabalho dos servidores publicos
dentre outras.

Entretanto, na realidade, 0 mencionado carater “progressista” impresso em toda a
documentacdo que conduz a reforma da Administracdo Publica Federal, durante os dois
mandatos do ex-Presidente Lula, ndo encontra condi¢Oes objetivas para se concretizar — uma
vez que a orientacdo politica e institucional, do governo Lula é neoliberal (no tocante aos
aspectos econdmicos, sociais, politicos, culturais, etc.); e estiveram, portanto, direcionados
para atender aos interesses das classes/setores dominantes e do grande capital financeiro
mundializado.

Conforme comprova a anélise documental, a Administracdo Publica Federal também
foi marcada (amplamente) pelo processo de contrarreformas neoliberais durante os dois

mandatos de Lula, conformando um cenario com as seguintes caracteristicas:

(...) além de reduzir a intervencdo do Estado no sentido democréatico e social, o
projeto neoliberal promove a reorganizacdo da burocracia publica, buscando
centralizar as decisdes e o controle burocratico, enfraquecer os quadros
permanentes e permitir a manutencdo da sua imbricagdo com o patrimonialismo,
através de uma proposta que combina monocratizacdo com flexibilizacdo da
burocracia. Nesse sentido, 0 projeto de transnacionaliza¢do radical da economia
nacional, conduzido pelo pacto conservador de dominagdo, promove uma contra-
reforma do Estado - que o enfraquece em sua dimensdo social e democrética - e
uma contrarreforma administrativa - que inviabiliza o fortalecimento da dimensdo
formal, meritocratica e impessoal da burocracia. A contrarreforma operada destroi
as condicOes necessarias para o Brasil trilhar no caminho da universalizagdo e
aprofundamento de direitos (SOUZA FILHO, 2006, p.361).

Assim, o modelo propagado como "perfeito” é o gerencial, este que, conforme
observou-se ao longo do presente trabalho, na realidade esta centrado no cumprimento de
metas, nimeros, quantidades — e como ndo poderia ser diferente, a ldgica da produtividade,
dos mercados, do capital. Corrobora-se com Alves (2001), quando este elucida que o governo
prefere produtividade, isto é, o resultado final, independente do processo social através do
qual se produz um determinado servigo.

O autor ressalta:

(...) o maior dos absurdos €é a idéia de que, através de um tal modelo gerencial de
administracdo publica, o Brasil sofrera qualquer grau de desenvolvimento. Para
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haver desenvolvimento, deve haver rupturas, saltos e superacdes, ndo € possivel um
desenvolvimento apenas por continuidade. Mesmo que o modelo posterior tenha
elementos do modelo ulterior, isso ndo significa que a necessidade de ruptura seja
desconsiderada. Contudo, o governo ndo apresenta esse elemento, ndo deixar cair a
mascara, € de se esperar tendo em vista 0 seu compromisso com o FMI; o que,
entretanto, causa estranheza é setores da esquerda insistirem na defesa de teses que
acabam ndo se diferenciando qualitativamente do modelo apresentado por FHC,
Isso ocasiona, como estamos presenciando, uma onda de cooptacdo, aberta ou
velada, resultante dessa proximidade de visées (ALVES, 2001, p. 20).

As diversas nomenclaturas presentes nos documentos analisados, como
"publicizagdo”, "contratualizacdo™ dentre outras na verdade dizem respeito a tramites distintos
para privatizar aquilo que é publico.

No campo dos servigos, 0 objetivo é esvaziar o Estado, diminuir os investimentos
sociais, repassar 0 que interessa para iniciativas privadas e, em outros setores, trazer a
iniciativa privada — na Idgica ou na pessoa fisica dos capitalistas que podem ser responsaveis
pelos contratos de gestdo e que assumem papel central e principal na destruicdo dos servigos
publicos e na constituicdo de uma Administracdo Publica cada vez mais vazia no tocante as
acOes do Estado nas esferas sociais.

Frente as consideracdes que a analise documental permitiu apreender, e ainda, do
trabalho como um todo, outra conclusdo que merece ser apresentada é o conformacdo da
burocracia no contexto da gestdo do ex-Presidente Lula.

Entretanto, antes de apresentar a conformacdo desta, torna-se relevante elucidar
(novamente) que a burocracia representa um dos elementos de materialidade do Estado e
expressa também as contradicdes da sociedade de classes que implicam na existéncia do
Estado como estrutura de dominacdo politica. Ou seja: ela apresenta um carater contraditorio:
é responsavel por viabilizar, manter e conservar a ordem capitalista (garantindo os interesses
das classes dominantes) e, a0 mesmo tempo, apresenta uma racionalidade potencializa a
intervencdo administrativa em uma perspectiva voltada para atender as demandas e
necessidades das classes dominadas.

Entretanto, a I6gica de utilizar a racionalidade burocratica para concretizar e viabilizar
direitos ndo se materializou no governo Lula, (uma vez que durante a gestdo do ex-Presidente,
este assumiu um compromisso, que em grande parte se concretizou, junto aos setores
dominantes e do capital financeiros) tendo em vista que, configurou-se no Brasil, durante a
gestdo de Lula, um Estado forte — entretanto, para atender os interesses dos setores
dominantes e do capital mundial é pouco ou nada permeavel aos interesses das classes

subalternas. Portanto, é possivel afirmar que o Estado e a burocracia no Brasil, ainda ndo foi
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capaz de produzir de fato uma ampliacéo de direitos®, mais sim, a desregulamentacéo dos
mesmaos, que foi também colocado em cursos no governo neoliberal do ex-Presidente Lula.

Com o presente trabalho, é possivel afirmar e reafirmar amplamente (com base nos
dados apresentados) que o Estado brasileiro desempenhou ao longo da gestdo do ex-
Presidente Lula (e ainda vem desempenhando) a fungdo primordial de grande fiador da
institucionalidade neoliberal — garantindo que a acumulacdo bancéria e financeira e os lucros
das grandes empresas nacionais e estrangeiras mantivessem uma linha de continuidade e
desenvolvimento sem entraves enddgenos. Ou seja, cabe reiterar que tal perspectiva se
manteve no governo Lula tal qual nos demais governos de orientagdo neoliberal, como o de
FHC por exemplo.

Vale elucidar que a adesao de Lula (que foi militante do Partido dos Trabalhadores e
gque manteve até a sua posse um discurso amplamente democréatico e popular), frustrou e
fracassou junto aos setores populares e a classe trabalhadora. Na medida em que o ex-
Presidente adere plenamente aos preceitos/receituario neoliberal, significou a permanéncia da
crise econémica e social — que sobretudo afeta (e vem afetando) as camadas mais pobres da
populacdo, gerando um sentimento de frustracdo e decepcdo, para aqueles que confiaram e
acreditaram na possibilidade de mudanca advinda da gestéo do ex-Presidente.

Além disso, cabe destacar ainda que o fracasso do governo Lula também teve um
impacto negativo sobre o projeto historico da esquerda socialista, na medida em que este
governo ndo s6 fracassou politica e moralmente, mas também em sua adesdo ao
neoliberalismo — e pareceu confirmar os vaticinios sobre a auséncia de alternativas
emancipatorias a globalizacdo neoliberal.

Para finalizar, mediante o contexto apresentado e visando a criar estratégias de luta
junto as classes subalternas, tornam-se relevantes os estudos que se propdem pensar e discutir
0 gque vem ocorrendo no setor publico (e as configuracdes do capital financeiro mundializado)
— objetivando, a partir dessas reflexdes, criar condicOes reais e objetivas para se estruturar e se
conduzir uma contra-hegemonia aos ditames impostos pelo capital. Para tanto, de acordo com
Alves (2001), torna-se imprescindivel compreender a propriedade privada, o lucro, a
mercadoria, as relagdes sociais de producéo e as for¢as produtivas.

Além do mencionado, para o0 autor, o debate deve situar-se em dois desafios centrais:
a) superar as bases teoricas (a partir da critica) da literatura acumulada sobre o tema em
questdo, principalmente no que diz respeito ao servico publico e a Administracdo Publica e b)

% Vale destacar que, apesar da conformagao do Estado em desregulamentar direitos sociais outrora conquistados
(como no caso da Constituicdo Federal de 1988), acredita-se que a burocracia continua apresentando a
potencialidade (em sua racionalidade) de viabilizar o aprofundamento e a ampliag8o de direitos.

167



oferecer bases de reflexdo que sirvam como guia para as mudancas da realidade social, sob a

Otica dos trabalhadores. Ele expde:
O didlogo sobre servico publico ndo pode acomodar-se nas aguas das teorias
liberais, jus naturalistas, positivistas, que se respaldam nas idéias de neutralidade
estatal e sustentam-se no conceito de Estado de Direito. Seria profundamente
equivocado, tanto do ponto de vista da teoria, quanto do ponto de vista da prética-
que se pretende formadora - desenvolver a discussdo da classe apoiada em
formulacBes antagonicas. Por outro lado, ndo podemos cair no equivoco, muitas
vezes repetidos, das simplificacdes. A praxis simplificadora nos leva a repeticéo de
acOes que se afastam da autocritica, pois confortam-se em formulacdo principistas.
Tal equivoco nos leva a desprezar as diferencas, a correlacdo de forcas, as

especificidades, tende a fazer-nos reproduzir 0s mesmos equivocos positivistas
(ALVES, 2001, 24).

Neste sentindo, alguns elementos constituem-se como essenciais para a finalidade de
compor formas de resisténcia e enfrentamento por parte das classes subalternas, visando a
superar e/ou minimizar os impactos dos processos gerenciais/neoliberais no contexto
crescente de contrarreformas estatais.

Assim, outros apontamentos relevantes situam-se primeiramente, tendo como
referéncia as sugestdes de Alves (2010). Corrobora-se a perspectiva mais geral, que é o
estabelecimento de um pacto de aliangcas com a esquerda brasileira na resisténcia ao
neoliberalismo — sendo que os servidores devem se firmar como um dos agentes fundamentais
de luta e participar ativamente das diversificadas acdes da classe trabalhadora, resistindo as
perspectivas gerenciais/neoliberais, assumindo bandeiras gerais e de outros setores explorados
e denunciando, permanentemente, 0 que ocorre nos servicos publicos e na Administracdo
Publica; apresentando assim, suas bandeiras especificas.

Em outras palavras, reforca-se o que ja foi apresentado por Souza Filho (2006), como
a necessidade de compor o quadro administrativo do servidor livre, tendo em vista que este
constitui um dos elementos de materialidade da burocracia que deve ser preservado e
fortalecido — na medida em que possibilita a entrada no quadro administrativo de funcionarios
com conhecimentos e liberdade que pode vir a oferecer resisténcia a determinados projetos
colocados em pauta (fundamentalmente os de cunho neoliberal).

Além do mencionado, outra questdo relevante é a disputa pela hegemonia na
sociedade, um projeto alternativo ao hegem®onico (capitalista) — ou seja, um projeto que nédo se
resume ao debate administrativista, mas que efetivamente indique mudancgas nas formas de
propriedade no Brasil, questdo fundamental para alterar as condicBes e o papel do Estado a
favor dos setores explorados. Para isso, no entanto, € necessario colocar em pauta (como
prioridade) o debate sobre o Estado e o Servigo Publico em nivel nacional. De acordo com
Alves (2001), no tocante a tal estratégia:
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O primeiro passo seria a criacdo de um forum permanente sobre Servigo Publico na
Camara Federal, atraindo partidos de esquerda, organizacBes de tradicdo
democratica (OAB, CNBB, ABI, DIAP, etc.), entidades organizativas de luta
(UNE, UBESS, MST, etc.) e parlamentares que apdiem o debate. Para ter éxito, tal
forum deve ser convocado pela CUT e CNESF além de assimilar, em sua
organizacédo e coordenacéo, os Partidos de esquerda e o Forum de Lutas (ALVES,
2001, p.26).

Finalmente, ainda de acordo com o autor mencionado, ganha centralidade nas
estratégias, a retomada da capacidade de mobilizacdo e organizacao sindical, popular e dos
movimentos sociais. Neste mote, reforca-se a perspectiva de Souza Filho (2006), no sentido
de estruturar um Estado forte na &rea social e uma burocracia estruturada, fundamentalmente,
na sua dimensao racional, para conduzir a universalizacdo e o aprofundamento de direitos
numa sociedade de classes.

E, portanto, neste sentido, que ganha relevancia a mobilizacio dos setores subalternos
e das organizacfes dos movimentos sociais no sentido de se organizar e lutar cotidianamente
nos espacos democraticos (foruns, conselhos de politicas publicas, sindicatos, partidos, dentre
outros) a fim de se implementar uma reforma administrativa democréatica — contando, para
tanto, com uma dire¢do politica voltada para a construcdo de uma contra-hegemonia ao
capital (consequentemente, aos processos de contrarreformas nas mais diversas areas, como:
salde, educacdo, infraestrutura, previdéncia, etc.). Em outras palavras: criar uma hegemonia
pautada na finalidade de universalizacdo e aprofundamento de direitos, que ao se efetivar
como direc¢do social através do Estado, possa aplicar uma politica econémica, social e politica
coerente com essa concepcao finalistica (Ibidem, 2006, p. 367).
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