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O mundo administrado se fortalece e se legitima por meio da instauracéo de
tal ideologia [centrada nas determinacgdes do capital], que possibilita o
estabelecimento da harmonia total, pela degradagédo do senso critico,
favorecendo o conformismo e a reproducao do sempre igual. Ao mesmo
tempo, ela oferece a vantagem de encobrir todas as causas profundas de
angustias, promovendo, assim, uma aceitacao do que esta dado. Além disso, ao
fortalecer o sentimento de fatalidade, dependéncia e obediéncia, ela paralisa a
vontade de mudar qualquer aspecto das condi¢fes objetivas e relega todas as
preocupacOes a um plano privado que promete uma cura para tudo por
intermédio da mesma conformidade frente as coisas que impede uma mudanca
das condigdes. [...] reproduz o status quo no interior da mente dos individuos.
(ADORNO, 2008, p. 187-188, grifos nossos).

[...] a acdo governamental, que, para os fins desta argumentacdo, pode ser
considerada como um fator externo ao mundo econémico, muito embora eu
concorde com Marx gue a politica e a administracdo nédo séo fatores
independentes, e sim elementos do processo social que estamos analisando.
(SCHUMPETER, 2017 [1942], p. 152, grifos nossos).

As financas publicas sdo um dos melhores pontos de partida para uma
pesquisa da sociedade, especialmente, embora ndo exclusivamente, de sua
vida politica.

(SCHUMPETER, 2017 [1942], grifos nossos)*

' Apud O’Connor (1977, p.16)
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RIBEIRO, Mbnica Matos. A Administracao Politica do Capitalismo Contemporaneo em
um Contexto de Crise: uma andlise dos gastos publicos da Unido no Brasil. 265 f. il. 2018.
Tese (Doutorado) — Escola de Administracdo, Universidade Federal da Bahia, 2018.

RESUMO

O objetivo desta pesquisa € compreender como a natureza da administracdo politica do
capitalismo contemporaneo, em um contexto de crise, tem refletido e orientado a conducdo
das financas publicas brasileiras, particularmente no que se refere ao comportamento dos
gastos publicos da Unido entre os anos de 1980 a 2017. Parte-se do pressuposto de que, em
um contexto de crise do capitalismo e de supremacia do capital financeirizado, foi engendrada
uma administracdo politica que se caracteriza pela forte descentralizacdo das a¢fes do Estado
e a crescente e ampliada centralizacdo das determinacGes do mercado. Nesse cenario, 0S
gastos publicos tornaram-se um espaco de disputas das classes e suas fragdes na busca pela
apropriacdo dos recursos publicos. A partir das categorias analiticas definidas com base no
campo da administracdo politica, base tedrica da pesquisa, foi analisada a dindmica das
financas puablicas no Brasil, dando especial énfase ao movimento dos gastos publicos. Com
essa matriz analitica, buscou-se apreender aspectos relacionados a ciéncia da administracdo
que tém sido, de forma limitada, contemplados por outras ciéncias, especialmente pela
economia e ciéncia politica. Quanto aos procedimentos metodolédgicos, € uma pesquisa
qualitativa de carater socio-historico. Contatou-se que o movimento dos gastos publicos
brasileiros nos dltimos 37 anos priorizou 0s ganhos da classe capitalista em detrimento dos
interesses da coletividade. Como resultado da pesquisa, observou-se que esse comportamento
tem se refletido nos baixos niveis de crescimento econdmico nas Ultimas décadas,
demonstrando ndo apenas 0s equivocos da gestdo das relagcGes sociais de producdo como
também que o capital privado, ao ocupar 0 espacgo antes reservado ao Estado, ndo tem logrado
alcancar o propalado e desejado nivel de crescimento e desenvolvimento econdmico
brasileiro.

Palavras-chave: Ciéncia da Administracdo. Administracdo Politica. Financas Publicas.
Gastos Publicos no Brasil.



RIBEIRO, Ménica Matos. The political administration of contemporary capitalism in a
context of crisis: an analysis of the Union's public expenditure in Brazil. 265 f. ill. 2018.
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ABSTRACT

This research aims to understand how the nature of the political administration of
contemporary capitalism in a context of crisis has reflected and guided the conduct of
Brazilian public finances, particularly regarding the behavior of public spending between the
years 1980 to 2017. It is assumed that in a context of crisis of capitalism and the supremacy of
the financialized capital, a political administration was structured that is characterized by the
strong decentralization of the actions of the State and the increasing and amplified
centralization of determinations of the market. In this scenario, public spending has become a
space for class disputes and their fractions in the search for the appropriation of public
resources. From the analytical categories defined based on the theory of political
administration, theoretical basis of research, the dynamics of public finances in Brazil were
analyzed, with special emphasis on the movement of public expenditure. With this analytical
matrix, we sought to understand aspects related to the science of administration which has not
been contemplated by another sciences, especially economics and political science. As for the
methodological procedures, it is a qualitative research of socio-historical character. It was
found that the movement of Brazilian public spending in the last 37 years prioritized the gains
of the capitalist class to the detriment of the interests of the collectivity. As a result of the
research, it has been observed that this behavior has been reflected in the low levels of
economic growth in the last decades, demonstrating not only the mismanagement of the social
relations of production but also that private capital, occupying the space previously reserved
for State has not been able to achieve the desired level of growth and economic development
in Brazil.

Keywords: Administration Science. Political Administration. Public finances. Public
Expenditure in Brazil.
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1 INTRODUCAO

Ha muito se debate o campo das finangas publicas no contexto da economia capitalista
moderna e contemporanea. A busca em compreender e discutir sobre seu papel, funcdes e o
nivel de insercdo e interferéncia na dindmica da economia encontra-se na origem da criacdo
da economia politica e da ciéncia econbmica. Entretanto, mudancas expressivas no
comportamento da economia do setor pablico comegam a ser observadas por outros campos
do conhecimento a partir da crise de 1929/1930. Nesse contexto, observa-se um movimento
acentuado em defesa da necessidade premente da intervencdo do Estado na economia,
assumido primeiro pelos governantes e depois defendido também pela academia, com o claro
objetivo de reduzir os danos produzidos pela crise estrutural e conjuntural que se abatera
sobre o sistema capitalista naquele cenério. Ao se admitir a interferéncia estatal como uma
acdo imbuida de proteger os interesses do capital, entra em cena o debate teérico acerca do
papel ativo das financas publicas. Conforme destacado por Musgrave 1976 [1959], vai se
destacar a literatura voltada para a compreensdo dos problemas fiscais das nacOes
desenvolvidas e em desenvolvimento, assim como vao se manifestar interesses para entender
melhor o papel das politicas orcamentérias.

A partir de 1930, emerge e se consolida um novo e fortalecido Estado que vai ganhar
status definitivo na coordenacdo da nova dindmica capitalista, passando a assumir um papel
central na (re)definicdo dos niveis da oferta e da demanda agregada, assim como a interferir
na distribuicdo da renda social. Este novo e acentuado papel do poder publico terad
rebatimentos definitivos sobre as financas publicas, exigindo uma ampliacdo do volume de
recursos necessarios para que o Estado pudesse atender as novas demandas sob sua tutela.
Com base nessa nova relacdo entre Estado-mercado, as décadas entre 1940 a 1970 alcancaram
as mais elevadas taxas de crescimento, possibilitando niveis de crescimentos simétricos entre
as nagOes, ainda que tenham sido preservadas as desigualdades historicas. Diante da
expressiva expansdo da renda e da riqueza produzida no mundo capitalista naquele macro
periodo (Pds-Segunda Guerra), Hobsbawn (1995) define esse momento histérico particular da
gestdo do capitalismo como a representagcdo da “Era de Ouro do Capital”.

Entretanto, uma analise dos movimentos mais recentes da dindmica capitalista, a partir

dos anos de 1970, revela evidéncias da emergéncia de um novo (ou talvez velho) e longo ciclo
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de crises ciclicas, que abrird espaco para a manifestacdo de questionamentos duros sobre a
legitimidade e sustentabilidade de o Estado seguir assumindo um papel de destaque na
conducdo da economia. Em resposta ao contexto adverso para a preservacao dos niveis
desejaveis de acumulacéo e reproducéo socioecondmica, surgem, com forca e vigor renovado,
as defesas ideoldgica, politica e académica advindas das escolas liberais, dirigidas para
responsabilizar o Estado pelo cenério conturbado. O poder publico passa, portanto, a ser visto
como principal responsavel pela origem das convulsées que passaram a vitimar o sistema
capitalista, em ambito nacional, mas com fortes impactos globais.

Com base no predominio desse diagndstico conservador, evidencia-se a necessidade e
preméncia de investir na ampliacdo de possibilidades epistemolégicas e tedrico-
metodoldgicas que possibilitem reinterpretar os interesses e discursos que sustentam a defesa
fervorosa do pensamento neoliberal. Na tentativa de responder as radicais mudancas desse
cenario adverso, e em um contexto em que o capital financeiro ganha supremacia, 0s paises
desenvolvidos e em desenvolvimento vdo buscar diferentes respostas e solu¢es, mas véo
convergir em diagndsticos e progndsticos dirigidos para promover alteracdes radicais no papel
e funcdes assumidos, até entdo, pelo Estado.

No bojo dessa conjuncdo de mudancas, as finangas publicas, especialmente a
dimensdo dos gastos, passam a sofrer interferéncias diretas dos interesses econd0micos
(mercado), assumindo o papel de principal variavel de ajuste. A medida que se considera o
Estado como variavel central das crises da economia capitalista contemporanea, fica
evidenciada a fragilidade da interpretacdo dada aos movimentos ciclicos que passaram a
demarcar a dindmica da gestdo do capitalismo p6s anos 70, que sera regulada, a partir daquele
momento, exclusivamente, pela apreciagdo do que serd definido por ‘crise fiscal’.

Com base nessas analises preliminares, pode-se inferir que a gestdo das novas relacoes
sociais de producdo e acumulacdo de renda e riqueza, especialmente as de base financeira,
passam a impor um maior controle, interno e externo, sobre a dindmica da administracéo
publica, de modo a garantir a sustentabilidade desse novo padrdo de acumulacao e reproducédo
do capital, fundado na apropriagédo dos espacos privilegiados assumidos pelo Estado. O que
equivale a reconhecer a emergéncia de um novo modo de administracdo politica, baseado na
lideranca do mercado e na, consequente, subordinacdo do Estado, invertendo a ordem
prevalecente até o periodo anterior. Nesse sentido, observa-se que os Estados nacionais vao
perder, progressiva e acentuadamente, autonomia e capacidade de afiancar seu papel
histérico, ndo apenas como ente ativo na economia, mas também como ente integrador e

articulador dos interesses individuais e de fracdes de classes.
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A manifestagdo do dominio do mercado vai alcangar niveis antes inimaginaveis,
passando a assumir, a partir dos anos de 1990, a conivéncia e interferéncia direta na
concepcao, desenho e execucdo das acdes de planejamento e das politicas publicas, com
primazia para o controle e qualidade dos gastos publicos. Nesse sentido, a orientacdo da
administragdo politica do capitalismo brasileiro, sob a lideranca do processo de reestruturacéo
da Administracdo Publica, inicia uma sucessdo de mudangas orientadas por uma politica de
ajuste interno, voltada para equacionar as contas externas e sustentada na reducdo drastica da
demanda agregada. A prioridade da politica macroeconémica nacional passa a centralizar
atencdo exclusiva e obsessiva no ‘controle fiscal’, com prioridade para o ajuste de curto
prazo. Com a emergéncia desse cenario de mudangas, observa-se uma tendéncia e confluéncia
ideologica, politica e técnica comprometidas com a admissao de transformac@es na gestdo da
dindmica macroecondmica, tendo como base o redirecionamento das praticas administrativas
do setor publico, que deveriam assumir maior racionalidade, pautada na revisdo e
reestruturacdo radical do papel e fungdes do Estado.

E, portanto, nesse contexto de profundas transformacdes nas relacdes entre Estado-
sociedade (mercado) que esta pesquisa se insere e busca incorporar a esta complexa e
inconclusa discussdo as contribuicdes advindas do campo da administracdo politica. Deste
modo, abordar as transformacdes do capitalismo contemporéaneo e brasileiro, em particular,
em um contexto de crise, a partir da abordagem epistemoldgica e tedrico-metodolégica da
administracdo politica implica reconhecer que o campo das ciéncias da administracdo carece
ser revisitado. Essa revisita tem como alvo ndo apenas legitimar as importantes contribui¢fes
que esse campo cientifico e técnico? podem trazer para a reinterpretacdo dos fendmenos
socioecondmicos e administrativos, mas visa contribuir para complementar e avangar 0S
estudos desenvolvidos pela economia, especialmente pela economia politica, sobre os
equivocos que tém sido produzidos nos diagnosticos e progndsticos propalados como verdade
absoluta pelas correntes neoliberais.

Como destacado no proéprio titulo desta tese, analisar a administracdo politica do
capitalismo significa considerar que os objetivos definidos no &mbito das negociacGes
proprias do ‘espaco-tempo’ da socioeconomia ndo sdo suficientes para garantir a condugao
dos interesses individuais e coletivos. A evolucdo e dindmica sdcio-histérica das economias

capitalistas tém demonstrado que o éxito desses propdsitos materiais necessitam ser

? Que ja vem sendo objeto de diversos outros estudos liderados por pesquisadores que integram a Rede Nacional
de Administragdo Politica a partir do reconhecimento da incorporagdo de reflex8es pioneiras introduzidas por
diversos pensadores da Economia Politica, das Ciéncias Sociais, dos Estudos Organizacionais Criticos, dos
Estudos Criticos em Administragdo, dentre outras contribuicdes relevantes.
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administrados. Até aqui ndo h& novidade, pois, como é possivel identificar no pensamento
econdmico, assim também como em diversos estudos desenvolvidos no campo da
administracdo cientifica e em outras areas, ja ha um amplo reconhecimento da proposicdo que
assegura que as relagdes sociais sdo administradas desde os primodrdios da ‘civilizagao
humana’. A inovagdo desta pesquisa estd ndo em reconhecer a presenca da administracao
como prética social ou econémica reconhecida socialmente, mas em buscar, nas proposicoes
epistemoldgicas e tedrico-metodoldgicas da administracdo politica, elementos cientificos e
técnicos que permitam avancar na reinterpretacdo dos fendmenos socioeconémicos com base
nos pressupostos e principios/leis gerais orientadores da ciéncia da administragéo.

Para possibilitar a realizacdo deste estudo, foi selecionado o recorte das financas
publicas, com destaque para 0 movimento dos gastos publicos, de modo a observar como essa
area, que tem sido central para a delimitacdo dada pelos economistas classicos, neoclassicos e
neoliberais para sustentar a ‘ndo interven¢do do Estado’ na economia, esta sendo impactada
pala administracdo politica contemporénea, particularmente em um contexto de crise
sistémica. Nesse sentido, propde-se utilizar as bases epistemoldgicas e tedrico-metodoldgicas
do campo da administracdo politica para reinterpretar a dinamica do capitalismo atual e
identificar como a ‘gestdo’ dos macros processos sociais influencia, em um contexto de crise,
na conducdo dos recursos publicos, e, consequentemente, impacta no comportamento dos
agentes econdmicos e politicos (Estado, corporacdes privadas e atores sociais). Com base
nessa abordagem ampliada acerca das contribuicdes da administracdo politica, considera-se
que esta investigacdo podera trazer algumas inovacdes relevantes tanto no ambito tedrico
como na perspectiva analitica.

Essas consideracOes preliminares permitem afirmar que a auséncia de anélises teoricas
do campo proprio da administracdo tem levado a predominéncia e persisténcia de
diagnosticos e progndsticos equivocados sobre a dindmica que passou a reorientar a
administracdo do capitalismo contemporéaneo e brasileiro, em particular. O aprofundamento
da literatura sobre o tema traz evidéncias de que essas interpretacdes e decisdes erradas e/ou
limitadas tém influenciado, negativamente, as determinacfes esperadas pelo Estado brasileiro,
refletidas na condugdo conservadora dada as financas publicas. Dito de outra forma, esta
pesquisa objetiva problematizar a auséncia de andlises mais apuradas desenvolvidas pelo
campo da ciéncia da administragdo acerca do direcionamento dado ao papel do Estado no
contexto da economia internacional e brasileira, em particular, marcada, desde os anos de

1970, pela crise sistémica.
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A partir da delimitacdo do tema-objeto, foi definida a seguinte questédo-problema que
orienta 0 desenvolvimento desta pesquisa e que busca saber: Como a administracdo politica
do capitalismo contemporaneo, em um contexto de crise, tem influenciado na conducao das
financas publicas brasileiras, particularmente, no que se refere ao comportamento dos gastos
publicos, considerando o macro periodo de 1980 a 2017?

Nesse sentido, o objetivo central desta pesquisa € compreender como a natureza da
administracdo politica do capitalismo contemporaneo tem refletido e orientado a conducéo
das financas publicas brasileiras, particularmente no que se refere ao comportamento dos
gastos publicos. Para cumprir essas intencdes, foram tracados como objetivos especificos: (i)
apreender as formas de administracdo politica engendradas antes e depois dos anos de 1970,
identificando os equivocos relacionados aos diagndsticos e progndsticos estabelecidos pelo
mainstream a partir da crise dos anos 1970; (ii) identificar a dindmica dos macros processos
sociais que passaram a (re)orientar o comportamento do Estado capitalista global e brasileiro,
em particular, a partir da influéncia da nova matriz socioecondmica do capitalismo pds anos
1970, considerando seus reflexos, diretos e indiretos, na conducdo das financas publicas; (iii)
assinalar os reflexos das mudancas ocorridas, a partir dos anos de 1970, na gestdo adotada
pelo Estado, com base na influéncia que as abordagens tedricas neoliberais tém exercido no
ambito socioecondmico e administrativo e que tém orientado 0 processo de
institucionalizacdo das acGes governamentais; (iv) evidenciar no comportamento dos gastos
publicos brasileiros a influéncia da concepcao de administracdo politica neoliberal, de modo a
desvelar seus objetivos, diretrizes e, principalmente, os processos que tém orientado a
dindmica materializada na disputa entre os interesses do mercado e do Estado, em um
contexto de crise, consubstanciado no or¢gamento publico.

Assumindo que a administracdo politica pode contribuir para reinterpretar as relaces
sociais de producdo do capitalismo contemporaneo, de modo a apresentar novas
possibilidades de superacdo dos diagndsticos e prognosticos equivocados que tém sido
propalados pelo pensamento da ortodoxia econdmica e que tem colaborado para aprofundar,
ainda mais, as crises, defendem-se para esta pesquisa 0s seguintes pressupostos:

e P1 - Ao persistirem os equivocos embasados na crencga inquestionavel da vocagéo
natural dos mercados como lideres incondicionais da gestdo socioecondmica e da
defesa persistente da crenga na exogeneidade do Estado, o pensamento neoliberal,
liderado pela perspectiva da economia, revela incapacidade em elaborar analises

mais realisticas que deem conta das causalidades e alternativas para a superacao
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das crises econdmicas, especialmente por revelarem conter elementos que
extrapolam os fendmenos, exclusivamente, econdémicos;

e P2 — Faltam as analises econdmicas, especialmente as de inspiracdo neoliberal,
elementos tedrico-metodoldgicos que ajudem a compreender 0s aspectos
relacionados ao campo proprio da administracdo, responsavel por identificar
“como” 0s macroS € MmIcros processos sociais (e organizacionais) estdo sendo
pensados (gestados) e executados (gerenciados); assim, reconhecer a dimensao do
“como fazer acontecer” e/ou “como executar” um dado “Projeto de Nagdo” ganha
relevancia para a consecucdo da materialidade social, pois exige admitir a
existéncia de elementos que sdo competentes ao campo de conhecimento da
administracao;

e P3 — As proposicbes tedrico-metodoldgicas apresentadas pela administracdo
politica representam uma importante complementaridade as analises lideradas pela
economia, especialmente no que se refere aos assuntos relativos ao papel que tem
sido assumido pelas financas publicas, com a finalidade de compreender melhor as
relaces complexas que foram estabelecidas, a partir dos anos de 1970, na
dindmica dos gastos publicos — materializados nos instrumentos orientadores das
politicas fiscais e monetérias, tomando como exemplo desse movimento a

realidade brasileira.

Este estudo ganha relevancia tedrico-analitica por contribuir para uma compreensao
mais ampliada sobre 0s processos macros sociais e politicos que tém orientado (administrado)
as dinamicas do capitalismo moderno e contemporaneo, com especial énfase para a realidade
brasileira. Nesse sentido, propde-se integrar as contribuices da economia politica com as
abordagens introduzidas pelos estudos produzidos no ambito da administracdo politica,
considerando o movimento das finangas publicas no macro periodo de 1980 a 2017.

O recorte analitico-empirico sobre o comportamento dos gastos publicos se justifica
por se considerar que a a¢do do Estado, no processo de alocagédo dos recursos governamentais,
representa, ainda, um papel central da conducéo da dindmica socioeconémica. Defende-se que
o esforco do poder publico mantem centralidade para criar as condi¢Oes propicias de
legitimacdo e consolidacdo de um novo modo de acumulacdo e reproducdo do capital,
baseado na transferéncia do patriménio social (que até os anos 70 era administrado pelo
Estado) para o mercado. Esse movimento se evidencia na defesa persistente dos projetos

reformistas baseados no processo de ‘modernizagdo’ administrativa, ‘despatrimonializagéo’
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do Estado, desregulamentacdo das relagfes econdmicas e, finalmente, da apropriacdo
crescente do or¢gamento publico.

A analise desse macro periodo histérico revelou-se em um espaco no qual os
interesses antagdnicos se apresentam com maior proeminéncia, dado o volume de recursos em
disputa. Nesse sentido, esse recorte temporal foi definido em funcdo de se considerar ser esse
0 momento no qual a economia internacional e nacional consolida uma nova concepcao da
administracdo politica, fundada em bases politico-ideoldgicas e doutrinarias (préaticas)
neoliberais. Ao observar o movimento das contas publicas na perspectiva dos gastos, foi
possivel identificar, pois, que as orientacfes inovadoras trazidas pelo pensamento conservador
podem ser melhor observadas através do processo acelerado e profundo de “reestruturagdo
produtiva do Estado brasileiro” (SANTOS et al., 2004). Nesse contexto, fica visivel, na
dindmica dos gastos governamentais nos Gltimos 37 anos, a forma como serdo guiadas
(administradas) as reformas institucionais, gerenciais e patrimoniais, dirigidas para atender as
novas determinagdes impostas pelo sistema econdémico internacional e financeirizado.

A relevancia desta tese pode ser destacada, também, na afirmacéo feita por Musgrave
(1976 [1959], p. 16) de que uma das razbes pelas quais ele foi atraido para desenvolver
estudos no campo das financgas putblicas foi “[...] ser motivado pela busca da ‘boa sociedade’”,
que aqui é denominado de busca do bem-estar social. Nesse sentido, considera-se que uma
das relevantes contribuicdes trazidas pelos estudos da administracdo politica, orientadora
desta pesquisa, esta justamente na proposta de integrar e articular os atos de ‘pensar e agir’,
como ressaltado por O’Connor (1977) e corroborado por Santos et al. (2016), em dire¢do ao
alcance das transformacdes necessarias da gestdo das relacfes sociais de producao.

E necessario ressaltar que os estudos pioneiros nesse campo privilegiam o resgate dos
valores morais que devem reger o comportamento dos individuos, organizados em sociedade,
com énfase para o papel social e politico (além da relevancia técnica) que a administracdo e
os administradores devem assumir. Em outras palavras, ao resgatar a expectativa moral
trazida por Musgrave, pretende-se reafirmar, com base nos resultados alcancados nesta
pesquisa, que a construcdo de uma sociedade mais equénime é possivel, tanto considerando a
perspectiva ética, quanto tomando como base 0s avangos técnicos/tecnologicos ja alcancados
pela humanidade, conforme foi ressaltado por Keynes (1983b [1926]).

Partindo do pressuposto ontologico da administracdo politica, que reforca o papel
politico que essa pratica social tem assumido historicamente, pode-se asseverar, conforme
defendido por Santos, Ribeiro e Chagas (2009), que, se a realidade é socialmente construida,

entdo, o movimento de sua construcdo é dado por uma intencionalidade, é conduzido, &
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administrado. Portanto, pensar e atuar tomando como referéncia os pressupostos teorico-
metodoldgicos da administracdo politica significa considerar a complexidade que envolve
esse processo socio-historico de concepgao e execugdo de um dado “Projeto de Nagao”.

Do ponto de vista epistemoldgico, cabe esclarecer que Santos (2004) e Santos, Ribeiro
e Chagas (2009) definem como objeto cientifico reservado a administracdo (e da
administracdo politica) a ‘gestdo’ e consideram as organizagdes como espacos privilegiados
de manifestacbes dos fendmenos administrativos. Sob esse aspecto, vao destacar que a
subjetividade intrinseca ao conceito de ‘gestdo’, assim como a auséncia de sua limitagdo em
relacdo as fronteiras que cabem aos estudos organizacionais, caracteriza-se como um
fenémeno “[...] que nasce ‘da’, ‘com’ e ‘para’ a sociedade, um contrato e uma pratica social
que devem ser legitimadas e reconhecidas por todos os enclaves (Estado, mercado e
sociedade).” (SANTOS, 2017, p. 224, grifos nossos). Com base nessa defini¢cdo, esta pesquisa
buscou identificar, & luz da administracdo politica, as forcas ideoldgicas que representam o
poder socioeconémico e politico e que tém liderado os processos recentes da administracéo
das relacdes sociais de producdo do capitalismo contemporaneo e brasileiro, em particular,
que emergem a partir dos anos de 1970 e perduram até os dias atuais.

Ao adotar a administragdo politica como referéncia tedrico-metodoldgica central para
orientar essa tese, foi priorizada a definicdo de instrumentos analiticos mais compreensivos,
portanto, da realidade social, institucional e organizacional que ajudam numa visdo mais
ampliada, integradora e totalizante sobre as dindmicas que conformam a realidade social que
se deseja observar. Em termos metodoldgicos, o tema-problema, objeto deste estudo, se
insere, portanto, em um contexto de pesquisa social, de perfil subjetivo e que privilegiou o
uso de métodos qualitativos, uma vez que apreender o comportamento dos gastos publicos, a
partir da gestdo do capitalismo, passa por identificar como essas inter-relacbes foram e tém
sido definidas (priorizadas), concebidas, institucionalizadas e legitimadas socialmente. Com
essa abordagem metodoldgica, considera-se que, ao buscar analisar os processos que unificam
a capacidade de gestdo das relacGes sociais de producdo, observadas no movimento das
finangas publicas, foi possivel reconhecer uma dada intencionalidade que justifica a escolha
do método qualitativo.

Entretanto, é importante ressaltar que foram utilizadas técnicas de analises
quantitativas, visto que foi fundamental examinar os dados financeiros do governo federal
brasileiro em um macro periodo histdrico, com vistas a caracterizar os ‘modos de concepgao’
e de ‘execu¢do’ da materialidade socioecondmica, manifesta no desempenho do orcamento

estatal. O que implica considerar, portanto, que o uso de dados e indicadores quantitativos
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disponiveis assumiu um papel relevante para a realizacdo das analises qualitativas,
especialmente no que se refere a caracterizagdo dos fendmenos ‘gestoriais’ (lideranca) que
tém fundamentado e guiado a administracdo politica contemporanea brasileira.

Para nortear a materializacdo dos objetivos especificos desta tese, optou-se por realizar
esse percurso metodoldgico em trés momentos, que acabaram por também conformar a
estrutura da tese. No primeiro momento, e também segundo capitulo, buscou-se apreender a
administracdo politica do capitalismo contemporaneo, dando destaque, particularmente, a
crise dos anos de 1970, através de uma revisdo historica da sua conformacédo. Entretanto,
como a administracdo politica atribui ao Estado um importante e decisivo papel para a
realizacdo do “Projeto de Nagao” e como este ente tem sofrido recorrentes transformacgdes a
partir da década de 1970, tornou-se necessario regressar ao debate sobre a crise de 1929/1930,
especialmente no que se refere as proposi¢des para solucionar a convulsdo socioeconémica.
Esse caminho possibilitou delinear o que se define nessa tese por administracdo politica do
capitalismo contemporaneo e brasileiro, através da elaboracdo de uma matriz analitica
inspirada nos pressupostos tedrico-metodologicos da administracdo politica.

Devido a escolha metodologica feita para o desenvolvimento desta tese, que tem
carater tedrico-analitico, essa matriz de andlise da administragdo politica contemporanea foi
construida a posteriori, refletindo, pois, uma das inovacdes do estudo e como produto
preliminar dos resultados dos estudos tedricos sobre o tema-objeto desta pesquisa. O que
significa considerar que, nesse caso, a teoria acabou guiando a elaboracdo de um desenho
metodoldgico que podera ser ampliado e testado em outros estudos do género, contribuindo,
assim, para consolidar os estudos do campo de conhecimento da administragéo.

No segundo momento, e que constitui o terceiro capitulo, o esforco metodoldgico foi
procurar identificar como os reflexos da administracao politica do capitalismo contemporaneo
influenciaram o debate sobre as financas publicas. Para cumprir esse objetivo foi realizada,
inicialmente, uma revisdo sobre as concepc¢des e analises do papel e fungdes atribuidas as
financas publicas pelos classicos, passando pelas alteragdes sofridas nos anos de 1929/1930,
até alcancar sua reformulacdo, a partir dos anos de 1970, momento em que se consolida a
estrutura que se mantém vigente até os dias atuais.

Considerou-se fundamental trazer para o debate sobre as financas publicas as
contribui¢des introduzidas pelas abordagens criticas, com destaque para as propostas de
O’Connor (1977), representando o pensamento critico marxista, € os contributos apresentados
por Minsky (2008 [1986]) e pelos pos-keynesianos, como as abordagens defendidas e

consolidadas pelo pensamento hegemdnico neoliberal, representados pela Public Choice e
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pela Nova Economia Institucional (NEI). Enquanto os dois primeiros autores vao trazer um
relevante aporte sobre a importancia do papel do Estado e das finangas publicas em um
contexto de crise, os liberais vao trilhar o caminho oposto e passam a defender que a causa da
crise do sistema econdmico tem origem no Estado.

No terceiro e Gltimo momento, que integra o quarto capitulo, tomando como base a
matriz de analise elaborada por ocasido da discussdo dos pressupostos tedrico-metodoldgicos
orientadores desta pesquisa (Quadro 01), passou-se a andlise e discussdo dos dados empiricos,
com base nas evidéncias apresentadas sobre 0 comportamento dos gastos publicos no Brasil,
no periodo de 1980 a 2017. Tomando como referéncia uma analise geral do comportamento
das financas publicas brasileiras ao longo desse periodo, assim como do or¢camento publico
federal, investiu-se na observacao e discussdo do movimento das despesas publicas da Unido.
Buscando evidenciar a influéncia exercida pelas novas orientaces de perfil neoliberal a luz
do campo da administracdo politica, esse momento teve por objetivo central desvelar os
interesses explicitos que irdo marcar a forte e acirrada disputa das classes e suas fragdes para
ocupar maiores espacos na dindmica da economia através do dominio do orcamento do
Estado. Para a concretizacdo desta analise empirica, foram utilizadas como referéncia central
informagdes produzidas pelo intercruzamento dos dados secundérios disponibilizados pelo
Ministério da Fazenda — que constam no Orcamento Fiscal e da Seguridade Social; assim
como foram consideradas outras informacgdes disponibilizadas por diversos 6rgdos publicos e
instituicGes internacionais, com o objetivo de fortalecer as apreciacdes e discussdes
levantadas por essas referéncias.

Ao sistematizar estudos sobre as financas publicas a luz desse novo campo, contribui-
se para elevar o campo cientifico da administracdo a altura de debater com qualquer outro
campo do conhecimento, especialmente com a economia. E importante ressaltar, conforme
destacado por Santos (2013), que esses dois campos de conhecimento sdo complementares,
ainda que tenham identidade prépria, pois representam compromissos anadlogos com a
producdo de conhecimentos epistemoldgicos e tedrico-metodoldgicos para garantir a
conducdo da materialidade social a alcangar o bem-estar social. Nesse sentido, ainda que se
possa estar incorrendo em um erro metodoldgico, considera-se que esta tese, ao privilegiar
uma visdo ampliada das relagOes sociais a partir da gestdo, traz elementos que ajudam a
aprofundar a discussdo sobre a importancia de se avancar nos estudos que legitimem e

consolidem a cientificidade do campo da administracao.
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2 O DEBATE DA ADMINISTRACAO POLITICA DO CAPITALISMO
CONTEMPORANEO

2.1  BREVES CONSIDERACOES ACERCA DA ADMINISTRACAO POLITICA

Investimentos epistemoldgicos, tedricos e metodoldgicos tém sido realizados por
varias ciéncias no sentido de compreender a complexidade intrinseca as relacdes sociais de
producdo. Na segunda metade do século XVIII, emergiram relevantes contribuicdes da
economia politica, campo cientifico consagrado por Adam Smith e consolidado por seus
seguidores, ao dar conteudo e forma ao papel do mercado como nova ordem das relacGes
sociais de producdo. O citado autor consagra a economia como campo do conhecimento que
passa a assumir, definitivamente, a responsabilidade ndo apenas por orientar as novas relagdes
de trabalho, mas também por estabelecer as bases na nova ordem social emergente. (GANEM,
2002, 2012; CERQUEIRA, 2004). Os neocléssicos alteram alguns dos principios orientadores
da nova ordem, a partir da segunda metade do século XIX, ao substituirem a perspectiva
subjetiva (moral) do homem, defendida por Smith, por uma percepcéo racional, baseada no
utilitarismo econémico, que deveria reger as relagdes sociais. (GANEM, 2002). Somente com
0 advento das crises ocorridas durante o longo periodo entre as duas Grandes Guerras
Mundiais, agravadas pela convulsdo econdmica de 1929, observa-se um movimento contrario
ao laissez-faire pautado novamente na relevancia do papel do Estado na economia.

Ainda que a dimensdo da administracdo esteja mais ou menos implicita no debate
assumido pela economia politica defendida por Smith, conforme sera discutido mais adiante,
ndo se observam esforcos académicos significativos no sentido de se reconhecer a
administragdo como campo cientifico relevante para dar conta da dimenséo subjetiva® propria
da gestdo gue o0 novo sistema socioeconémico passaria a demandar. Somente a partir do final
do século XIX e inicio do seculo XX, quando do reconhecimento dos economistas
neoclassicos da complexificacdo que as novas relacdes sociais de producdo, baseadas na
ampliacdo das bases industriais, trouxeram, é que emerge uma vertente limitada desse campo,

expressa nos principios da administracdo cientifica. Entretanto, como j& destacado por

% A dimenséo subjetiva da gest&o se conforma a partir de agées que ndo podem ser definidas quantitativamente,
motivadas por circunstancias muitas vezes decorrentes de fatores objetivos, que suscitam diferentes reacbes e/ou
decisfes. As decisdes politicas representam um bom exemplo dessa dimenséo.
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diversos autores criticos do campo da teoria da administragdo e/ou dos estudos
organizacionais, foi dado a administracdo, naquele contexto, um espaco reduzido como &rea
coadjuvante da propria economia utilitaria, que passaria a assumir, desde entdo, o papel de
pensar e implantar instrumentos de controle com vistas a garantir o aumento da produtividade
e 0 equilibrio da relagdo ‘custo-beneficio’, preservando, assim, um dos principios classicos
defendidos por Jean Baptiste Say (1986 [1803]).

No entanto, € fundamental reconhecer diversos esforgos que tém sido empreendidos
por autores de formacdes distintas (economistas, cientistas sociais, engenheiros, psicélogos,
entre outros) no sentido de aprofundar reflexdes que sdo préprias da ciéncia da administracéo
e que tém destacado a importancia de se compreender e analisar a “gestdo da politica
econémica”, conforme defendido por Lopreato (2006); interpretar a “administracdo da
economia capitalista”, como escreveu Belluzzo (2008); discutir sobre a “governanca do
sistema capitalista”, como aponta Dowbor (2017); ou ponderar que 0s problemas
socioecondémicos ndo se encontram no fenémeno da globalizagdo, mas na forma como esse
processo ¢ essas novas relagdes sociais de produgdo estdo sendo “gerenciadas”, como tem
feito Stiglitz (2006). Mas, sem davida, conforme destacado por Santos (2010), é em Keynes
que se encontra a expressdo mais apropriada para os objetivos desta pesquisa, ao afirmar que
“[...] sabiamente administrado o capitalismo pode se tornar mais eficiente para atingir
objetivos econdmicos” (KEYNES, 1983a [1926], p. 125, grifos nossos).

Apesar da importancia dos enunciados acima citados como evidéncias fundamentais
para a defesa de a administracdo ser reconhecida como um campo importante na compreensao
das relagOes sociais, podem ser destacadas duas questdes importantes: em primeiro lugar, as
preocupacOes mencionadas acima tém sido pouco desenvolvidas pelos estudiosos tradicionais
do campo da administracdo, parte relevante da producdo académica mantém-se fiel as origens
da administracdo cientifica e continua voltada para o estudo de questdes técnicas, preocupadas
essencialmente em potencializar o aumento da produtividade e garantir a competitividade das

organizacdes*; e, em segundo lugar, mesmo os poucos estudos desenvolvidos por académicos

* Merece ser destacado que a emergéncia dos Estudos Criticos em Administragdo tem avancado no
desenvolvimento de reflexfes criticas sobre o campo da gestdo e da geréncia. Apesar do reconhecimento dos
avancos dessa escola, alguns teéricos tém apontado limitagdes desses estudos. Observam-se criticas que vao
desde a falta de engajamento em movimentos que possibilitem transformacdes efetivas das préticas
administrativas a fragilidade em termos teéricos e préaticos considerando que 0os mesmos nao tém sido capazes de
contribuir para a real emancipagdo dos sujeitos (PARKER, 2002); passando pelas limitagBes de que alguns
estudos criticos preservam o enfoque exclusivo da organizacdo como unidade de analise (COOK, 2004); até
alcancar observagdes mais duras que vao ressaltar que alguns desses estudos emergem como uma critica
‘sistema-corretiva’ que acaba por revelar-se como Vvisdo estabilizadora dos estudos convencionais de gestéo,
sendo interpretados como estudos que iluminam e identificam falhas no sentido de melhorar os estudos
tradicionais ou ortodoxos de gestdo (KLIKAUER, 2016).
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dedicados a ampliar esse campo de reflexdo, mediante a compreensao das relagdes possiveis
entre politica e administracdo, ndo conseguiram avancar no reconhecimento do elevado grau
de subjetividade que todo ‘ato e agdo/saber administrativo’ carrega em sua esséncia.
(AZEVEDO; GRAVE, 2014).

Podem ser citados como avancgos relevantes nessa diregéo os estudos produzidos por
Guerreiro Ramos (2012 [1946]), que fez uma discussdo preliminar sobre as relaces entre
Administracdo e Politica a Luz da Sociologia; Jodo Ubaldo Ribeiro (2006 [1969]), que
desenvolveu estudos que trataram da relagcdo entre Politica e Administracdo, ressaltando a
filiacdo da administragdo ao campo das ciéncias sociais; e, mais recentemente, merece
destaque o esforco realizado por Fillipin (2017), que se debrucou sobre essa questéo,
definindo como problema central da sua pesquisa compreender a ‘natureza politica da
administracdo’, cujo titulo revela a importdncia de aprofundamentos desse debate:
Administracéo e Politica: que relacéo é esta? Conforme assinalado por Fillipin (2017), este é
um debate de origem remota, que teve como precursores Woodrow Wilson (2005 [1887]),
Frank Goodnow (2003 [1900]) e Max Weber (2011 [1919]), que evidenciaram as relacdes
complexas proprias da administracdo do Estado/governo. Dentre esses debates, merece
destaque a contribuicdo de Ribeiro (2006 [1969]) ao desenvolver estudos que trataram da
relacdo entre politica e administracdo, ressaltando a vinculagdo da administracdo ao campo
das ciéncias sociais. O referido autor amplia essa percepcdo também para 0 campo da
administracdo corporativa, ao afirmar que “[...] Se ndo é uma ciéncia autbnoma, por
conseguinte, a Administracdo €, de qualquer maneira, a aplicacdo, a gestdo de organizacoes
pablicas ou privadas, de dados fornecidos pelas ciéncias sociais.” (2006 [1969], p. 167).
Nesse sentido, podemos afirmar que ele é um dos precursores da teoria da administracdo

politica, conclusdo que pode ser reforcada com base na seguinte afirmacao do autor:

Se a Administracdo tera a unidade de método e contelido para ser definida como
uma ciéncia autbnoma é problema a discutir, para quem deseja conduzir uma
epistemologia completa dessa area. O inegavel, ndo obstante, € que o administrador,
aquele que “faz” Administragdo, aplica métodos, pressupostos e descobertas das
ciéncias sociais frequentemente, necessita operar uma espécie de sintese pratica das
diversas ciéncias sociais, a fim de conseguir seus objetivos, como acontece quando é
chamado a tomar parte preponderante num processo de planejamento, cuja natural
complexidade acambarca uma extensa gama de dados sOcio-econdmicos.
(RIBEIRO, 2006 [1969], p. 167)

Assim, ao reconhecerem a importancia de se aprofundar nesse debate para
compreender melhor as relacfes possiveis entre administracdo e politica — seja interpretando

esse vinculo como manifestacdo dicotdmica, como complementariedade ou como imposi¢édo
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da politica sobre o dominio administrativo, como destacado por Fillipin (2017), ou, ainda,
como relacdo de interdependéncia/integragdo, como analisado por Ribeiro (2006 [1969]) —,
tais autores possibilitam ampliar a discusséo sobre a natureza (politica ou apenas técnica) dos
‘atos e acoes/saberes administrativos’.

Com base em tais abordagens, € importante assinalar que, mais do que se tratar de uma
simples adjetivacao, reconhecer a dimensdo politica do pensar e fazer administracdo implica,
portanto, admitir que os ‘atos ou fenémenos administrativos’ representam também uma
esséncia, uma virtude, uma finalidade social, como afirmam Azevedo e Grave (2014). Nesse
sentido, compreender a correlacdo indissocidvel entre administracéo e politica é defender que
cabe a ciéncia da administracdo uma funcéo central, para além dos seus recursos técnicos, que
é refletir sobre as questdes sociais que guiam as relagbes sociais de producdo para assumir,
conforme destacado por Santos (2010, p. 1), que “[...] a Politica, em sua sintese maior, € a
acao empreendedora daquilo que a sociedade pensa ser o melhor a fazer na construgéo de uma
materialidade (bem-estar), em diferentes etapas historicas do processo civilizatorio.”. Nesse
sentido, administracdo e politica sdo dimensGes indissociaveis, administracdo é politica,
melhor dizendo, esta ciéncia € administracdo politica.

Conforme analise de Ribeiro (2006 [1969]), todo ‘ato e agdo administrativa’ interfere,
direta ou indiretamente, nas relagdes sociais e organizacionais. O que significa considerar que
todo ‘ato e acdo administrativa’ (consciente ou nao) produz mudangas nas relacdes entre as
pessoas, na dindmica das organizacdes e na convivéncia em sociedade, perpassando, desse
modo, por todas as complexidades que permeiam as relacGes sociais de producdo, em
qualquer tempo e espaco socio-histérico. Com base nessa compreensdo mais ampliada, que
deve integrar, definitivamente, os aspectos préprios de uma epistemologia do conhecimento, é
qgue a administracdo deve investir no desenvolvimento de estudos epistemolégicos que a
qualifiquem a ultrapassar os limites impostos pela ciéncia econdbmica — em especial a
economia neoclassica —, centrados apenas em instrumentos que contribuam para mensurar 0s
niveis de eficiéncia da produtividade, com vistas a aumentar a competitividade — conforme
vocagdo assumida pela abordagem ‘ortodoxa’ da administragio cientifica’.

Ao destacar que a administracdo politica procura retomar o carater social da
administracao, buscando “relacionar essa ciéncia [...] as preocupagdes da teoria social critica”

Gomes (2012, p. 9) corrobora com Santos (2004, p. 37) quando este assegura que as analises

® Apesar da ortodoxia da administragdo ter como marco a publicagdo da obra de Frederick Taylor, Principios de
Administracdo Cientifica, de 1911, é necessario destacar que Taylor (2010 [1911]) incorporou no debate
conceitos de valor, cultura e ética, aspectos que foram abandonados por este subcampo dos estudos da
administracao.
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proprias do campo cientifico da administracdo, aléem de perpassarem as relacdes sociais
internas das organizacdes (que refletem a dimensdo micro organizacional, dmbito da
administracdo cientifica), devem buscar bases teoricas e metodoldgicas que permitam
estabelecer-se também como campo responsavel e comprometido com a compreensao e
definicdo dos “[...] limites das relagdes sociais mais amplas [...] no ambito da sociedade.”.
Com base nessa abordagem epistemoldgica, Santos (2004) e Santos, Ribeiro e Chagas
(2009) avancaram nessa discussdo ao defenderem a necessidade de se identificar o ‘objeto
cientifico’ da administracdo como sendo a gestdo e ndo as organizacfes, como tém sido
defendido por alguns estudiosos do campo dos estudos organizacionais. Ao sustentarem a
gestdo como sendo o ‘objeto cientifico’ proprio desse novo campo do conhecimento, 0s
autores asseveram algo fundamental para a compreensdo da administracdo como ciéncia, que
é o fato de tratar-se de uma ciéncia social aplicada — conforme destacado por Ribeiro (2006
[1969]) —, que integra duas dimensdes de andlise indossociaveis: a dimensdo politica e a
dimensao técnica ou profissional. Enquanto a primeira, expressa pela gestdo, responde pelos
aspectos mais abstratos dos ‘atos e a¢des administrativas’, revelando uma dada concepgdo e
as dinamicas dos macros processsos sociais® em diferentes modos de producéo social e formas
organizacionais, conforme afirma Gomes (2014, p. 253); a segunda representa as formas
como essa concepc¢do tedrica ira se materializar nas praticas sociais e organizacionais. Em
sintese, conforme ressaltou Ribeiro (2006 [1969], p. 167) sobre essa dupla funcdo ou

correlagédo

[...] se o grupo de administrador, observado em suas manifesta¢fes mais Obvias,
assume o aspecto de mera execu¢do, o conteldo desta requer que se transcenda de
nivel executor. Por essa razdo, o administrador estd sempre a fazer ciéncia social
aplicada, seja quando utiliza a Psicologia Social para descobrir as condi¢des 6timas
de motivagdo de pessoal com quem lida, seja quando emprega recursos da
Sociologia para formular variaveis a serem consideradas nas modificagdes impostas
a uma comunidade qualquer, seja quando analisa politicamente as diretrizes mais
convenientes e sua acdo, considerando o esquema de poder a que esta
inevitavelmente vinculado. Seus instrumentos sdo 0s métodos das ciéncias sociais,
seus esquemas conceituais delas derivados. [...] As etapas de seu trabalho, por
conseguinte, sdo somente inteligiveis quando fundamentadas na compreensao de que
ndo passam da aplicagdo da metodologia de investigacao e conceituacdo das ciéncias
sociais. Portanto, embora o seu approach seja bastante mais pragmatico do que o de
um cientista social especulativo, ou preocupado com a elaboragdo de sistemas
complexos, embora o administrador vise sempre a resultados praticos mais ou
menos imediatos, ndo existe uma linha limitrofe entre a sua condicéo e a condigao
do cientista social. Pelo contrério, parece ser claro o fato de que, necessitando

® Macros processos sociais dizem respeito a0 movimento amplo das relagdes que ocorrem no sistema capitalista
entre o Estado e o mercado e que definira as fungdes de todos 0s agentes sociais. Essas relagdes podem ocorrer
de forma mais ou menos centralizada, para um ou outro agente, resultando nas atribui¢des e no papel que cabera
a cada um desempenhar. A partir dos macros processos sociais, estard definida a dindmica do sistema capitalista.
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utilizar dados fornecidos pelas ciéncias sociais, precisando dispor do aparato tedrico
para a analise adequada desses dados, o administrador é um cientista social
(RIBEIRO, 2006 [1969], p. 167).

As afirmacgdes de Ribeiro (2006 [1969]) alinham-se com as analises de Santos (2004)
e Santos, Ribeiro e Chagas (2009) ao defenderem a necessidade de a academia investir no
desenvolvimento e discussdo das bases epistemoldgicas, tedricas e metodoldgicas que deem
sustentacdo e legitimidade a adminitracdo politica, de modo a contribuir para a superacdo do
que chama o citado autor de “[...] falso dilema [...] ainda hoje desenvolvido, com um certo
toque bizantino, em manuais e apostilas [...] sobre ser a Administra¢do ciéncia ou arte”
(RIBEIRO, 2006 [1969], p. 167). E importante registrar que tanto Ribeiro (2006 [1969])
como Santos, Ribeiro e Chagas (2009) reforcam que o administrador ndo pode ser tratado
“[...] exclusivamente [como] um cientista social, porque sua funcdo vai além, tem outras
implicagdes que superam a investigacdo cientifica propriamente dita.” (RIBEIRO, 2006
[1969], p. 167). E prosssegue, “[...] 0 que se deseja ndo é indicar uma equivaléncia integral
entre o administrador e o cientista social, mas, simplesmente, apontar o fato de que, sem
assumir a condicdo deste, aquele ndo passara de um mero cumpridor de tarefas pre-
determinadas, uma espécie de autdmato de nivel universitario.”’.

Santos (2004) e Santos, Ribeiro e Chagas (2009) avancam nessa direcdo ao
conceituarem a administracdo politica como sendo o campo de conhecimento responsavel por
definir e executar uma dada concepcéo (espacial e temporal) de “[...] gestdo das relacOes
sociais de producdo, realizacdo e distribuicdo em qualquer contexto e momento histérico do
processo civilizatério da humanidade” (SANTOS; RIBEIRO; CHAGAS, 2009, p. 28),
compreendendo, portanto, que cada contexto sdcio-histérico e organizacional é orientado por
uma administracdo politica (e consequentemente administracdo profissional) que fundamenta
e (re)direciona as agdes societais e organizacionais.

Para Santos (2010, p. 15), as relagdes sociais de producdo ndo podem ser entendidas
apenas pelos pardmetros convencionais (relagdes de trabalho, lutas de classes, relacdes de
poder, etc), a compreensdo mais ampliada dos resultados dessas relacdes exige entender que
“[...] sdo dependentes da forma como essas relagcdes sdo organizadas, estruturadas [de modo a
compreender que] sdo organizadas e estruturadas de acordo com interesses bem
determinados”. Em outras palavras, afirma que é preciso reconhecer que ha uma dada
intencionalidade na concepcdo e dinamica que orienta (administra) essas relacfes sociais de

producao e que representa o que classifica de ‘ontologia’ desse campo cientifico, destacando

"1d., ibid.
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que ‘no tempo e no espaco todo e qualquer movimento é dado por uma intencionalidade,
consequentemente conduzido, administrado’ (SANTOS; GOMES, 2017, p. 49).

Ao admitir que ha uma intencionalidade em todas as a¢des sociais e organizacionais e
ao reconhecer que esses movimentos sdo conduzidos, administrados, cabe, entdo, a ciéncia da
administracdo — integrando as dimensdes da gestdo e da geréncia — ndo apenas estudar,
refletir, compreender essas realidades (social e organizacionais) mas, também, na qualidade
de ciéncia social aplicada, propor a¢cdes administrativas que melhor orientem essas dindmicas
(macro e micro sociais e organizacionais). Pode-se deduzir, portanto, que se trata de um
campo do conhecimento capaz de (re)orientar as praticas sociais e organizacionais com vistas
a possibilitar o alcance do ‘bem-estar da humanidade/sociedade’. Reforcam essa afirmagéo
Azevedo e Grave (2014) ao admitirem ser a ‘administragdo uma virtude’ humana e o
‘administrador dotado de virtude’. Isso significa que, ao integrar os aspectos filosoficos para a
constru¢do de uma epistemologia da administragdo (ou ‘administrologia’), os autores
reconhecem que todo fendmeno administrativo deve ter uma finalidade social, uma
intencionalidade dirigida para o ‘bem comum’, resgatando, desse modo, a dimensao ética do

‘pensar e agir administrativo’.

2.2  BASES PARA A COMPREENSAO DA ADMINISTRACAO DO CAPITALISMO
CONTEMPORANEO A LUZ DA ADMINISTRACAO POLITICA

Considerar ser a administracdo uma ciéncia prépria, capaz de (re)interpretar e guiar 0s
aspectos tedricos e instrumentais (técnicos), implica reconhecer que esse campo do
conhecimento é capaz de guiar as relacdes sociais de producdo que orientam os interesses e
expectativas da sociedade, sejam estas experiéncias capitalistas, socialistas®, ou outros modos
de producdo que podem ser denominados de cooperativo, colaborativo ou solidario, comuns
em diversas civilizagcbes antigas e contemporaneas, e que tem sido pouco estudadas pelo
mainstream do pensamento da administracdo cientifica e também da economia. Nesse sentido,
para 0s propoésitos desta pesquisa, identificar a administracdo politica do capitalismo

contemporaneo torna-se fundamental para as analises aqui propostas.

® Sobre esse aspecto, merece destaque a dissertagdo de Caribé (2006), intitulada Do Estado as Fébricas, das
Fabricas ao Estado: a formagdo dos gestores enquanto classe, que abordou, com maestria para uma pesquisa
dissertativa no campo da administracéo, as influéncias do pensamento e técnicas da administracdo cientifica, ou
tayloristas, na experiéncia administrativa do socialismo da ex-URSS.
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Ao superar os enfoques tedricos e metodolégicos de perfil instrumental, a
administragdo politica revela-se como uma base tedrica relevante para guiar o
desenvolvimento desta pesquisa, por influenciar e ser influenciada em suas bases
epistemoldgicas e metodoldgicas pelos processos sociais, politicos, econdémicos, ideoldgicos e
até psicoldgicos, que marcam, de forma decisiva, as bases dos ‘atos e agdes administrativas’
de uma dada sociedade e suas organizacgdes. Sendo reconhecido, conforme Santos (2004) e
Santos, Ribeiro e Chagas (2009), como campo responsavel pela concepcéo e conducdo das
formas de gestdo das relacGes sociais de producédo, esses tedricos tomam como referéncia
originaria a compreensdo do que classificam como as trés dimens@es constitutivas do modo de
producdo e administracdo da modernidade, Sociedade-Estado-Economia (mercado).

Tomando como referéncia as bases filosoficas e cientificas que fundamentam a
emergéncia da economia politica de Adam Smith, os tedricos da administracdo politica
admitem a estreita relacdo entre esse campo e a economia politica na medida em que
consideram que, ao interpretar, (re)significar e guiar as manifestacbes das necessidades do
conjunto da sociedade — dimensao representada pelas necessidades individuais e coletivas —,
emerge a funcdo central da economia politica como campo responsavel por traduzir os
interesses coletivos (abstratos) em bases que deverdo orientar a producdo social desejada e
necessaria.

Ao Estado caberia coordenar, naquele contexto, alguns dos processos relevantes para
garantir a institucionalizacdo desse novo modo de producdo emergente (capitalismo
industrial), lastreado nos principios do liberalismo politico e econdmico, e tendo nos
individuos o principal elemento motivador dessa nova e complexa dindmica. Ao poder
publico, caberia, segundo defendido por Smith (1996 [1776]), ainda que ndo tenha sido
integralmente acompanhado por seus seguidores, o papel central de coordenar todo esse
processo em busca do alcance do bem-estar social, conforme pode ser confirmado na sua

definigdo cléssica da economia politica

A Economia Politica, considerada como um setor da ciéncia prépria de um estadista
ou de um legislador, propbe-se a dois objetivos distintos: primeiro, prover uma
renda ou manutencdo farta para a popula¢do ou, mais adequadamente, dar-lhe a
possibilidade de conseguir ela mesma tal renda ou manuten¢do: segundo, prover o
Estado ou a comunidade de uma renda suficiente para os servigos publicos. Portanto,
a Economia Politica visa a enriquecer tanto o povo quanto o soberano. (SMITH,
1996 [1776], p. 413).

Quanto a terceira e ultima dimensdo que compde a base tedrica da administracdo

politica, a da economia, os citados autores defendem tratar-se do espaco proprio da
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administragdo profissional, responsavel por garantir as bases técnicas e empiricas para a
realizacdo do esperado padrdo de producdo definido pela sociedade (expresso nas demandas
sociais), que contara com o suporte institucional e legal do Estado. Essa dimensdo pode ser
traduzida pelo papel que o mercado passou a assumir a partir daquele contexto, exercendo,
teoricamente, a func¢do de garantir as bases e a dindmica da nova ‘ordem social’, conforme ja
destacado.

Ao admitir ser o Estado a mais importante das instituicbes na conducao da nova forma
de relacdes sociais de producdo, como agente responsavel por receber, conciliar e atender as
demandas sociais, Santos (2004) destaca que tem sido possivel, através dessa instituicéo,
observar e analisar os padrGes que tém orientado a administracdo politica contemporanea.
Nesse sentido, considerando as inter-relacGes complexas das trés dimensdes, Santos, Ribeiro e
Chagas (2009) avancam na definicdo das bases tedrico-metodoldgicas da administracao
politica, abrindo uma discussdo, ainda ndo concluida, sobre os principios/leis gerais que
orientam essa ciéncia.

Para os objetivos deste estudo, merece ser destacado o principio da temporalidade
proprio dos ‘atos e acdes administrativas’ que integram duas dimensdes articuladas, porém
distintas: a ‘temporalidade administrativa’ (normativa/burocratica) e a ‘temporalidade
teorica’. Os autores vado definir a primeira dimensdo como representacdo do tempo do
mandato (politico, partidario, técnico, etc.), instituido pelas leis e regras gerais que
normatizam as fungdes de cada ator/responsavel, que corresponderia, em alguma medida, as
exigéncias proprias da administracdo profissional e que reflete os aspectos mais cotidianos do
fazer administrativo; enquanto a dimensdo tedrica é entendida como a representacdo do
‘tempo social’ ou socio-historico, necessario para que a sociedade, o Estado e as organizagdes
possam cumprir os objetivos estratégicos do “Projeto de Na¢ao” ou “Projeto de Sociedade”,
concebido com vistas a garantir o alcance da finalidade social, denominada também de bem-
estar social.

Ao tomar a temporalidade tedrica como um dos principios fundamentais da
administracdo politica, os autores possibilitam ao campo de estudos e praticas da
administracao estabelecer uma relagcdo mais consistente para fundamentar o debate com outras
areas de conhecimento, especialmente com a economia, as ciéncias sociais e as ciéncias
humanas. Assim, passam a integrar no seu conjunto, aspectos comuns para dar conta das
funcdes e desafios proprios das chamadas ciéncias sociais aplicadas — que estabelecem
contetdos, meétodos e formas para que os individuos e as organizacdes realizem suas

necessidades e interesses coletivos. Ressaltam, ainda, a aproximagdo com outros campos
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cientificos, como as ciéncias exatas, as ciéncias da salde e as artes, areas que também
refletem e realizam agOes concretas para atender as demandas sociais para o alcance de um
melhor bem-estar individual e social.

Desse modo, pode-se considerar que os estudos da administracdo politica avancam na
consolidacdo de unidade de contetdos e métodos proprios para entender e guiar as
concepcdes da gestdo e da geréncia, com capacidade, portanto, para legitimar-se como uma
ciéncia autonoma® (multidisciplinar'®) para responder aos desafios permanentes que os ‘atos e
acOes administrativas’ exigem tanto da academia como dos administradores (profissionais).

Nesse sentido, Santos (2004) destaca que entender a complexa dindmica da gestdo do
capitalismo contemporéaneo tem sido uma tarefa que a economia liberal tem assumido com
relativo sucesso desde a segunda metade do seculo XVIII, ainda que essas interpretacfes e
orientacdes carecam de ampliacdo, visto que tem sido predominante uma analise mais
pragmaticista, baseada em teoremas e metodos quantitativos. Com esse objetivo, Santos
(2004) dedica um capitulo no livro A Administracgéo Politica como Campo do Conhecimento,
buscando identificar as contribuicdes trazidas por trés abordagens declaradas como espaco
proprio da economia: ‘o institucionalismo, o gerencialismo e o regulacionismo’, mas que
tratam, conforme demonstra 0 autor, de muitos aspectos que sdo pertinentes a0 campo da
administragdo politica.

Boyer (2015), ao analisar a viabilidade de um modo de regulacdo na economia politica
do capitalista, indica que dois mecanismos principais contribuem para esse processo: 0
primeiro, a possibilidade de observar ex post os comportamentos econémicos associados as
varias formas institucionais; e o segundo, na situacdo de desequilibrio do sistema, torna-se
necessaria uma redefinicdo das regras do jogo codificadas por tais instituicdes. E

complementa que “[...] La sphére politique est directement mobilisée dans ce processus.”

% Caracterizar a administracéo politica como uma ciéncia auténoma significa afirmar que este é um campo com
capacidade cientifica de realizar andlises tedricas/abstratas e empiricas préprias dos fatos e atos administrativos
ou dos saberes e praticas administrativas (CORREA; JURADO, 2003), refletindo sua competéncia filosofica,
metodolégica e epistemolédgica — ndo negando a estreita relacdo que possui com a ciéncia econdémica. Nascida
como ciéncia auxiliar do ramo da economia, quando do advento da Escola Neocléassica no dltimo quartel do
século XIX, os estudos da area estiveram comprometidos, fundamentalmente, em atender as demandas técnicas
do sistema socioecondmico capitalista. (SANTOS et al, 2017)

19 A multidisciplinaridade da administracdo politica é uma caracteristica decorrente da sua propria origem — ser
uma ciéncia social —, pela qual perpassam temas transversais de interesses comuns a varias ciéncias. Como
destacado por Ribeiro (2006 [1968]), para além das questdes técnicas, a administragdo necessita utilizar recursos
de vérias outras ciéncias, a exemplo da Psicologia Social, quando analisa as condi¢fes de motivacdo de pessoal;
emprega recursos da Sociologia, quando carece realizar modificacfes impostas a uma comunidade; utiliza a
Ciéncia Politica, quando pesquisa politicamente as diretrizes mais convenientes e sua acgdo, considerando o
esquema de poder a que estd inevitavelmente vinculado; vale-se das Ciéncias Econdmicas, quando define a
gestdo e a geréncia das relacdes sociais de producéo.
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(BOYER, 2015, p. 33), que, em traducdo livre, significa que “a esfera politica € diretamente
mobilizada nesse processo”.

Os tedricos da administragdo politicas vao além e defendem que, para um melhor
resultado ex post das relagdes sociais, assim como para minimizar uma situacdo de
desequilibrio ou de crise sistémica, é necessario analisar e propor alternativas para a forma
como séo administrados 0s projetos e 0s processos sociais no ambito do Estado, do mercado e
da sociedade; ou seja, é necessario observar esses fatos pela ética da administracao politica. A
administracdo politica adotada em determinado momento e lugar estabelece o grau de erros e
acertos, os resultados positivos ou negativos, assim como a expansdo ou a depressdao do
processo social. (SANTOS; GOMES, 2017)

Com base nesses argumentos, pode-se inferir que, para os teéricos da administracao
politica, compreender a dindmica da gestdo do capitalismo contemporaneo ndo exige
conhecer apenas a estrutura de propriedade dos meios de producdo, como defendem os
economistas. Ao contrario desse corolario, afirmam que o fator determinante para o
entendimento do auge ou declinio dos negocios ou da economia exige “[...] compreender e
atuar na forma como séo administrados 0s projetos e processos sociais.” (SANTOS; GOMES,
2017, p. 23).

Essa tem sido certamente uma tarefa complexa ao longo da histéria do capitalismo
industrial, pois exige a compreensdo e analise dos multiplos aspectos envolvidos na gestdo
dos macros processos sociais. O que implica, portanto, a necessidade de definicdo de novos
conteldos e métodos para além dos trazidos pela economia para ampliar a capacidade de
compreensdo da gestdo de todos os aspectos que envolvem as mdaltiplas dimensbes da
gestdo/administracdo do capitalismo — econdmica, administrativa, politica, social, histérica,
cultural, ambiental, dentre outras.

Com base no entendimento do papel que cabe a ciéncia da administracdo com énfase
nas contribuicOes trazidas pela administracdo politica na (re)intepretacdo e (re)orientacdo dos
fendmenos socioeconémicos do capitalismo contemporaneo, busca-se, nas proximas secoes,
apreender as bases tedricas e empiricas que tém orientado os padrbes de administracéo
politica concebida pelo mainstream e que tém orientado as relagdes sociais de producdo do
capitalismo global desde os anos de 1970. A partir dessa (re)leitura, busca-se identificar os
reflexos que essas decisdes ideologicas e empiricas tém produzido nos padrbes de gestdo do
Estado; ou seja, pretende-se compreender como ocorre 0 processo de institucionalizagdo das

acOes governamentais com base na concepcdo neoliberal que visa garantir, portanto, a
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viabilidade desse movimento politico, socioecondmico e administrativo no ambito da
administragdo puablica.

Ainda que o objeto deste estudo esteja demarcado a partir dos anos de 1970,
considera-se necessario fazer uma breve incursdo sobre a perspectiva do que denominamos de
administragdo politica, que emerge entre a crise dos anos de 1929/1930 e os anos de 1970,
uma vez que um dos pressupostos levantados por esse estudo argumenta que os padrdes de
gestdo do capitalismo, redefinidos a partir da década de 1970, refletiram a interpretacdo
(diagnostico) equivocada feita pelos economistas a época e que acabou por fundamentar
solucBes (prognosticos) também equivocadas para conter a crise sisttémica da economia

global, gerando reflexos negativos que tém repercutido até os dias atuais.

2.3 A CRISE DE 1929/1930 E A EMERGENCIA DE UMA NOVA ADMINISTRACAO
POLITICA PARA O CAPITALISMO

Quando o capitalismo entrou em crise nos anos de 1970, houve um consenso politico e
académico que identificou a causa dessa convulsdo nos impactos perversos trazidos pela
implantacdo da politica econébmica keynesiana. Como consequéncia dessa leitura, o
prognoéstico consensuado se encaminhou em direcdo a reestruturacdo dos padrdes produtivos
da economia sob a lideranca do Estado, conformado desde os anos de 1930 e consolidado a
partir do periodo da P6s-Segunda Guerra Mundial.

Alguns estudiosos tém destacado que a predominancia desse movimento de mudanca
na conducdo dos padrdes de gestdo do sistema capitalista, cuja centralidade é a defesa
imperiosa da reducdo do papel e das funcGes do Estado na economia, pode ser imputada aos
equivocos interpretativos dos postulados defendidos por Keynes em relacdo ao papel central
gue as politicas publicas passariam a ter no contexto de salvamento da economia liberal, apds
a bancarrota dos anos de 1929/1930 (MINSKY, 2008; SANTQOS, 2010; VARGAS, 2012).

Corrobora e avanga nessa (re)leitura Santos (2010), ao trazer subsidios para a
reintrepretacdo do diagndstico e progndéstico conservador que passou a (re)orientar as agoes
para a superagédo da crise do sistema capitalista nos anos de 1970, mas, principalmente, por
inovar nas analises econdmicas e administrativas que a teoria proposta por Keynes carrega,

propondo uma separacdo analitica central para os objetivos desta tese, entre os aspectos que
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dizem respeito aos estudos da economia politica e aos que pertencem, ou ‘deveriam
pertencer’, ao campo da administracdo politica.

Nessa direcdo, o citado autor inicia suas analises indicando os equivocos que tém sido
perpetrados até os dias atuais em relacdo a andlise das propostas teoricas e metodoldgicas

defendidas por Keynes, destacando trés razdes fundamentais para justificar seus pressupostos:

A primeira delas pode ser tomada como o pecado original, pois aceita como
pressuposto da analise que a fundamentacdo tedrica, a politica econdmica
construida e a dimensdo do Estado foram requisitos contidos no plano de
Keynes. A segunda razdo para o equivoco é pressupor que na formulacdo de
Keynes s6 tem espaco para a compreensdo de uma politica econémica de curto
prazo, a partir de uma agéo anticiclica do Estado por meio da elevagdo da demanda
efetiva (essa compreensdo tem muito que ver com a famosa frase de Keynes: “No
longo prazo, todos estaremos mortos!”). [E] A terceira razdo ¢ dada pelo fato de se
tomar o Estado como elemento externo a dindmica econémica. (SANTOS, 2010,
p. 86, grifos nossos)

Conforme destacado por Santos, os tedricos liberais (ou ortodoxos), ao néo
compreenderem ou considerarem os fatos acima destacados, passam a elaborar uma forma de
economia (politica) e de administracdo politica equivocada. O resultado dessa escolha tem
sido revelado empiricamente por diversos estudos que tém mostrado evidéncias de que as
medidas conservadoras adotadas tém contribuido mais para aprofundar do que para minimizar
os efeitos da crise sisttmica que acomete a dindmica do sistema capitalista nas décadas
subsequentes. Essa realidade pode ser constatada através do aumento vertiginoso das
assimetrias dos niveis de crescimento e/ou desenvolvimento das nac¢des; assim como pelos
baixos indices de crescimento do PIB das economias desenvolvidas e em desenvolvimento; e
pelas fortes tendéncias de aumento das disparidades dos graus de concentracdo de renda e

riqueza®’.

! Vérios estudos tém denunciado a brutal concentragdo de renda e riqueza e a ampliacéo das desigualdades na
contemporaneidade: o Report on the World Social Situation 2005: The Inequality Predicament, United Nations,
New York, 2005; o documento do Banco Mundial, The Next 4 Billion, Washington, 2007; o estudo realizado por
James B. Davies, Personal Wealth from a Global Perspective, em 2008, para o World Institute for Development
Economics Research, da Universidade das Nagdes Unidas. Devem-se destacar, também, estudos mais recentes
que tém demonstrado a ampliacdo dessa concentracdo, como as pesquisas de Thomas Piketty, publicadas no
livro O Capital do Século XXI, em 2014, que demonstra a grande tendéncia de crescimento das desigualdades
econdmicas no capitalismo; o relatério da Oxfam, publicado em 2016, ao apontar que desde 2015 0 1% mais rico
detinha mais riqueza que o resto do planeta — conforme relato de indignacdo, é a economia a servico do 1%;
assim como as analises do grupo suigo Credit Suisse, realizados por James Davies, Rodrigo Lluberas e Anthony
Shorrocks, e publicado no Global Wealth Databook, em 2016, quando elaboraram uma pirdmide da riqueza
global, baseada no nimero de adultos, onde constatam que 33 milhdes possuem mais de um milhdo de dolares, o
que equivale a 0,7% do total de adultos do planeta. Em relacdo a riqueza de que disp8e este pequeno grupo
pertencente ao topo da piramide, observaram que eles acumulam 116,6 trilhdes de dolares, que representam
45,6% da riqueza total avaliada para os adultos no mundo. Essa situagdo de barbéarie continua crescente e
inabalavel.
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Para demonstrar 0s equivocos relativos ao primeiro pressuposto destacado por Santos
(2010), o autor recorre a interpretagio de Keynes feita pelos ‘keynesianos mais
entusiasmados’, buscando encontrar pistas de interpretacdes sobre o pensamento originario do
autor. A partir dessas andlises, conclui que muito do conteudo constitutivo do que se
denominou de keynesianismo nédo foi defendido por Keynes, dando como exemplos: o
conceito de ‘Estado de bem-estar social’ e a defesa da ‘intervencdo do Estado no dominio
economico’. Com base nessa releitura critica o autor conclui que os seguidores de Keynes
postularam e modelaram uma politica para o capitalismo como se fosse idealizada por ele,
mas ressalta que “essa versao [se torna] mais forte do que as ideias originarias — €, COM iSSO,
[afirma que] a racionalidade do método cientifico é tomada pelo imaginario do credo da
[chamada] revolugdo keynesiana.” (SANTOS, 2010, p. 101)

Ainda em relacdo ao primeiro pressuposto, no gque tange a intervencdo do Estado na
economia, uma das principais criticas feitas por Santos (2010) sobre a interpretacdo
equivocada em relacdo ao papel das chamadas “politicas keynesianas” na crise do capitalismo
nos anos de 1970 esta centrada na necessidade de se fazer uma analise mais aprofundada e
avancar no limitado debate ideoldgico de ser Keynes a favor ou contra tais intervencdes.
Evidencia, pois, que o aspecto fundamental a ser compreendido é saber em que condicdes e
circunstancias Keynes vai defender o aumento dos gastos publicos. Ao analisar com atencéo
tais proposicoes, o autor demonstra que as preocupacdes de Keynes revelavam atencdo mais
as questdes de ‘curto prazo’ do que defender uma agenda do Estado para alcancar o ‘longo
prazo’. Nesse sentido, reforca que a defesa de Keynes nessa direcdo assumia uma fungao
anticiclica, ndo determinando, portanto, a atuacdo estatal na dindmica capitalista em um
tempo e espago superior ao necessario para garantir a retomada dos niveis de crescimento. Em
sintese, Santos (2010) inova na leitura acerca da visdo de Keynes sobre o nivel e intensidade
da intervencdo do Estado na economia; o que implica considerar que o entendimento do
pensamento originario de Keynes exige contemplar a questdo da temporalidade de suas
proposicoes, que deveriam ser contextualizadas para alcancar eficacia e efetividade.

Com relacdo aos equivocos do segundo pressuposto — “[...] pressupor que na
formulacdo de Keynes s6 tem espacgo para a compreensdo de uma politica econdmica de curto
prazo” —, Santos (2010, p. 86) afirma ser necessario distinguir os contetdos de curto prazo dos

contetidos de longo prazo®? identificando os elementos caracterizados e 0s respectivos

? Santos (2010) destaca que esta analise ndo deve ser confundida com os aspectos tedricos que tratam da
propensdo marginal a consumir e do multiplicador, assim como da eficiéncia marginal do capital, ou do principio
da demanda efetiva, dentre outras elaboraces tedricas de Keynes.
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campos do conhecimento — 0 que cabe a economia politica e a administracdo politica,
respectivamente. O autor sustenta esse argumento através da defesa feita por Keynes de
garantir a ampliacdo do nivel de emprego através da elevacdo da demanda efetiva via agédo
estatal, o que implica aceitar a elevacdo dos gastos publicos durante um dado intervalo de
tempo, suficiente apenas para fazer a economia voltar a situacédo de pleno emprego. Até aqui
as andlises do pensamento tedrico de Keynes estdo circunscritas ao campo da economia
politica.

Considerando a possibilidade empirica do alcance do pleno emprego como resultado
positivo das inovagOes trazidas pelas proposices econdmicas de Keynes, Santos (2010) traz
uma provocacao implicita que pode ser expressa na seguinte pergunta: o que a dindmica dos
processos produtivos liderados pela economia vai necessitar do Estado? Em resposta a essa

questdo, o autor afirma que, a partir daquele patamar ideal,

[...] ndo é mais uma ag&o vigorosa na producgéo e consumo sociais, mas, sim, de uma
gestdo dos elementos relevantes — a exemplo da taxa de juros, da cobranga de
impostos e da alocacdo de gastos — [trata-se da necessidade de uma coordenacéo de
todo esse processo que foi, progressivamente, ganhando complexidade] (SANTOS,
2010, p. 124, grifos nossos).

O que significa considerar que, a partir daquele momento, emerge naturalmente a
necessidade de se pensar uma administracdo politica capaz de garantir a estabilidade das
relacbes sociais de producdo. Aqui nasce, portanto, o que Santos identifica como a
substituicdo da perspectiva de curto prazo pela de longo prazo, onde o Estado ganha papel de
destague nessa coordenacéo e conducdo (administracdo). Com base nessa nova interpretacéo,
as preocupacdes pelo equilibrio da dindmica socioecondmica deixam os limites circunscritos
ao campo da economia politica e passam a demandar as contribuicdes das ciéncias
administrativas, para além das competéncias técnicas trazidas pela administracdo cientifica, e
gue Santos (2004) e Santos, Ribeiro e Chagas (2009) definem como campo de conhecimento
proprio da administracéo politica.

Em relacdo ao terceiro pressuposto — “[...] o fato de se tomar o Estado como elemento
externo a dindmica econdmica” —, Santos (2010, p. 86) ressalva que este é outro grave
equivoco na interpretacdo do pensamento de Keynes, uma vez que o Estado ndo é um agente
externo a dindmica capitalista; €, antes, um determinante do sistema e ao mesmo tempo por
ele determinado. Segundo o autor, sera a partir da crise dos anos de 1930 que o Estado ganha
espaco na conducdo (gestdo) dos processos econdmicos, assumindo, entdo, o que classifica de

bases dos novos padrées de administracdo politica das relagcbes sociais de producéo.
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Corroborado por outros estudiosos (HOBSBAWM, 1995; MINSKY, 2008 [1986]), asseguram
que aquele foi 0 momento onde o capitalismo mais cresceu, demonstrando, assim, haver uma
identificacdo plena entre os objetivos do sistema capitalista e do Estado. Como observado por
Braudel (apud SANTOS, 2010, p. 30), “[aquele foi] 0 momento em que o capitalismo se
identifica com o Estado, [isto é,] quando ¢ Estado”.

Com base nos argumentos defendidos por Santos (2010, p. 49), aquele ser& 0 momento
no qual o Estado se consolida como instituicdo fundamental na dindmica capitalista,
emergindo, desse modo, “[...] como o principal capitalista individual com o status e o poder
de definir o nivel de emprego, a partir da importancia que passa a ter sobre 0s niveis de
ofertas e demandas agregadas”. Nesse sentido, assevera que o Estado passa a assumir ndo
apenas o papel de defensor dos interesses da classe capitalista e da ordem econdmica, mas
passa a se inserir também como agente capitalista.

Ao admitir os argumentos trazidos pelo autor como validos para uma releitura critica
sobre 0s equivocos interpretativos acerca das bases tedricas de Keynes para o papel do Estado
na nova dinamica socioecondmica capitalista que emerge a partir de 1930, subscreve-se com a
tese defendida por Santos (2010) ao destacar que uma analise das contribuicGes de Keynes
para salvar os interesses da economia liberal pode ser melhor compreendida através dos
estudos produzidos pelo campo da administracdo politica.

Corroboram com esta defesa alguns estudos no campo da economia, a exemplo de
Arrighi (1996, p. 14), ao ressaltar que a expansdo do poder capitalista nos Gltimos quinhentos
anos pode ser explicada ndo apenas pela competicdo interestatal, mas também pela “[...]
formacao de estruturas politicas dotadas de capacidades organizacionais cada vez mais amplas
e complexas para controlar o meio social e politico em que se realizava a acumulagdo de
capital em escala mundial”. Embora o foco das analises trazidas pelo autor esteja concentrado
nas disputas entre nagdes, ¢ possivel inferir a importancia admitida em relagdo a “capacidade
organizacional” do Estado para melhor administrar os processos e relagdes endogenas. Com
base nesse argumento, Arrighi salienta que essa capacidade é permanentemente recriada para,
assim, garantir uma maior competéncia do Estado nesse processo, que tem como finalidade
ultima promover bases para a expansdo ou reorganizacdo do sistema socioeconémico,
particularmente como foi bem ressaltado por Keynes nos periodos em que 0s processos de
acumulacdo ali engendrados atingem seus limites.

Prosseguindo na anéalise sobre a importancia das questdes organizacionais (que aqui
vamos denominar de administrativas) como variaveis relevantes para o sucesso do processo

de reorganizacdo da dindmica socioecondmica do capitalismo, Arrighi (1996) vai destacar
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outro elemento fundamental para os objetivos desta tese, relacionado as limitagcGes que a
conquista das ‘aptiddes organizacionais’ tem para explicar o posicionamento geoecondmico
das nacdes. Santos (2010) avanca no debate proposto por Arrighi ao defender a relevancia da
ciéncia da administracdo (administracdo politica) como area capaz de conduzir questdes
institucionais e organizacionais estratégicas, com forca para gerar e guiar (administrar) os
processos complexos que envolvem a inovacdo™® necesséria para garantir as transformacoes
das relacGes sociais de producao.

Admitindo, pois, as contribui¢des que a administracdo politica pode trazer para uma
reinterpretacdo das bases teoricas defendidas por Keynes — e que foram sistematizadas no
livro de Santos publicado em 2010, intitulado Keynes e a Proposta da Administracédo Politica
para o Capitalismo: uma critica aos pressupostos da externalidade do Estado e da Crise
Fiscal —, é possivel concordar, portanto, com os pressupostos levantados pelo autor de que 0s
equivocos sobre as proposicoes de Keynes tém sido perpetrado por diversos estudos.

Para os objetivos desta pesquisa, € fundamental tomar as abordagens tedricas e
metodoldgicas da administracdo politica como suporte ndo apenas para reinterpretar 0s
encaminhamentos que tém sido aceitos e defendidos pela academia e pelo mundo politico
(governos) em relagdo ao diagnostico e prognostico equivocado da crise de 1929/1930, mas
também para analisar os desdobramentos na conjuntura socioeconémica dos anos de 1970.
Nesse sentido, ganha relevancia a afirmacéo feita por Santos (2010) ao defender que as bases
da emergéncia de uma nova administracdo politica do capitalismo, a partir de 1930, ja
estavam lancgadas e consolidadas antes dos principios tedricos de Keynes, lancados em 1936.

Sobre esse aspecto, afirma o autor que esses fundamentos podem ser observados

[...] desde o controle direto sobre os capitais ja constituidos, a constituicdo de novos
capitais sob controle do Estado, amplo dominio sobre a intermediacdo financeira e
dos servicos de utilidade publica, além da construcdo do aparato normativo que iria
estruturar o processo de institucionaliza¢do do capitalismo.” (SANTOS, 2010, p.
103).

13 Ao afirmar que as inovacBes em termos de gestdo das relacdes sociais dependem da dedicacdo de uma
apropriada area do conhecimento, Santos (2010) ndo deixa de reconhecer o esforco que muitos estudos
realizados pelas ciéncias econdmicas, ciéncias sociais, entre outras tém trazido sobre o tema proprio aos ‘atos e
agdes administrativas’. O que o autor defende — e por tratar-se do objeto central desta tese - é a necessidade de se
reconhecer que, ainda que as organizacBes sejam um objeto de estudos de diversos outros campos dos
conhecimentos, ¢ fundamental que os estudos sobre os ‘fendmenos administrativos’ e ‘organizacionais’ sejam
tratados com prioridade pelas ciéncias administrativas (administracdo politica), de modo a reconhecer que as
dimensdes da ‘gestdo’ e da ‘geréncia’ sdo manifestagdes subjetivas e carecem de teorias e métodos proprios para
dar conta das variaveis ndo contempladas pelas demais areas.
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Admite-se, portanto, com a andlise feita pelo citado autor, que, naquela conjuntura,
estavam alteradas e consolidadas as novas bases de sustentacdo das relacbes sociais de
producdo, bem como os elementos que dariam sustentacdo a nova administracdo politica do
capitalismo pos-crise. E importante ressaltar que essa questdo, segundo a interpretacdo de
Santos, néo tinha a total concordéncia de Keynes, pois uma leitura mais atenta dos escritos de
Keynes revela que sua proposicdo para a nova forma de administragdo das relagdes
capitalistas para aquele momento sdcio-historico particular deveria ser dada ““[...] através de
uma gestao centralizada da moeda, do investimento e da populacao” (SANTOS, 2010, p.
143). Em sintese, pode-se admitir que a proposta de Keynes, segundo a andlise do citado
autor, era arranjar um modo de ‘gestdo’ para atender a uma situagdo especial demandada
naquele contexto de garantir uma maior centralidade do sistema socioeconémico tendo o
Estado como ente corresponsavel por liderar esse processo, buscando, com esse arranjo,
amenizar as instabilidades inerentes a economia de mercado. Tomam-se aqui, para efeitos de
comprovacao desse entendimento, as palavras de Keynes, destacadas no espaco dedicado as

conclusdes da sua proposta de agenda para orientar as ac6es do Estado, ao ressaltar que

[...] De minha parte, acho que, sabiamente administrado, o capitalismo
provavelmente pode se tornar mais eficiente para atingir objetivos econdmicos do
que qualquer sistema alternativo conhecido, mas que, em si, ele é de muitas
maneiras sujeitas a inimeras objecdes. Nosso problema é o de criar uma organizacao
social tdo eficiente quanto possivel, sem ofender nossas nog¢bes de um modo
satisfatorio de vida. (KEYNES, 1983a [1926], p.124, grifos nossos)

A partir da avaliacéo feita por Santos (2010), pode-se inferir que a proposta de Keynes
sai da esfera limitada apenas ao campo da economia politica e se amplia para 0 campo da
administracdo politica. Nessa fronteira de estreita inter-relacdo desses dois campos do
conhecimento, ganha relevo a figura do Estado, que passa a assumir, cada vez mais, um papel
de destaque na concepcéo e conducdo da nova administracdo politica do capitalismo pds-anos
1930. Esse serd& o momento socio-histérico onde o Estado vai ampliar e sofisticar
radicalmente seu aparato institucional, organizacional e administrativo para construir,
implantar e acompanhar os instrumentos sofisticados que integram as dimensdes da ‘gestio’
(concepcao tedrica) e da ‘geréncia’ (capacidade técnica/operacional) que incorporam oS
aspectos subjetivos e operacionais que conformam os ‘atos e agdes administrativas’,
considerando, nessa dimensdo de analise macroecondmica, social e organizacional, as

relagdes sociais de producao.
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Essa nova administracdo politica se consolida e se aperfei¢oa entre os anos de 1930 e
1970, tendo na agenda liderada pelo Estado, de recuperacdo da socioeconomia capitalista da
Pds-Segunda Guerra, o0 estimulo que vai proporcionar o crescimento do sistema econémico
capitalista por algumas décadas. Reforcam essa leitura Santos et al. (2016, p. 1025) ao
destacarem que o sucesso do periodo p6s-1930 decorre “[...] mais de medidas relacionadas a
melhor administracdo das relacbes sociais de producdo e distribuicdo — incluindo,
particularmente, as relagdes capital-trabalno — do que fruto da orientacdo de um dado
pensamento econdmico”. Sobre 0 mesmo ponto prosseguem os citados autores, ressaltando

que

Se as medidas idealizadas e implantadas na década de 1930 e complementadas com
as sugestdes encaminhadas pelas conferéncias de Bretton Woods fossem bem
administradas — como sugeriu o préprio Keynes — o curso dos eventos e a trajetoria
de expansdo do capitalismo certamente seria outra. (SANTOS et al., 2016, p. 1025)

Com base nessa nova administracdo politica, observa-se que a gestdo das relagGes
sociais de producdo passa a ser centralizada nas maos do Estado (através da administracao
direta, mas principalmente da ampliacdo da administracdo indireta), reduzindo, dessa forma, a
autonomia do mercado na conducao isolada dos negdcios, como defendida pelo pensamento
econdmico liberal cléssico e neocléssico. Ao assumir novas responsabilidades de aperfeigoar
as regras que disciplinavam o funcionamento do sistema socioecondémico, o Estado passa a
assumir parcela expressiva do controle direto da producdo social. Esse serd, portanto, um
periodo marcado por uma nova institucionalidade refletida na aceitacdo do poder publico
como promotor da regulacdo do ciclo econdémico e também responsavel pela administragcdo
politica do capitalismo. (SANTOS et al., 2016).

Resume bem essa analise a visdo de Santos sobre os termos acordados no contexto
p06s-1930, que passariam a orientar as bases dos padr@es da nova administracdao politica do

capitalismo contemporaneo de acordo com 0s seguintes aspectos

[...] no aspecto sociolégico se reconhece e se procura minimizar os conflitos inter e
intra classes; no aspecto politico se também reconhece no Estado um ente dotado de
poder suficiente para liderar o processo de expansdo; e no plano institucional nota-
se e aceita-se 0 surgimento de oligopdlios e monop6lios como caracteristica
marcante da organizagdo do sistema capitalista, nesta fase. (SANTOS, 2010, p. 34,
grifos nossos).

A partir dos anos 1970, o esgotamento desse modelo de administragdo politica, bem

como do modelo de desenvolvimento econdmico erigido no pos-guerra, abriu espacos para
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profundas transformacGes no mundo capitalista. Os graves problemas estruturais que
interromperam a dindmica capitalista tiveram, no pensamento econdmico voltado para o
pensamento novo liberal, a sua solucdo, ndo havendo espaco para outras analises. Como
resultado, as relacdes macroeconémicas de mais longo prazo e, particularmente, a
administracdo politica perdem espaco para as preocupacfes microecondmicas e para a
administragdo profissional dos processos produtivos (SANTOS et al., 2016), como serd

analisado na proxima secao.

2.4  NOVOS ARRANJOS SOCIOECONOMICOS E A EMERGENCIA DE UMA NOVA
ADMINISTRACAO POLITICA PARA O CAPITALISMO CONTEMPORANEO
POS-ANOS 70

A partir dos anos de 1970, evidenciam-se sinais do esgotamento do padrdo anterior de
economia politica e, consequentemente, de administracdo politica que teve como base as
experiéncias de desenvolvimento econémico dirigido pelo Estado e que integrou duas
matrizes tedricas e metodologicas distintas, ainda que complementares: a primeira, erigida no
periodo pds-anos 30, teve sua sintese mais bem acabada nas teses propostas por Keynes —
ainda que tenha refletido, conforme destacado por Santos (2010), a consolidagcdo de bases
politicas e técnicas solidas desde os anos anteriores, guiadas muito mais pela forca da
imposicdo da realidade sdcio-historica do que pelos valores e principios econémicos e
administrativos embasados na ideologia liberal —; a segunda foi edificada com a ampliacédo
tedrica e metodoldgica que sera introduzida a esse arranjo institucional entre Estado e
mercado pelo pensamento da sintese neoclassica, a exemplo das contribuicGes feitas por
Samuelson (1997 [1947]) em relacdo a ampliacdo das acOes estatais, especialmente para a
implantacio do chamado “Estado de Bem-Estar Social™*.

Os graves problemas estruturais que interromperam a dindmica de
desenvolvimento/crescimento econdmico até os anos de 1970 — marcado, até aquele
momento, por uma relativa simetria intra e inter nagdes — vao justificar a retomada do
pensamento sociopolitico, econémico e administrativo liberal, adormecido nos espagos

académicos desde os idos dos anos de 1930, mas que passa, progressiva e agressivamente, a

1 Vargas (2012) destaca que esse movimento teérico resultou em uma analise menos complexa da teoria de
Keynes, simplificando de forma substancial o seu pensamento original, apesar de reconhecer que, com esse
movimento, foi edificado um arcabouco institucional e juridico destinado a proteger o cidaddo das leis do
mercado capitalista.
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ser assumido como base reorientadora dos novos padrGes de administragdo politica
emergente. Conforme ja discutido na secdo anterior, surgem com vigor, a partir desse
momento, as bases tedricas e metodoldgicas liberais que irdo fundamentar as leituras
(diagnosticos) e prognosticos equivocados sobre os reais fundamentos da crise atual. Ao optar
por uma leitura superficial e fortemente ideologizada para interpretar as varidveis causadoras
da baixa dindmica dos padrdes produtivos vigentes, o caminho tomado serd justamente
transferir as causas dos problemas econémicos para os padrdes ditos ‘perversos’ ou
distorcidos utilizados pela acdo predominante do Estado na conducdo da administracao
politica.

Ao aceitar, como variavel capital para as desconformidades do atual modo de ‘gestao
e/ou de organizagdo do capitalismo’, a incapacidade de o Estado seguir liderando o arranjo
socioprodutivo com o apoio do mercado — padrdo consolidado nos ultimos 50 anos —, 0
pensamento econdmico liberal (ou neoliberal) impossibilita, tedrica e empiricamente, 0
sistema de encontrar alternativas que garantam a retomada dos niveis desejaveis de
desenvolvimento e/ou crescimento econémico. Com base nessa posi¢do predominante, em
termos ideoldgicos e doutrinrios liberais, ndo ha espaco para a emergéncia e/ou aceitacao de
abordagens tedricas e metodoldgicas discordantes (progressistas e/ou criticas) capazes de
enxergar que, a partir das experiéncias historicas anteriores, seria um risco ndo calculado
sugerir a retirada total ou parcial do Estado da conducgéo das relagdes sociais de producao.

Essa leitura ndo implica considerar que ndo havia necessidade de ajustar os padrdes
institucionais, organizacionais e administrativos que orientavam a administracdo politica e,
especialmente, a administracdo publica, em particular nos paises de desenvolvimento tardio
e/ou retardatario, como é o caso do Brasil e demais nacfes latino-americanas, entre outras,
que tiveram, em seu processo histérico, a presenca ativa do Estado na conducéo das politicas
de desenvolvimento nacional — em aderéncia aos padrdes de desenvolvimento do capitalismo
global.

Conforme destacado por Santos et al. (2004), ao se questionar o proprio conceito de
“Reforma do Estado”, como representagdo da agenda prioritaria advinda das orientacdes do
pensamento liberal, que ganha forca a partir de 1970, é fundamental compreender o processo

de reestruturacdo produtiva do estado capitalista para, assim,

[...] expressar melhor o conteldo das transformacdes ocorridas no seio do
capitalismo, particularmente aquelas marcadas pelas reestruturagdes industriais da
Europa e do Japdo, nos anos 1970 e inicio dos 80, e da América do Norte, durante o
altimo lustro dos anos 1980 e toda a década de 1990. [...] afirma-se que a
reestruturacdo industrial (sob a orientacdo dos capitais privados) e a reforma do
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Estado (sob o comando de governos conservadores) sdo procedimentos de um
mesmo movimento, que visa garantir aos capitais individuais e/ou as nacGes per se
condic6es mais favoraveis de concorréncia no contexto das relacfes intercapitalistas.
(SANTOS et al., 2004, p .8).

Com a aceitacdo dessa (re)interpretacdo conservadora, que passa a ganhar
proeminéncia, a partir dos anos de 1980, assiste-se & emergéncia de novos arranjos
socioecondmicos e de uma nova administracdo politica para o capitalismo contemporaneo
pos-anos 70. Explicitar quais sdo as bases dessa nova concep¢do que passam a ter o
predominio dos valores e principios ideoldgicos do liberalismo econémico como guia dos
novos rumos da administracdo das relagdes sociais de producgdo é, portanto, o objetivo central
desta subsecéo.

Para situar as bases cientificas e técnicas que sustentam o debate (académico e
politico) sobre os impactos do intervencionismo Estatal na dindmica social, econdmica,
politica e administrativa, € essencial reinterpretar a concepgdo que fundamenta as bases do
pensamento conservador, que vigorara a partir desse contexto. Esse pensamento tem como
principal pressuposto a ineficiéncia alocativa do Estado — pressuposi¢cdo que revigora um dos
principios fundamentais da economia politica classica defendida por Smith e consolidada por
seus seguidores da ‘ndo intervencdo do Estado” — que provoca, inevitavelmente, déficits
publicos, impactando negativamente na dindmica econdmica, o que gerard desestimulo nos
agentes econdmicos. Como podera ser observado, nos diversos e complementares estudos
produzidos por diferentes escolas do pensamento econémico — e que exercerdo fortes
influéncias nas abordagens de diversos outros campos do conhecimento —, esse diagndstico
vai ganhar legitimidade. Conforme sintetizam Santos et al. (2004, p. 9), essa compreensédo
parte do pressuposto de que a administracao politica liderado pelo Estado era

[...] orientado por uma politica “keynesiana” expansionista, [e] requeria seu
financiamento através de uma politica monetaria também de expansdo. Com esse
maior poder de compra, havia pressdo sobre os precos, desencadeando um processo
inflacionario onde os custos se elevavam com a consequente reducdo dos
rendimentos dos capitalistas — o que implicava a diminuicdo dos investimentos e do
emprego, aprofundando a crise.

Os citados autores avangam nessa critica sobre as bases que orientam o diagnostico

conservador, afirmando que

Com esse diagndstico, a politica para sair da crise era simples e pratica: eliminacao
do déficit publico, o que exigia uma redefinicdo dos espagos capitalistas e/ou da
renda nacional sob o controle do Estado. Esta redefini¢do era compreendida como a
necessidade de se reestruturar as bases produtivas do Estado capitalista, projeto logo
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transformado no eixo central da politica macroecondmica do capitalismo. (SANTOS
et al., 2004, p. 9)

A partir desse alinhamento tedrico conservador que se inicia na segunda metade dos
anos de 1970, o pensamento liderado pela ortodoxia liberal vai executar um ambicioso projeto
de retomada do poder politico mediante a elaboracéo e implantacdo progressiva de um novo
projeto de ‘gerenciamento do capitalismo’ liderado pelos interesses do mercado. Esse novo
direcionamento tedrico e ideoldgico garantird o alcance do processo que Santos et al. (2004)
denominam de ‘reestruturacdo das bases produtivas do Estado” capitalista que ira substituir a
politica macroeconémica de longo prazo, fundamento do pensamento e praticas da economia
politica e administracdo politica vigente entre os anos de 1930 a 1975, pelas perspectivas da
microeconomia e da administracdo profissional do processo produtivo, respectivamente, que
ter4 o curto prazo como horizonte ideal e as abordagens racionais, de forte vies técnico e
instrumental, como sua base académica.

Essa afirmacdo pode ser identificada nos arcaboucos tedricos e metodoldgicos da
‘nova economia institucional’, da ‘teoria da escolha publica’, da ‘teoria da agéncia’, da ‘teoria
da governanca publica’ de inspira¢do nas chamadas ‘boas praticas de gestdo’ corporativa, a
serem adaptadas para garantir, principalmente, indices ideais de eficicia e eficiéncia da
administracdo publica. Com essa base fundamentada nos principios defendidos pela escola da
Anélise Racional de Politicas Publicas, a gestdo estatal deveria passar a ser orientada,
portanto, para reforcar os principios classicos da eficiéncia econdémica e administrativa, tendo
como inspiracao as diversas estratégias administrativas que levariam, incondicionalmente, o
Estado a melhorar o desempenho das suas atividades: gestdo/gerenciamento de riscos, gestao
de projetos, gestdo por/para resultados, gestdo por competéncias, gestdo por desempenho,
gestdo por processos, etc. (SANTOS et al., 2017)

Esses temas serdo discutidos na proxima subsecdo dedicada a aprofundar a analise
sobre as varidveis administrativas (administracdo politica) que podem ajudar a compreender
de outra forma as razfes para a manutencédo da instabilidade da economia no final dos anos de
1990 e que persiste nos anos subsequentes e se manifestara mais claramente na crise de
2007/2008.
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2.4.1 Analise da crise da administracao politica do capitalismo contemporaneo a luz do
pensamento critico da Economia Politica e da Administracdo Politica

Ainda que as contribuicdes criticas trazidas por diversos campos de conhecimento® —
a sociologia politica, a ciéncia politica, a antropologia econdmica, a psicologia, a
administragdo (com destaque para 0s estudos organizacionais, 0s estudos criticos em
administracdo, a gestdo social, a economia solidaria e a administracao politica), entre outros
aportes — ndo tenham conseguido, até esse momento, assumir um espaco de maior destagque
no debate académico e na conducdo dos destinos da administragdo politica do capitalismo
contemporaneo, é fundamental, para os objetivos deste estudo, registrar algumas
contribuicdes, especialmente as que tém sido produzidas no &mbito da economia politica e da
administracdo politica.

Como adverte Dowbor (2017, p. 9) “[...] as institui¢des que nos regem, as regras do
jogo da sociedade, tanto podem nos levar a dindmicas extremamente positivas [...] como
podem nos jogar em conflitos absurdos e destrutivos, por mais tecnologia, conhecimento e
riqueza que tenhamos”. Com base nas afirmagdes trazidas pelo autor, pode-se afirmar que as
consequéncias da crise da administragdo do sistema capitalista que se instala a partir dos anos
de 1970 produziram drasticas mudangas nas “regras do jogo” que eram, até entdo, conduzidas
pela cooperacdo entre Estado-mercado-sociedade — concertacdo que possibilitou a
recuperagdo econémica do pds-1930 e a implantagdo do chamado “Estado de Bem-Estar
Social” em muitas na¢Oes desenvolvidas e, parcialmente, em outras que se encontravam em
desenvolvimento. Essas transformacdes tendem, segundo os argumentos defendidos, mais a
potencializar a emergéncia de conflitos ‘absurdos e destrutivos’ intra e inter nagdes do que a
favorecer dindmicas positivas que garantam a estabilidade social necessaria para, assim,
possibilitar dinamismo e expansao do sistema econémico.

A crise dos anos 1970 ird indicar os limites para a chamada “Era de Ouro do Capital”
(HOBSBAWN, 1995). A crise monetaria internacional que tem inicio nos anos de 1970,
agravada pelos chogues do petrdleo (de 1973 e 1979), seguida por um processo grave de
estagflacdo, vai impor a ado¢do de mudancas significativas do processo de administracdo do
capitalismo vigente. Como ressaltado por Santos (2004, 2010), Santos et al. (2016) e Santos e

Gomes (2017), dentre as diversas transformacdes que vao modificar profundamente as bases

> Podem aqui ser destacados alguns textos na area da sociologia econdmica: Maek Granovetter, Le marché
autrement, Paris: Desclée de Brouwer, 2001; Maek Granovetter, A¢do econdmica e estrutura social: o problema
da imersao, RAE, 2007; Enzo Mingione, Embeddedness/Encastrement, Sociologia Del lavoro, 2004. Na area da
antropologia econdmica: Karl Polanyi, A grande transformagdo: as origens da nossa época, publicado em 1944.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Karl_Polanyi
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dos padrdes de gestdo das relagdes sociais de producdo, podem ser destacadas as seguintes:
alteracdo do regime de acumulacdo (com énfase na aceleracdo de acbes que iriam
potencializar processos de centralizacdo e concentracdo da riqueza e renda); mudancas na
concepcao do papel e funcdes do Estado e dos agentes econémicos (mercado); aceleracdo das
medidas de desregulamentacdo da economia.

Ganham proeminéncia, nesse esfor¢co de compreender e explicar a crise, 0s autores
vinculados & Escola Francesa de Regulacio®®. Esses estudos assumem destaque tanto pelas
contribuicdes tedricas e pelo nimero de adeptos que conseguem atrair, como, principalmente,
por contribuir para a tese defendida pela teoria da administracdo politica ao reconhecer
elementos importantes do campo da gestdo para melhorar a qualidade das relagBes sociais
produtivas, pos-crise de 1970. Aglietta (1991 [1976]), um dos mais reconhecidos tedricos da
escola regulacionista, vai fazer duras criticas as leis econémicas abstratas produzidas pela
economia neocléssica. Partindo de uma andlise historica da acumulagdo capitalista nos
Estados Unidos, o autor elabora critérios para reinterpretar as transformacbes do
desenvolvimento do sistema capitalista, identificando o fordismo como o modelo responséavel
pelo crescimento econémico do pds-guerra. Fundamenta seu pressuposto articulando as
questdes do processo de acumulagdo com as leis da concorréncia, sendo esse, portanto, o
nucleo central da ‘teoria da regula¢do’ — isto &, as relagdes entre acumulacéo e regulagéo.

Para Aglietta (1991 [1976]), a regulacdo como base para a compreensdo de um novo
modo de relagcbes sociais de producdo pressupde a necessidade tanto de expressar, através de
leis gerais, como se reproduz a estrutura dominante de uma dada sociedade, quanto de
compreender as transformacdes que ocorrem nas relacfes sociais € nos modos ou padrdes de
producdo socioecondmicos que se reestruturam a partir da nova realidade vivenciada.

Partindo das bases tedricas e metodoldgicas do marxismo classico, o citado autor vai
interpretar algumas variaveis relevantes que originam, em sua opiniao, a crise econémica do
pos-anos 70, como a lei da queda da taxa de lucros, a desproporcionalidade departamental e a
sobreacumulacdo de capital (AGLIETTA, 1991 [1976]). Com base nessa analise, e tendo
como referéncia a teoria regulacionista, o autor desvela como principal causa da crise do
capitalismo o ‘modo de regulacéo’ do sistema socioecondmico, conforme melhor descrito por

Lipietz (1988)* e Boyer (2015)*. Aglietta sustenta, pois, que o ‘modo de regulagio’ do

' Os mais representativos autores da chamada escola parisiense sdo: Michel Aglietta (1991 [1976]) —
considerado o precursor —, Alain Lipietz (1988) e Robert Boyer (1990).

" Segundo Lipietz (1988, p. 49), para que um regime de acumulacéo de capital se realize e se reproduza em
carater permanente, “[...] € necessario que algumas forgas institucionais, procedimentos, habitos, que agem como
forgas coercitivas ou incentivadores levem os agentes privados a se conformarem com tais esquemas.” A este
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sistema socioecondmico é central para conduzir as transformacdes necessarias para garantir as
leis e principios da acumulacéo, trazendo com esse conceito os fundamentos do capitalismo
monopolista de Estado — definido como representacdo de uma totalidade social estruturada,
isto é, de um modo de articulacdo de relagdes sociais de produgdo complexas.

Apesar de os estudos feitos por Aglietta estarem situados no campo da economia, uma
analise mais ampliada dos seus escritos revela tratar-se também de abordagens que séo
préprias do campo da administracao, especialmente da administracdo politica, conforme pode

ser observado no argumento defendido pelo autor

[...] considerar a regulacdo de um sistema que se transforma é supor que as
transformacBes que se produzem nas relacBes identificadas (e que constituem,
portanto, processo ou relagbes em movimento) sdo tais que sempre é possivel
conceber uma organizacdo das relagBes enquanto sistema. (AGLIETTA, 1991
[1976], p. 4).

Nesse sentido, ao buscar compreender a regulacdo do sistema capitalista, as ideias do
autor convergem com as propostas teoricas e analiticas defendidas pela administracdo politica
no que se refere ndo apenas ao reconhecimento da necessidade socio-histérica de
(re)definicdo de um dado modelo de gestdo das relacGes sociais de produgdo, como, também,
ao fato de que em todo tempo e lugar hd uma concepg¢do de ‘organizagdo das relagdes’ sociais
de producéo, ou seja, uma administracdo politica.

Ainda segundo o autor, o capitalismo s6 poderia sair dessa conjuntura critica dos anos
1970 se fosse capaz de engendrar uma nova coalizdo com base nos fundamentos do fordismo,
que denominou de neofordismo®®. O desenvolvimento desse novo pacto iria modificar as

estruturas do fordismo e a magnitude dessas transformacfes geraria, consequentemente,

conjunto de forgas, o autor denomina “modo de regulacdo”, e cada regime de acumulagdo requer um
determinado modo de regulacdo. O autor chama a atengdo para a diferenca conceitual entre “regulagdo” e
“regulamentagdo”. Sobre 0 primeiro, afirma ser a maneira pela qual um processo contraditorio se reproduz, de
forma regular, apesar e através de tais contradicoes. Ja o segundo refere-se a uma decisdo do Estado para impedir
ou obrigar os agentes a realizarem um determinado ato. Assim, os “regulamentos” podem contribuir para a
consolidacdo da “regulagdo”, mas 0 autor ressalta que essa ndo € a Unica forma possivel.

'® Boyer (2015) complementa a anélise feita por Lipietz ao destacar o que classifica de ‘mal-entendido’ entre o
significado de ‘regulacao’ e ‘regulamentacdo’, indicando que os economistas utilizaram a terminologia em inglés
(regulation) para o termo que significa ‘regulamentagio’.

% Essa nova coalisdo deve ser compativel com a relacdo salarial — a reproducdo da relagdo salarial é o
denominador comum das leis da regulacdo do capitalismo —, sendo esta compatibilidade possivel se as
transformagdes estruturais provocarem uma reducéo, a longo prazo, dos custos sociais de reproducéo da forca de
trabalho, que é a base da acumulagdo intensiva. Ainda segundo o autor, 0 modo de consumo deve ser
reestruturado para um importante avanco da socializagdo, centrado nos meios de consumo coletivo, que serd
possivel através de um novo modo de organizacao do trabalho. A socializagdo massiva das condigdes de vida se
produzird forgosamente e acabara com a liberdade das empresas, pilar da ideologia liberal.
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alteracdes nas condigOes de existéncia do trabalho assalariado e na coeréncia do regime de
acumulacdo, provocando um novo modo/arranjo que orientaria a intervengdo do Estado nas
relaces sociais de producdo®. Aglietta (1991 [1976]) ird entdo conjecturar que o futuro dira
se a evolucdo das formas de regulacdo permitird falar de uma transformacgéo do capitalismo
monopolista de Estado para um capitalismo de Estado — em qualquer caso, assevera, as
relagbes mercantis ndo apenas serdo preservadas como ampliadas.

No que se refere ao papel do Estado nesse novo arranjo pos-crise, Aglietta (1991
[1976]) propbe pensar em um novo processo de intervencdo na economia, com énfase nas
fungdes que caberiam ao poder publico como agente regulador. Ao admitir esse encargo para
a acdo governamental como um elemento importante para a superacdo da crise?’, desvela-se
outra articulacdo, conforme assinalado por Santos (2004), entre as proposicGes e analises
feitas pela teoria da regulacdo e as suposicbes feitas pela administracdo politica. Essas
aproximacdes ganham relevo quando se tomam como referéncia as analises comuns acerca do
reconhecimento do papel do Estado na nova reconfiguracédo e reorganizacdo das estruturas do
sistema econémico em direcdo a reconstituicdo de outro modo de gestdo societal. Naquele
contexto de convulsdo, ha, portanto, um entendimento comum entre as duas citadas
abordagens teoricas quanto a percep¢do de que o Estado ndo eliminaria os conflitos (ja que
estes se revelavam quase intransponiveis diante da gravidade da crise), mas abriria espacos
importantes para que outras instituicbes pudessem assumir a responsabilidade por conduzir ou
administrar os caminhos que possibilitariam transformar aquela conjuntura socioeconémica
adversa.

Nesse sentido, Santos (2004) destaca a possibilidade de ter havido a criacdo de uma
estrutura societal hibrida entre mercado e Estado, baseada em uma nova forma de socializagéo
do consumo e dos meios de produc¢do, com algum nivel de restricdo a liberdade das empresas.
O que significaria admitir que, pela via da regulacdo das relacdes sociais de producao, seria
possivel estabelecer um novo modelo de ‘gestdo’/’gerenciamento’ do capitalismo, criando,
desse modo, alternativas mais sustentaveis para minimizar os efeitos da convulsédo de 1970;

evitando, assim, 0 agravamento dessa condicdo de instabilidade nas décadas subsequentes,

20 Apesar dos avancos analiticos realizados, ao centrarem suas anélises no fordismo — inclusive como base para a
saida da crise —, 0s regulacionistas acabaram por focar seus prognosticos em aspectos microeconémicos,
desconsiderando as relacBes dos macros processos sociais (conforme defendido nesta tese).

21 Ainda que se reconheca que essa proposicio mereca uma maior discussdo sobre a capacidade real de essa
abordagem dar conta dos aspectos complexos que emergem com 0S pProcessos socioecondémicos e
administrativos apds os anos de 1970.
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que tém revelado baixa capacidade de superagdo, especialmente a partir do Gltimo disturbio
econdmico, inaugurado em 2008.

Trazendo as contribuicdes de Lipietz (1988) para as reflexdes destacadas nessa
subsecdo, outro dos autores relevantes que integram a escola regulacionista, € importante
destacar suas observagdes no que se refere a permanéncia dos mecanismos institucionais que
respaldavam a teoria keynesiana naquele momento. Segundo a andlise feita por Lipietz (1988,
p. 154/155), a década de 1970 sera marcada por uma estranha contradicdo, particularmente na
sua segunda metade, que revela, de um lado, a crise do fordismo e, de outro, mostra o vigor
do chamado keynesianismo que, conforme ressalta, sobrevive “[...] de modo bastante decente
a sua propria crise, tanto a nivel nacional quanto a nivel mundial”.

Seguindo a concepcdo teorica dos estudos regulacionistas, o autor classifica a crise de
1970 como uma manifestacdo de um conflito politico envolvendo a forma de gestdo adotada
pela social-democracia?. Nesse sentido, o autor defende como uma causa relevante da crise o
modo de administracdo adotado pelos paises do Norte, guiados pelo que interpretavam como
sendo principios do keynesianismo. As politicas expansionistas do Estado estimulavam a
contratacdo de empréstimos e/ou emissdo de moeda de crédito mundial e esperavam como
resultado que os choques do petréleo seriam diluidos e que ocorreria um ajustamento natural
da oferta as necessidades dos paises da Organizacdo dos Paises Exportadores de
Petréleo (OPEP) — esta dindmica direcionava a estrutura da demanda mundial para bens de
capital civil e militar.

Em relacdo as alternativas ortodoxas assumidas pelos Estados Unidos, Lipietz vai
afirmar que aquele pais adotou também o instrumento da agdo excessiva do poder publico,
através da emissdo discricionaria de moeda®®, visando, com esse esforco, beneficiar o cenario
nacional de modo a conseguir postergar os efeitos internos do agravamento da crise.

Assim, segundo Lipietz (1988), a gestdo das relagbes sociais de producdo provocou
uma nova reconfiguragdo das bases do capitalismo vigente nos anos de 1970, onde a

reestruturacdo interna — particularmente nos Estados Unidos — induziu a um dinamismo dos

22 Nome designado pelo fato de que “Na Alemanha, na Escandinavia, os sociais-democratas estavam no poder.
Na Inglaterra, era o trabalhista Callagham. Nos Estados Unidos, o democrata Carter. Na Franca, na Italia, no
Japdo, governos conservadores conduziam politicas semelhantes, seja por causa da pressdo dos sindicatos, seja
por convicgdo econdmica.” (LIPIETZ, 1988, p. 155).

2 Esta politica teve algumas consequéncias relevantes, como destacado por Lipietz (1988): sustentou 0 mundo
com moeda de crédito; acabou por beneficiar o cenario interno Norte Americano, criando empregos, pesando na
estagnacdo da produtividade; a queda no valor do délar frente as demais moedas representou uma desvalorizagdo
dos custos, restabelecendo a competitividade americana; bem como, devido ao reduzido percentual de
importacdo, a desvalorizagdo do délar ndo contribuia, naquele momento, para pressoes inflacionarias.
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paises do Norte, em um primeiro momento, e, posteriormente, com a persisténcia da crise,
levou ao que o autor classifica de “keynesianismo planetario forgado”, impelindo, nesse
movimento global, os paises periféricos também a assumir essa dinamica.

Considerando a validade da ciéncia da administracdo (administracdo politica) como
relevante contributo para a reinterpretacdo dos processos de gestdo das relacfes de producéo
do capitalismo, pds-anos de 1970, defendido pelos regulacionistas, especialmente Lipietz,
pode-se inferir que o0s primeiros movimentos assumidos pelos governos e agéncias
multilaterais, no sentido de reorientar solucGes para promover a superacdo daquela conjuntura
de anomalia — especialmente a partir das duas crises do petréleo: 1973 e 1979 —, eram uma
manifestagdo clara do que o autor classificou como a primeira fase de um dado modo de

‘administragdo’ da crise, ao afirmar que,

e Os paises da OCDE, principalmente os Estados Unidos, prosseguiram um
crescimento puxado por um consumo desacelerado, porém nédo-decrescente, com
baixos ganhos de produtividade e investimentos desacelerados;

e Estes paises pagavam a prazo suas importagdes, e assim permitiam a expansao
de uma moeda de crédito internacional (os xenodoélares) baseada na moeda de
crédito nacional norte-americana;

e Tal liquidez, emprestada pelos bancos de paises superavitarios (OPEP e Jap&o) a
alguns paises do Sul (os NPIs), permitia que estes comprassem a prazo maquinas
e equipamentos dos paises da OCDE;

e Os NPIs esperavam pagar esses empréstimos ao vender seus produtos
manufaturados nos paises da OCDE e da OPEP, o que era “apostavel” por duas
razdes: 1) os ganhos de produtividade nesses paises “novos” eram conseguidos
de maneira extremamente rapida (enquanto haviam sofrido uma desaceleracéo
consideravel no Norte) e seus niveis de salario-horario permaneciam de 5 a 10
vezes mais baixos em relagdo aos paises centrais; 2) o mercado mundial
continuava em expansdo devido a gestdo social-democratica da crise.
(LIPIETZ, 1988, p. 165/166, grifos nossos).

Outro autor que reforca essa percep¢do de proximidade entre as abordagens tedricas
defendidas pela escola da regulacdo e a administracdo politica é Boyer (2015), que vai trazer
relevantes contribuicdes a esse debate. Nesse sentido, o0 autor avanca na compreensao de que
a ‘economia de mercado’ ndo depende apenas de condi¢des analiticas particulares como
também esta condicionada pela existéncia de instituicdes basicas: (1) regime monetario — a
moeda ndo é uma mercadoria especifica, mas uma forma que determina relacBes sociais
fundamentais entre os agentes e o mercado; (2) o mercado como construcdo social — 0
mercado € uma instituicdo em que questdes como qualidade, condi¢fes de acesso e modo de
liquidacdo assumem uma condicdo prévia para a concretizacdo das trocas, sendo ele uma

construcdo social, e ndo resultado de um estado de natureza; (3) formas de competicdo —
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indicam como se organizam as relagfes entre capitalistas, que a priori tém decisdes
independentes; (4) forma da relacdo salarial — configuracdo da relagdo capital/trabalho,
composta pelas relacGes entre a organizacao do trabalho, o0 modo de vida e os métodos de
reproducdo dos funcionarios; e (5) os termosde insercdo do Estado-nacdo na
economia internacional.

Analisando com atencdo as observacfes do autor, pode-se inferir que uma das
contribuicdes mais importantes por ele trazidas sobre o tema desta tese € que a dimenséo da
‘gestdo’ do capitalismo esta nos seguintes destaques: em primeiro lugar, por considerar a
multiplicidade de formas institucionais que integram a base da economia capitalista
(expressdo da existéncia de uma multiplicidade de agentes que refletem o elevado grau de
heterogeneidade que configura esse sistema socioecondmico e administrativo,
impossibilitando, portanto, 0 mercado de ser capaz de se autoregular); em segundo lugar, por
considerar a ‘teoria da regulagdo’ como um instrumento teérico ¢ metodologico passivel de
analisar e compreender melhor os mecanismos que garantem a coeréncia e viabilidade do
sistema econdmico, no longo do tempo; e, em terceiro lugar, por afirmar que, dada a
diversidade e complexidade das instituicdes que conformam o capitalismo, ndo ha garantia de
que sua conjuncdo defina uma modalidade viavel de ajuste econdmico. Razdes que justificam,
portanto, sua defesa de que o ‘modo de regulagcdo’ possibilita ndo apenas a conformacao de
um regime econdmico, mas também uma melhor compreensdo de suas crises. Com base nos
aspectos destacados acima, o autor identifica-se com a abordagem trazida pela teoria da
administracdo politica no que se refere a identificacdo de aspectos administrativos, técnico-
administrativos e organizacionais que sdo melhores apropriados ao campo da ciéncia da
administragao.

Outro ponto relevante defendido por Boyer (2015), referente a dindmica prépria da
‘economia de mercado’, ¢ o reconhecimento da importancia do papel do Estado nesse
processo. Em relacdo ao que classifica como instituicdo do ‘regime monetario’, 0 autor
destaca que a escolha dessa politica monetaria tem sido central na garantia das regras de
competicdo propria da economia de mercado, especialmente no que se refere as politicas que
estabelecem as relacbGes salarias — expressas nas conquistas dos direitos trabalhistas e
coletivos, como ocorreu na maioria das nagdes a partir da segunda metade do século XX —,
dando lugar a emergéncia das politicas de “Bem-Estar Social”. Em sintese, pode-se observar
que tal abordagem considera que ha uma forte interdependéncia entre as formas institucionais
e 0 papel do Estado, o que representa o entrelagamento entre as esferas politica, econdmica e

administrativa.
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Com base nessa perspectiva mais ampliada sobre as causas da conjuntura de tensdo
dos anos de 1970, Boyer revela compreender como elemento central daquele colapso a queda

da produtividade e a tendéncia de queda da rentabilidade dos negocios, afirmando que

[...] em termos de caracterizacdo da crise atual, as teorias da regulacdo propdem um
diagndstico que se diferencia da ortodoxia keynesiana e das proprias analises de M.
Kalecki. Ela se baseia no fato de que numa acumulacdo intensiva centralizada no
consumo de massa o sistema tende a ter que enfrentar a queda da rentabilidade e ndo
mais a insuficiéncia da demanda global. Ora, é precisamente isto que continuam a
teorizar os keynesianos que, desta maneira, tendem a comparar a crise atual a de
1929. (BOYER, 1990, p. 38-39).

A partir desse diagnostico acerca dos padrbes de gestdo do capitalismo, sera iniciado
um processo de desarticulacdo das bases desenvolvimentistas apds o segundo choque do
petroleo (1979-1980), quando o ‘keynesianismo’ passa a ser duramente questionado por
tedricos, empresarios e politicos. Esse questionamento é reforcado pelo baixo crescimento dos
paises desenvolvidos e em desenvolvimento, assim como pela baixa produtividade e pela
aceleracdo da reducdo do poder aquisitivo internacional do dolar. Nesse sentido, pode-se
concluir que as bases da ‘administracdo’ da crise, como assinala Lipietz (1988), vao
aprofundar seus efeitos, uma vez que as acles instituidas provocaram o deslocamento e
contracdo da demanda efetiva mundial.

Considerando as andlises realizadas por Santos (2004), subscritas nesta tese, 0S
diagnosticos trazidos pelos regulacionistas contém equivocos por ndo considerarem que 0
contetido e a forma dos padrdes de administracdo politica colocados em pratica, a partir dos
anos de 1970/1980, foram radicalmente redefinidos. Uma das principais mudancas advindas
desse novo modo de administracdo pode ser caracterizada pela perda da centralidade do papel
da gestdo das relacdes sociais de producdo que vinha, desde os anos de 1930, sendo conduzida
pelo Estado. Emerge, portanto, a partir desse novo cenério, o que Santos et al. (2004) chamam
de bases da reestruturagdo das relacGes sociais de producdo com énfase na redefinicdo dos
papéis dos agentes econdmicos, onde ganhardo centralidade as fun¢Ges do mercado em
detrimento do poder publico. Outra transformacéo relevante a partir desse novo movimento
foi o retorno da preocupacdo com as ac¢Oes de curto prazo, afastando, assim, as perspectivas

de longo prazo, inclusive as defendidas por Keynes. Tais mudangas irdo se refletir, de forma
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radical e progressiva, nos novos padrdes de gestdo das relagbes sociais de producéo,
realizac4o e distribuicdo da renda produzida (SANTOS et al., 2016).%*

Nesse sentido, as concepcdes neoliberais ganham densidade e legitimidade e se tornam
hegeménicas a partir dos anos de 1980. H& um reconhecimento, na ampla literatura sobre o
tema, de que o lider desse movimento intelectual e ideoldgico foi Milton Friedman, que vai
utilizar como base institucional o peso da Escola de Chicago. Apoiando-se nos recursos
tedrico-metodoldgicos préprios do liberalismo, o autor dara seguimento ao diagnostico
ortodoxo, ja destacado anteriormente, tendo na figura do Estado o ente responsavel por todos
os descaminhos que a economia trilhou desde o inicio dos anos de 1930.

Com base nessa reinterpretacdo conservadora, 0 prognéstico ja é também conhecido e
vai se refletir, conforme ja destacado, na recomendacao imediata de reducdo da intervencéo
econémica do Estado. Com esse argumento, Friedman (1988 [1962]) ganha notoriedade e a
aceitacdo plena de suas criticas a politica monetaria keynesiana seria apenas uma questdo de
tempo politico, para reverter a hegemonia dos partidos de centro-esquerda que governavam as
economias mais importantes e também reorientar as prioridades das politicas nacionais-
desenvolvimentistas lideradas pelos paises em desenvolvimento. Conforme destacado por
Krugman (1997), os ideais e receitudrio neoliberal passaram a assumir a lideranga como
medidas reorientadoras dos padrbées econdmicos e administrativos, tendo como base a
direcdo/conducdo do mercado.

A principal critica feita pela Escola de Chicago era justamente em relacdo ao ativismo
da politica fiscal e da politica monetaria de inspiracdo ‘keynesiana’ que tinha por objetivo
atenuar as crises do ciclo econdmico. Para Friedman, essas eram medidas de intervencéo que,
além de desnecessarias, contribuiam para aumentar o nivel de instabilidade econémica. Nesse
sentido, advoga a substituicdo dessa abordagem por ‘regras monetarias mecanicas e simples’,

> Esta nova proposicdo de

uma doutrina que ficou conhecida como ‘monetarismo’
administragdo politica se fundamentava na necessidade de definicdo de politicas monetarias

gue manteriam a economia estavel. Defendia, pois, que a ado¢do de uma politica fiscal ativa

* Corroboram com este diagnéstico Przeworski e Wallerstein (1988), ao assinalarem que a conducdo do
capitalismo global e nacional passou a ser orientada por principios técnicos que se caracterizavam por dar relevo
as orientacdes quantitativistas, em detrimento das abordagens subjetivas ou qualitativas.

% para Friedman (1988 [1962]), as variacBes da atividade econdmica devem ser explicadas pelas variacdes da
oferta de dinheiro, e ndo pelo nivel de investimentos, sendo considerado indtil e prejudicial, portanto, a
intervencdo do Estado na expansdo do desenvolvimento econdémico por meio de investimento. Defende o autor
que, se for tecnicamente administrado o volume de dinheiro em circulagéo, serd possivel alcancar niveis
satisfatérios de desenvolvimento e estabilidade econdmica. Assim, afirma que inflacdo e outros fendmenos
teriam raizes puramente monetarias.
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perdia importancia; desse modo, o gasto publico elevado passou a ser duramente criticado e a
intervencdo estatal passa a ser interpretada como uma agdo negativa ou improdutiva,
conforme defendiam os fildsofos classicos (FIEDMAN, 1988 [1962]; KRUGMAN, 1997).

Ao interpretar o pensamento e propostas de Friedman, Krugman (1997, p.54) afirma
que aquele autor vai justificar que “[...] o governo deve abandonar inteiramente a gestdo da
economia”, contrariando, assim, os defensores do ativismo estatal — 0S chamados
keynesianos. A gestdo da economia deveria ser rapida e progressivamente transferida das
mé&os do poder publico para a conducdo dos agentes econdmicos — mercado. Esse movimento
neoliberal foi reforgcado pela consolidacdo da teoria das “expectativas racionais”, de Robert
Lucas (1973)%, que reinseriu questdes técnicas na nova teoria econémica pés-anos 1970,
passando a aplicar modelos elaborados pelas escolas neoclassicas mais tradicionais, onde a
conducdo dos aspectos macroecondmicos comecaria, entdo, a ser orientada pelos aspectos
microeconémicos — base do pensamento das principais escolas neocléassicas. Conforme
enfatiza Krugman (1997), enquanto Friedman defendia que a politica monetaria ativa fazia
mais mal do que bem, Lucas (1973) afirma que a acdo intervencionista, por principio, s0
podia fazer mal. Nesse sentido, este ultimo autor parece concordar, inteiramente, com as bases
da economia cléassica que defendia que a moeda era neutra, 0 que sugere considerar que a
politica intervencionista do Estado seria sempre ineficaz.

Apesar das fragilidades tedricas que sustentavam as concepcdes neoliberais, Krugman
(1997) ressalta que esse pensamento ganha relevo porque se ajustava, perfeitamente, as
aspiracdes intelectuais dos conservadores. Esse argumento pode ser comprovado pela
hegemonia que essa matriz tedrico-ideoldgica passara a assumir, a partir dos anos de 1980,
dominando, desde entdo, as ideias econbmicas nos paises desenvolvidos e em
desenvolvimento. Nesse contexto, outros postulados vao ganhar evidéncia, a exemplo dos
ataques feitos aos elevados niveis dos impostos e ao excesso de regulamentacédo,
considerados, por essa nova corrente liberal, como barreiras ao crescimento econdmico.

A partir da aceitagéo plena do ideario neoliberal, surge uma nova corrente denominada

de supply-side economics®’, vinculada & perspectiva mais conservadora desse movimento, que

*® Lucas (1973) apoiou suas ideias no conceito de expectativas racionais desenvolvidos por Richard Muth, no
inicio da década de 1960. Segundo este teérico, deve-se partir do pressuposto de que as empresas usam
eficientemente todas as informagdes de que dispGem e, com base nesse principio, podem cometer erros em
funcdo das incertezas futuras, mas ndo se deve confiar em modelos que supdem que as empresas cometem erros
sistematicos e previsiveis. Para Krugman (1997), essa era uma estratégia para a (re)criagdo de modelos
econdmicos.

% Realizando uma releitura da Lei de Say e defendendo as expectativas racionais, esta corrente tem como
principais defensores Arthur Laffer e Robert Mundell e como principais ideias: que os investimentos realizados
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ganha a disputa tedrica e politica a partir dos anos de 1980, apoiado pelo governo de Ronald
Reagan, nos EUA, que ir4 experimentar esse ideario na condugdo de um novo modelo de
gestdo da economia norte-americana. Consolida-se, entdo, o que Fiori (1997, p. 7) vai chamar
de a “[...] virada politico-ideoldgica conservadora”, que mais tarde se expandira para a
‘economia-mundo’®,

Nas palavras de Harvey (2005), todos os acontecimentos ocorridos a partir da década
de 1970 contribuiram para arrancar das sombras da obscuridade o “neoliberalismo”?. O que
alguns politicos e gestores publicos fizeram, a partir dos anos de 1980, foi transformar essa
doutrina ndo apenas na diretriz central do pensamento neoliberal, mas na maneira pela qual a
economia seria administrada, construindo as bases do que se denomina neste estudo de
administracdo politica do capitalismo contemporaneo. Entretanto, ao reinterpretar esse
momento sécio-histérico, € fundamental compreender que esse processo ndo aconteceu de
forma automaética, como afirma o citado autor, mas vai refletir movimentos de avancgos e
recuos — no contexto global e, especialmente, em &mbitos nacionais —, como a existéncia de
experimentos empiricos cadticos — especialmente nos paises em desenvolvimento — que sé
convergiram como essa nova ortodoxia, a partir das imposi¢des do chamado “Consenso de

Washington™*°.

pelos capitalistas — ofertando bens e servigos — sdo 0s responsaveis por criar emprego e renda, estimulando o
crescimento da economia; e que os investimentos sé serdo realizados se forem incorporados integralmente aos
ganhos do processo. Assim, defendem que impostos devem ser reduzidos ou ndo existir, uma vez que sdo
grandes os beneficios causados pela diminuicdo da carga tributdria para a atividade econdmica, podendo
inclusive impactar positivamente na receita tributaria.

28 Compreendido por Braudel (2009 [1979]) como um tipo de formacéo de natureza politica e econdmica que
caracteriza uma grande parte do planeta, desde o século XVI, a economia-mundo engendra um sistema social
que se estabelece para além dos limites das sociedades e das na¢es. O autor argumenta que as sociedades € as
noc¢Bes devem ser compreendidas & luz do sistema mais amplo no qual estdo inseridas, e ndo o inverso. Esse
sistema-mundo apresenta uma unidade e mecanismos de funcionamento que lhes possibilitam autonomia, assim
como oportunizam sua continuidade. A formagdo bésica do sistema-mundo capitalista € baseada na divisdo
internacional do trabalho em escala global — envolvendo os sistemas produtivos por meio de algum ‘mercado’ —,
gue conecta varios sistemas culturais dos povos em um Unico e integrado sistema econémico. Ou seja, conforma-
se uma significativa divisdo social do trabalho no plano internacional e uma avangada integracdo via mercados.
A partir dessas andlises, Braudel assevera que o tipo de economia-mundo determina ndo apenas as relagdes entre
as sociedades, mas sua prdpria natureza. Autores como Arrigh (1996) e Immanuel Wallerstein (1980 [1974])
trabalharam sistematicamente com a no¢édo de sistema mundo.

2% Apesar da dificuldade de precisar a origem do movimento neoliberal e das divergéncias e tensdes intelectuais
dos seus defensores, para Dardot e Laval (2016), sdo considerados marcos fundamentais para a articulagdo desse
pensamento o Coldquio Walter Lippmann, realizado em Paris no ano de 1938, no ambito do Instituto
Internacional de Cooperacdo Intelectual (antecessor da Unesco) e a criacdo da Sociedade Mont-Pelerin, fundada
em 1947. Estes sdo considerados os dois momentos importantes para a realizacdo de um trabalho intelectual de
reconstrucdo e refundacdo da doutrina liberal.

% John Williamson (2004), ao ser convidado para escrever sobre a historia do ‘Consenso de Washington’ —
apesar de afirmar que o ‘Washington’ apresentado no titulo do documento tanto ¢ o Washington politico do
Congresso como o Washington tecnocratico das instituigdes financeiras internacionais, das agéncias econémicas
do governo dos EUA, do Conselho da Reserva Federal e dos think tanks — destaca que o Unico ponto em comum
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Para Przeworski e Wallerstein (1988, p. 29), a ofensiva neoliberal é caracterizada
como um “fantasma dos anos 20: antiestatista, enfatizando a hegemonia empresarial,
retratando o consumo popular como inimigo dos interesses nacionais, e baseada na crenca da
racionalidade do mercado e na importancia autbnoma da moeda”. Para os autores, a novidade
a partir dos anos de 1970 se encontra no papel dominante desempenhado por teorias
aparentemente técnicas, a exemplo do ‘monetarismo’, ‘la nouvelle économie’ e as
‘expectativas racionais’, baseadas em propostas que afirmam que a releitura do pensamento
liberal mais recente passa a defender que “[...] todos estardo em melhor situagdo se o Estado
se retirar da economia e os capitalistas puderem acumular sem levar em conta consideragfes
distributivas.” (p. 29)

Nesse sentido, em termos econdmicos, foram colocadas em pratica: a politica
monetarista, as politicas de desregulamentacdo da economia e as politicas de privatizacao.
Como a estruturacdo de tais agdes sofreu relevante influéncia dos economistas vinculados ao
supply-side, em termos fiscais, foram também implantados programas de alivio fiscal com a
reducdo de impostos. Em relagcdo as medidas de desregulamentacgdo, os objetivos eram reduzir
0s marcos legais de concorréncia, assim como eliminar regras de protecdo ambiental, de
seguranca do trabalho e dos direitos dos consumidores, ou seja, importava retirar os limites
impostos pelo Estado as empresas, deixando que as a¢es econdmicas ocorressem livremente
no mercado. Essas propostas convergem com os argumentos defendidos por Friedman (1988
[1962]) ao afirmar que o mercado reduz a tensdo sobre a rede social por tornar desnecessaria a
conformidade sobre qualquer atividade sob seu controle. O que implica considerar que a
quantidade de atividades cobertas pelo mercado limita a quantidade de questdes que requerem
concordancia social, restringindo, desse modo, as decisfes explicitamente politicas. Para
Friedman, a existéncia de bens indivisiveis impede a acdo individual através do mercado,
sendo necessaria, portanto, a presenca de canais politicos para reconciliar as diferencas. Como
essas acOes exigem muito da coesdo social, afirma ser desejavel a ampliacdo do uso do
mercado para conter tensoes.

Conforme ja destacado, as estratégias econdmicas neoliberais sdo consolidadas com a

legitimag&o, no plano politico, da ascensdo de Ronald Reagan ao poder nos EUA, sendo ele o

da sua proposta com as politicas “neoliberais” era a indicagdo de privatizagdo, que tinha mostrado seu valor
desde que Thatcher inseriu esse tema na agenda de politicas econdmicas do mundo. Na sua percepgdo, as
inovagdes “neoliberais” ndo haviam sobrevivido ao fim da era Reagan nos Estados Unidos e haviam sido
descartadas como formas impraticaveis ou indesejaveis, de modo que nenhum vestigio delas é encontrado no que
ele chamou de “Consenso de Washington”. Ou seja, para Williamson, o Consenso néo faz parte da ideologia ou
politica econdmica neoliberal. Apesar dessa defesa, mesmo que tardia, o relevante é que o consenso foi, nao
apenas interpretado, como implantado enquanto agenda neoliberal, uma vez que seus direcionamentos se
coadunam com 0s pressupostos dessa corrente de pensamento.
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responsével por colocar em prética o receituario neoliberal®!

. A gestdo de Reagan foi marcada
pelo monetarismo, que ja vinha sendo praticado por Paul Volcker, presidente do Federal
Reserve (FED) desde o governo de Jimmy Carter, e que continuou na nova gestdo. Sua
primeira acdo, em 1979, foi estabelecer o controle monetario através da elevacdo das taxas de
juros, assim como alterou radicalmente a politica cambial, o que teve repercussdo imediata na
excessiva revalorizagdo do dolar. Tais politicas impactaram dramaticamente no equilibrio da
balanca de pagamentos de muitas nacdes, especialmente aquelas dependentes dos
investimentos norte-americanos baseados na contratualizacdo dos padrdes de administracédo
politica anterior, bem como refletiram fortemente nas suas politicas de ajuste monetario,
desencadeando, desse modo, uma crise recessiva global com drasticas consequéncias para as
financas publicas nacionais — refletidas na brusca queda na arrecadacao e elevacdo da divida
publica.

Como destaca Tavares (1992), essas medidas tiveram impacto perverso nas politicas
industriais desenvolvimentistas que vinham (re)orientando a administracdo politica da maioria
das nacdes em desenvolvimento, subdesenvolvidas e/ou periféricas.> A crise da divida
externa mexicana, argentina e brasileira, ocorrida na década de 1980, por exemplo,
demonstraram os problemas advindos desse modelo engendrado e liderado pelos EUA. Ainda
que alguns indicadores demonstrem que essa medida drastica obteve impactos positivos para

a economia norte-americana, produzindo o retorno do crescimento a partir de 1983%, esse

1 Tendo como objetivo principal melhorar o desempenho da economia, Reagan assume como medidas
fundamentais realizar mudancas na politica de gasto, tributacdo e regulamentacdo do governo federal, assim
como apoiar a politica monetaria para promover reducdo da inflacdo. Nesse sentido, defende que se deve deixar
a iniciativa privada todas as fungfes que os individuos podem executar de forma particular. As fungbes publicas
devem ser realizadas pelos governos locais e a acdo do governo federal deve ser limitada as fungdes que so ele
pode realizar.

%20 primeiro choque monetario desencadeou uma crise nos paises periféricos em funcéo da retracio dos seus
mercados externos, assim como por ser aquele 0 momento em que se iniciavam os pagamentos dos empréstimos
com 0s quais haviam financiado os investimentos (os euroddlares) feitos para as politicas que dariam as
condicOes para a estruturacdo do ciclo nacional-desenvolvimentismo, a exemplo do Brasil.

%% A partir de 1983, os EUA retomam o seu crescimento, destacando-se como alteragdes que contribuiram para
este processo: a politica de endividamento externo e a mudanga da politica de Reagan voltada para uma “politica
de oferta” — baseada na dindmica microecondmica da lucratividade empresarial. Se esta politica tem como
problema a necessidade de crescimento da demanda final, essa questéo foi resolvida, de um lado, através da
politica de crédito, e, de outro, mediante a diminuicdo dos impostos — ndo apenas 0s impostos pagos pelos
contribuintes, mas através da concessdo de crédito de impostos sobre novos investimentos. Além dessas
politicas, houve também a elevagio dos gastos publicos, principalmente na area militar (LIPIETZ, 1988). E
importante destacar, ainda, que houve nesse periodo as seguintes medidas: a queda das taxas de juros praticadas
para oferecer crédito; a injecdo de dolares no euromercado e a orientagdo ao FMI para organizar uma operagéo
para ajudar os paises falidos. O autor chama a atencdo para o carater excludente de tais politicas que, ao
contrario da regulacdo monopolista do periodo anterior, acaba por realizar uma polarizagdo social — com
aumento da renda de alguns grupos (dirigentes e empregados de setores de alta complexidade), queda do poder
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sucesso teve implicacdes negativas e perversas para a maioria da economia periférica e, em
certa medida, global.

Convergem com o movimento politico de ascensdo de Reagan ao poder nos EUA
movimentos similares em outras economias centrais onde os partidos conservadores retornam
ao poder, a exemplo do que ocorreu na Inglaterra e na Alemanha. Nessa direcdo, as politicas
postas em pratica nesses paises vdo seguir os mesmos ditames da doutrina neoliberal
experimentada pelo governo norte-americano, caracterizadas pelo excessivo apreco ao
monetarismo, o que implica o estimulo da dindmica econémica pelo lado da oferta de bens e
servigos e a defesa do Estado minimo. Com o agravamento da crise econdmica, apesar de
todos os esforcos engendrados pela agenda neoliberal, ao assumir o poder, 0s conservadores
passaram a definir um plano de reforma, ainda mais radical, chegando a propor e incentivar a
alteracdo das ‘regras do jogo’, que passariam a ter, entdo, um carater universal e que iriam se
legitimar através do movimento da globalizacdo ou mundializacao.

Para Dardot e Laval (2016), como a ordem de mercado é construida, e ndo natural, é
possivel estabelecer, portanto, um programa politico (uma “agenda”), visando sua
consolidacdo e conservacdo. Projeto que foi, efetivamente, realizado pelos partidos
conservadores, sendo depois exportado para 0 mundo. Nesse sentido, faz-se necessario contar
com o papel do Estado como ‘coprodutor’ das normas de competitividade a custa de
salvaguardar condi¢des minimas de bem-estar, salde e educacdo da populacdo. Assim, o
Estado neoliberal ndo é um “instrumento” que pode ser utilizado para finalidades contréarias a
do capital, mas é tambem um “Estado-estrategista”, codecididor dos investimentos e das
normas neoliberais.

Como observam Przeworski e Wallerstein (1988) e Santos et al. (2001), as analises
apresentadas, na década de 1970, pela esquerda, pelo centro e pela direita eram idénticas; ou
seja, estavam dirigidas no sentido de considerar que o fortalecimento do Estado passaria a
atrair o interesse privado e como resultado prevaleceu a l6gica privada e a coesdo interna da
intervencdo estatal foi desintegrada. Para Santos et al. (2001), este processo deve ser
compreendido dentro dos marcos da concorréncia intercapitalista, quando o capital passa a
buscar novos espacos para a sua realizacgdo no ambito do Estado — este movimento é
resultante, segundo os autores, de uma fase muito especifica do processo historico da

acumulacdo de capital. Assim, cresce e consolida-se a fundamentacdo da ndo intervencao do

aquisitivo dos salarios da classe operaria e ampliacdo do nimero de pessoas que viviam abaixo da linha de
pobreza.
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Estado na economia, com a proposta de, entre outras medidas, alcangar as seguintes metas:
reduzir o tamanho do Estado (realizar a reforma da administracdo publica); privatizar os
setores que concorriam com o setor privado; eliminar as restrigdes a concorréncia; implantar
regras para as decisdes, ao inves de decisdes discricionarias. (AFFONSO, 2003).

Fortalecidos tetrica e ideologicamente e tendo o apoio politico necessario, 0s
principios do neoliberalismo “[...] impuseram-se novamente pela for¢a do vazio” (LIPIETZ,
1988, p. 178). Mas, conforme destacado por Harvey (2005), para se consolidar, necessitava de
uma estrutura institucional caracterizada por sélidos direitos de propriedade privada, livre
mercado e livre comércio, cabendo ao Estado, nesse contexto, assegurar e propiciar essa
estrutura. Nesse sentido, destaca o autor que a consolidagédo desse processo abalou as formas
tradicionais de soberania do Estado e, portanto, os padrfes de administracdo politica do
capitalismo contemporaneo.

Em nivel internacional, nos anos de 1970, a Organizacdo para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) passou a defender e promover um padrdo denominado
de ‘keynesianismo’ coordenado como alternativa a auséncia de instituicbes que regulassem o
monopolio mundial, assumindo, pois, um tipo de ‘“keynesianismo circular”, onde cada um dos
polos — Estados Unidos, Alemanha e Japdo — deveria desempenhar, sucessivamente, o papel
de locomotiva do sistema, estimulando sua demanda interna para puxar 0 crescimento
mundial. (LIPIETZ, 1988).

Ja nos anos de 1980, destacam-se, na consolidacdo desse projeto neoliberal, as missdes
do Fundo Monetario Internacional (FMI) que, junto com o Banco Internacional para
Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD), passaram a condicionar a adocdo de medidas
liberais como condicdo para a assisténcia aos paises em crise, através do instrumento do
‘Consenso de Washington’. Nos anos de 1990, evidencia-se a transformacdo realizada no
Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT), enquanto atividade de acordo provisério criado
no contexto de Breton Woods, em uma organizacdo mais ampla, voltada para estabelecer
algumas regras no comércio mundial, a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) — de
carater permanente e cujo objetivo principal era eliminar barreiras alfandegarias que
impediam a expansdo universal do comércio internacional.

Conforme destacado por Dardot e Laval (2016), as organizagGes internacionais
tiveram um papel ativo na difuséo do que classificaram de sistema disciplinar mundial. Polido
desde a década de 1970, esse sistema encontrou sua formulagdo mais acabada no ‘Consenso
de Washington’, elaborado no final da década de 1980. Através desse acordo, um conjunto de

recomendacdes foi estabelecido para orientar (submeter/subordinar) os paises em
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desenvolvimento, que desejavam conseguir empréstimos e auxilios para manter niveis
satisfatorios de crescimento/desenvolvimento. Submersos em graves crises, diante das
politicas liberais postas em préatica pelos paises centrais na década de 1980, essas nacgdes
subordinadas optaram, progressivamente, por ceder as determinagdes de tais organismos
internacionais.

A intervencdo de tais organismos visava impor o quadro politico do Estado
concorrencial. Assim, tais governos passaram a buscar suas parcelas de mercado em nivel
mundial como solugéo para seus problemas internos, ou seja, ampliaram a concorréncia inter
nagbes. Segundo ressaltam Dardot e Laval (2016), a corrida a exportacdo, a conquista de
novos mercados estrangeiros e a captacdo de poupanca criaram um contexto de concorréncia
exacerbada, levando a alteracdo dos sistemas institucionais e sociais que, para serem
legitimados, foram apresentados a populacdo como uma necessidade vital para manter os
niveis minimos de crescimento dos paises. Corrobora com esta visdo Harvey (2008) quando
afirma que o impeto institucional de organizagdes como a OMC contribuiu para a
consolidacdo do projeto liberal ao estabelecer padrbes e normas liberais para a integracdo da
economia global.

Nesse novo contexto, as relacbes inter nacGes demonstrardo, mais uma vez, a
fragilidade sécio-histdrica dos paises periféricos em relacdo as imposicdes feitas pelos paises
centrais. Na década de 1970, por exemplo, a configuragdo proposta com a entrada do
‘Terceiro Mundo’ demonstra a fragilidade externa dos recursos utilizados no financiamento
das relacdes socioprodutivas — através dos excedentes petroliferos —, assim como pelo regime
fordista periférico, apesar do crescimento experimentado por tais paises. Sobre o tema, Lipietz
(1988) assinala que, com o elevado grau de dependéncia em relacdo a demanda mundial, a
nova forma de gestdo do capitalismo afeta muitos paises, desestabilizando sua estrutura
interna, particularmente em funcdo da instabilidade da regulacdo bancéria privada. Este era
um dos tracos da regulacdo que passou a caracterizar, pois, a administracdo politica do
capitalismo naquele periodo — marcada pela auséncia de “regulamenta¢dao” do euro-sistema
bancario.

Na percepcdo de Harvey (1989), a crise do capitalismo dos anos de 1970 é
caracterizada como uma fase que ele categoriza de “transi¢do historica” do fordismo-
keynesianismo para um regime de acumulacdo denominada de “acumulagdo flexivel”.
Segundo o autor, a rigidez do padrdo socioeconémico anterior ndo foi capaz de manter as
contradicdes intrinsecas & gestdo do capitalismo e sua desarticulacdo significou a elevagédo do

poder do capital financeiro frente ao Estado nacional. As alteragdes ocorridas naquele periodo
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sdo vistas como expressdes da busca de solugbes financeiras para superar as tendéncias de
crise do capitalismo produtivo, destacando-se, dentre as varias alteragdes ocorridas, a
disseminacéo de coordenacdes via mercado em detrimento do Estado, conforme ja assinalado.

Ainda segundo Harvey (1989, p. 145), “Sempre houve, ¢é claro, um equilibrio delicado
entre os poderes financeiros e estatais no capitalismo, mas a desarticulacdo do fordismo-
keynesianismo significou uma evidente guinada para um aumento de poder do capital
financeiro frente ao Estado nacional.” Essa percepcdo é compartilhada por Arrighi (1996),
que vai afirmar que este foi um periodo caracterizado por mudangas no funcionamento e/ou
administracdo do capitalismo, levando a um processo de reestruturagéo e reorganizacdo do
sistema com alteracdo na configuracdo espacial dos processos de acumulagdo do capital —
producdo e troca —, ocorrendo, assim, o que classifica de uma elevacdo da mobilidade
geografica do capital.

Para atender a essas novas demandas do capital, Friedman (1988 [1962]) vai destacar a
necessidade imperiosa de se alterar o papel do Estado, alegando que este deveria ser
qualificado, fundamentalmente, para prover os meios para transformar as ‘regras do jogo’,
assim como regular as diferencas sobre o seu significado e garantir o cumprimento das
mesmas. Sobre essa questdo, ressalta, ainda, que a presenca do governo é relevante e
desejavel no controle e supressdo dos monopolios, destacando que essas externalidades
podem ser negativas no processo de troca. Nas palavras do autor,

Um governo que mantenha a lei e a ordem; defina os direitos de propriedade; sirva de
meio para a modificacdo dos direitos de propriedade e de outras regras do jogo
econdmico; julgue disputas sobre a interpretagdo das regras; reforce contrato;
promova a competi¢do; forneca uma estrutura monetaria; envolva-se em atividades
para evitar monopolio técnico e evite os efeitos laterais considerados como
suficientemente importantes para justificar a intervencdo do governo; suplemente a
caridade privada e a familia na protecdo do irresponsavel, quer se trate de um insano
ou de uma crianga; um tal governo teria, evidentemente, importantes funcGes a
desempenhar. (FRIEDMAN, 1988 [1962], p. 39).

Como o proprio autor chama a atencdo, o governo teria funcGes claramente limitadas
ndo devendo, portanto, desempenhar muitas das atividades pelas quais vinha sendo
responsabilizado desde os anos de 1930. Assevera, assim, que as medidas governamentais que
estavam sendo adotadas naquele contexto de crise constituiam o maior impedimento ao
crescimento dos Estados Unidos, marcados por um aumento das tarifas e restricbes ao
comeércio internacional, altas taxacGes, comissdes reguladoras, fixacdo governamental de

salarios e precgos, dentre outras medidas vistas como adversas.
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Mas, apesar do apelo das medidas neoliberais para a reducdo do Estado, Dardot e
Laval (2016) destacam que esta instituicdo ndo poderia ser minima, defendendo que deveria
ter o tamanho que lhe possibilitasse contribuir para o desenvolvimento do mercado,
ampliando, dessa forma, um aparato, cada vez mais, complexo. Nesse caso, as acoes
governamentais se caracterizariam por representar intervencdes regidas para atender aos
interesses privados, assumindo, pois, 0 compromisso de garantir os interesses dos diversos
agentes privados e guiar/administrar as acfes do proprio Estado, que passaria a ser
administrado também como um negocio. O que implica defender que a estrutura da
organizacdo do setor publico deveria seguir os moldes da administracdo empresarial,
adotando os mecanismos que Ihe permitissem alcancar maiores niveis de eficiéncia e eficacia
para garantir, assim, as expectativas dos mercados — traduzidas no alcance da eficiéncia no
curto prazo, desenvolvendo instrumentos que o0 capacitassem a mensurar seus resultados para,
desse modo, cumprir sua funcdo constitucional e social de oferecer ao cidadd&o maior
transparéncia e accountability; dentre outros principios fundamentais para 0 sucesso desse
projeto liberal.

A andlise apontada pelos citados autores representa, portanto, uma das principais
caracteristicas da nova administracdo politica, que tem no Estado o principal agente desse
novo reordenamento social, econdmico e administrativo, passando a ser responsabilizado
pelas instabilidades do sistema. Como destacam Santos et al. (2001), a crise passard a ser
diagnosticada, mais uma vez, como uma tensdo particular do poder publico, expressa na
denominada ‘crise fiscal’>*. Para sua resolucdo, fazia-se necessario, portanto, minimizar as
acOes do poder publico que deveriam passar por uma profunda reestruturacdo para possibilitar
que o sistema conseguisse retornar niveis satisfatérios de crescimento. Com base nesse
diagnostico conservador, os referidos autores afirmam que se eliminava a hipétese de a
convulsdo ser resultado de uma crise sistémica dos padrfes orientadores da economia politica
e da administracdo politica, o que significa que estariam preservadas as bases do capitalismo
contemporaneo, legitimado pelo papel central do mercado, com énfase na influéncia
determinante do capital financeiro. O Estado perde, progressivamente, a partir daquele
contexto, o poder de regulamentagédo, producdo e intermediacdo — 0 poder de arbitragem —

sobre as relagdes sociais de producéo.

% Para uma andlise mais aprofundada, ver relatério final da pesquisa intitulada Esgotamento do padrdo de
financiamento e crise fiscal do Estado brasileiro, publicado em 2001, coordenado por Reginaldo Souza Santos
(Escola de Administracdo da UFBA) e financiado pelo CNPQ.
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Para Santos et al. (2016, p.1019), o fato de os atuais gestores ndo admitirem que a
descentralizacdo do processo de gestdo do capitalismo contemporaneo foi a responsavel maior
pelo processo de desorganizacdo das relacBes sociais de producdo, com impacto negativo
especialmente sobre os processos de distribuicao, “decorre tanto de uma conviccao ideolédgica
quanto de uma formacédo [académica] incompleta: relegam como desimportante 0 processo
historico da formagdo e da expansdo das sociedades capitalistas”. Com base nessa analise
critica, os referidos autores sustentam que, ao perder a capacidade de coordenar a gestdo do
sistema capitalista, a auséncia do Estado tem levado a desorganizacao das relacfes sociais de
producéo, ampliando e aprofundando, ainda mais, a conjuntura atual. Nessa diregéo, destacam

0s autores que

Tudo isso é, em grande medida, consequéncia de orientagdes equivocadas da
Administracéo Politica, em razdo de: 1) quando pretendeu o mercado ser capaz de
coordenar os interesses de centenas de milhGes de agentes, particularmente em situa-
cBes em que as preferéncias (por razdes dbvias) ndo sdo totalmente reveladas; e 2)
quando imaginou poder sair da crise, no inicio da década de 1970, reestruturando-se
para atuar, apenas, nos espagos capitalistas plenamente desenvolvidos. A periferia
dos paises desenvolvidos, da América Latina, uma parte da Asia e toda a Africa
ficaram de fora das perspectivas de desenvolvimento, nas Gltimas quatro décadas. E
s6 ndo estdo, exatamente, as mesmas de 40 anos atrds porque estdo maiores e mais
degradadas. Verdadeiramente, a Administragdo Politica do capitalismo ndo deu um
passo nessa dire¢do. Ha que se considerar, portanto, que esse tem sido um erro fatal
para as pretensdes futuras do sistema. (SANTQOS et al., 2016, p. 1026)

Partindo dessas reflexfes trazidas pelos autores e considerando o esforgo tedrico e
analitico aqui empreendido sobre as mudancas e equivocos dos padrdes de gestdo do
capitalismo pds-anos 1970, a proxima subsecdo analisa as sucessivas instabilidades que tém
acometido a gestéo social, econémica e administrativa do capitalismo, particularmente a partir
de 2008. Nesse sentido, ao trazer as contribui¢des da teoria da administracdo politica para
reinterpretar os processos que tém reorientado os padrfes de gestdo do capitalismo
contemporaneo na atualidade — considerando a dindmica das crises ciclicas da economia que
tem persistido nesse periodo —, busca-se ressignificar a instabilidade que emerge a partir da
crise mais atual, buscando identificar quais os ajustes realizados nos padrfes de gestdo das

relacdes sociais de producao atuais.
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2.4.2 Novos arranjos do capitalismo financeirizado: caracteristicas, desafios e
perspectivas da atual administracéo politica

Conforme discutido na subsecao anterior, os anos 1980 foram marcados pelo triunfo
da um modelo de gestdo do capitalismo de perfil conservador ou neoliberal, orientado por um
forte commitment liberal, como destacado por Fiori (2005). Liderado pelos Estados Unidos,
esse movimento radical de transformacdo da agenda com base em novos compromissos
liberais foi, paulatinamente, expandindo-se para outras nacGes desenvolvidas até alcancar
também a adesdo da maioria dos paises em desenvolvimento. Ainda que seja importante
considerar que o nivel de comprometimento expressou distintos niveis de adeséo e diferentes
temporalidades e espacialidades, é fundamental reconhecer que se tratava de uma agenda que
veio para perdurar.

As liderancgas politicas de Ronald Reagan (EUA), Margareth Tatcher (Inglaterra) e
Hulmut Koll (Alemanha) foram fundamentais para consolidar o movimento de mudanca
radical que tera inicio a partir da década de 1980. Os referidos governos passaram a
simbolizar o rompimento com 0 chamado “welfarismo”, concebido e posto em pratica pela
administracdo publica liderada pela social-democracia, e ajudaram na superacdo dos
problemas econémicos, a exemplo da alta inflacdo, das quedas nos lucros e no baixo nivel de
crescimento. Para Dardot e Laval, tais acdes foram consideradas como respostas a crise
econbmica e social do regime fordista de acumulacdo do capital, e questionaram

profundamente

[...] a regulacdo keynesiana macroecondmica, a propriedade publica das empresas, 0
sistema fiscal progressivo, a protecéo social, 0 enquadramento do setor privado por
regulamentacBes estritas, especialmente em matéria de direito trabalhista e
representacdo dos assalariados. A politica de demanda destinada a sustentar o
crescimento e realizar o pleno emprego foi o principal alvo desses governos, para 0s
quais a inflacdo se tornara o problema prioritario. (DARDOT; LAVAL, 2016, p.
189)

Afirmam os mencionados autores que, para serem concretizadas, essas mudancas
exigiram grandes alteracdes no modo ndo apenas da ‘gestdo governamental’, mas também
mudangas nas regras de funcionamento do sistema capitalista, o que implica concordar com a
afirmacédo feita por Santos (2004) e Santos, Ribeiro e Chagas (2009) de que se tratou de
transformacdes profundas nos padrbes de gestdo das relagdes sociais de producéo, levando a
uma nova configuracdo dos padrdes de administracdo politica do capitalismo. Todo esse

processo foi subordinado, segundo destacam Dardot e Laval (2016), a uma racionalidade
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politica e social articulada ao processo de globalizacdo e ao novo e revolucionério padréo
produtivo, materializado na dindmica de financeirizag&o do capitalismo.

Chesnais (1996) defende que essa fase se caracteriza como a etapa de um novo e
complexo padrao de “mundializa¢do do capital” e ressalta que varios fatores irdo conduzir o
sistema econémico e administrativo a estabelecer um novo modelo de relagdes econémicas
internacionais e nacionais, formando, desse modo, um original modo de reorganizacdo
econdmica, politica, cultural e administrativa que passou a condicionar e a guiar a vida social
na contemporaneidade.

A liberalizacdo e a desregulamentacdo dos mercados de capitais, como medidas
prioritarias impostas pela agenda neoliberal, véo levar & ascenséo e centralizacdo do processo
de financeirizacdo da economia que passa a assumir, portanto, a representacdo de um novo,
sofisticado e ameacador sistema de acumulacado e reproducédo do capital. Essa dindmica ganha
destaque tanto em escala internacional, ao passar a controlar a producdo e distribuicdo de
valor em nivel global, como também altera profundamente o modo de gestdo do sistema
econémico em ambito nacional e regional na medida em que forca a abertura dos mercados
internos. Esse conjunto de medidas liberalizantes passa, entdo, a determinar e (re)direcionar as
acOes do Estado e das sociedades, revelando, pouco a pouco, interesses em espacos
especificos onde o capital poderia se multiplicar de forma mais acelerada. Nesse sentido,
pode-se observar, como destacado por Chesnais (1996), que o capital ndo tem interesse por
todo o planeta, mas apenas por algumas partes dele, situacdo que acabara por aprofundar,
ainda mais, as assimetrias inter e intra nagoes.

As finangas privadas mundiais ganham vulto e o mercado ou sistema financeiro se
autonomiza, progressivamente, em relacdo aos padrfes anteriores de producdo, baseado,
essencialmente, nas trocas comerciais. O processo de ‘mundializacdo’ ou ‘globalizacdo’
passou a ser conduzido, a partir desse momento, pelos interesses econdmicos ditados pelas
financas, impossibilitando a maioria dos paises, especialmente 0s que se encontravam em
desenvolvimento e os mais pobres, a tomar alguma medida de prote¢do nacional contra 0s
interesses detentores do novo padrdo de acumulagdo e reproducdo do capital. Essa
transformacéo, carregada da auséncia de controles ou regras mais rigidas de regulacdo, deu a
essa nova materialidade do capitalismo um nivel de fluidez que acabou por gerar enormes
riscos a sustentabilidade do préprio sistema, levando a formacdo do que tem sido denominado
pelos estudiosos de “formacéo de bolhas especulativas”. Sobre essa questéo, destacam Dardot
e Laval que houve a passagem do capitalismo fordista para o capitalismo financeiro,

resultando nas seguintes implicagdes “[...] A unificacdo do mercado mundial do dinheiro veio
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acompanhada de uma homogeneizacdo dos critérios contdbeis, de uma uniformizacdo das
exigéncias de rentabilidade, de um mimetismo das estratégias dos oligopo6lios, de ondas de
recompras, fusdes e reestruturacdes de atividades.” (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 200).

Todo esse processo de transformacéo passa a ser guiado, segundo os autores, por uma
palavra de ordem: “adapta¢do”, exigida tanto dos individuos como das instituicdes. Sobre o
tema, afirmam que “A revolugio permanente dos métodos e das estruturas de produgio deve
corresponder igualmente a adaptacdo permanente dos modos de vida e das mentalidades. O
que torna obrigatoria uma intervencdo permanente da forg¢a publica.” (DARDOT; LAVAL,
2016, p. 90). Destacam, ainda, dois pontos importantes desse processo de mudanga,
vinculados a necessidade de investir: (1) na concep¢do e implantacdo de um aparato politico
capaz de promover a extensdo e consolidacdo desse novo projeto liberal; e (2) na educacgédo
como ferramenta fundamental para amenizar as tensdes que podem advir do processo de
adaptacdo necessario a esse novo, complexo e perverso padrdo de gestdo que passou a
conduzir as relagdes sociais nas Ultimas décadas.

No que diz respeito ao aparato politico, afirmam os autores que a presenca ativa do
Estado se torna fundamental para assegurar a implantacdo de uma nova légica normativa que
incorpore e reoriente politicas governamentais duradouras, dirigidas para influenciar a
emergéncia de novos comportamentos individuais, coletivos e institucionais capazes de
assegurar a sustentabilidade desse novo sistema de financeirizacdo da economia. Dentre as
acOes publicas que passaram a ter uma forte influéncia no aparato politico, merecem destaque
as alteracdes promovidas no ambito das financas publicas, especialmente, a politica monetaria
(com énfase na estabilizacdo da moeda), a politica fiscal (com énfase no rigido controle dos
gastos publicos, especialmente 0s gastos com custeio) e a defesa do orcamento equilibrado.

E importante ressaltar que, na contramio desse movimento expansionista do Estado,
com vistas a garantir novos espacos de realizacdo do capital financeiro, incluindo a
descentralizacdo do patriménio publico, registra-se uma forte retracdo do papel do poder
publico nas politicas sociais (SANTOS et al., 2016; ANDERSON, 1995). Essa situagdo tem
servido como base empirica para fundamentar os defensores da existéncia de um Estado
minimo. Mas, como sera visto nos proximos capitulos, no que se refere ao suporte politico e
institucional-legal, o Estado esté tdo ou mais ativo do que no periodo entre as décadas de 1930
e 1970. Embora a finalidade seja a mesma — apoiar a acumulacdo de capital —, a forma de
atuacdo do Estado se altera. Anteriormente foram abertos novos espagos para a reproducgéo do
capital, como ocorreu na ampliacdo do fornecimento das politicas sociais, as quais

demandaram do capitalismo novas tecnologias, novos servicos na construcdo civil, na
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producdo de bens, dentre outros. A partir dos anos 1970, o Estado ira ceder esses espagos para
o capital, além de possibilitar a sua realizacdo via or¢camento publico. Assim, seu propdésito
passa a ser contra os interesses da coletividade e a favor, deliberadamente, do capital.
(SANTOS et al., 2016).

Nessa mesma direcdo, Dardot e Laval (2016), utilizando a frase criada por Andrew
Gamble, véo ressaltar também que as dindmicas sociais, econdmicas e administrativas estéo

representadas por uma “Economia livre, [e um] Estado forte”, o que implica reconhecer que

Naturalmente, podemos enxergar nela o que as correntes conservadoras querem que
ela contenha: um papel maior da defesa nacional contra os inimigos externos, da
policia contra os inimigos internos e, de modo mais geral, dos controles sobre a
populacdo, sem esquecer o desejo de restauracdo da autoridade estabelecida, das
instituicdes e dos valores tradicionais, em particular os “familiares”. (DARDOT;
LAVAL, 2016, p. 190).

Nesse sentido, pode-se concluir, com base nos argumentos defendidos por Mudge
(2008), que, ao assumir a face burocratica do neoliberalismo, cabe ao Estado realizar as
diversas e importantes reformas para estabelecer uma politica estatal no sentido de garantir os
processos de liberalizacdo, desregulamentacdo, privatizacdo, despolitizacdo e monetarismo.
Tais politicas tém como objetivos promover, por um lado, a competicao irrestrita, retirando do
Estado a propriedade das empresas estatais porque impedem o sistema de realizar com
sucesso 0 ganho econdmico desejado; e introduzir, por outro lado, a livre concorréncia —
esséncia central da economia de mercado — em espagos institucionais antes protegidos pelo
Estado, a exemplo das politicas de educacao, saude publica, seguranca publica, entre outras.

Caberia ao Estado, nesse novo padrdo de gestdo do capitalismo financeirizado, o papel
de guardido das regras juridicas, fiscais, monetarias e comportamentais, assumindo, a partir
desse momento, a responsabilidade de garantir as novas regras da concorréncia (‘regras do
jogo’), de criar novas oportunidades de mercado e de formar individuos adaptados as originais
I6gicas de mercado. Com base na teoria da administracdo politica, pode-se afirmar que o
Estado mantém-se como ente central no processo de gestdo das relagfes sociais de producdo,
responsavel por disciplinar e assegurar o sucesso da nova politica econémica.

Recorrendo a visdo ‘polanyiana’®
P y

, Mudge (2008) assegura que reformas neoliberais
ndo implicam a contencdo ou eliminagdo das burocracias estatais, mas na criagéo de outro tipo

de Estado — denominado de Estado neoliberal —, que passa a assumir, a partir desse novo

% Refere-se a tese defendida por Karl Polanyi no seu livro A grande transformag&o: as origens da nossa época,
publicado em 1944,


https://pt.wikipedia.org/wiki/Karl_Polanyi
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contexto, papéis diferenciados para garantir a constituicdo das novas bases legais e
institucionais que dariam suporte ao desenvolvimento do capitalismo financeiro.
Complementam essa visao Dardot e Laval (2016) ao ressaltarem que este seria um ‘Estado

»3 garantidor da politica neoliberal e que passou a assumir um papel fundamental

estrategista
no processo de globalizacdo e na consolidagéo do sistema econdmico financeirizado. Mas 0s
citados autores ressaltam um aspecto importante desse movimento relacionado & dindmica
prépria dos Estados nacionais: ao procurarem atrair investimentos estrangeiros, atraves de
condicdes fiscais e sociais favoraveis a valorizacdo do capital, os Estados ficam subordinados
aos ditames das regras que regulam a dindmica complexa e flexivel da economia financeira
globalizada, que se caracteriza, justamente, por ndo se subordinar as leis nacionais.

Desde a década de 1930, havia rigidas regulacGes sobre o sistema financeiro, nos
paises centrais e nos paises periféricos, que limitavam as acdes dessas instituicbes em nivel
interno e externo. A partir de 1970, observam-se amplas e significativas reformas legislativas,
dentre as quais se destacam as seguintes: liberacdo total do cambio; privatizagcdo do setor
bancéario; e a abertura dos mercados financeiros. Esse processo progressivo foi acelerado a
partir dos anos de 1986, quando foram articuladas acbes globais e mercado de negociacéao
financeira, conhecido a época como “Big Bang”®’. Nos anos de 1990, esse movimento tornou-
se sem controle. (HARVEY, 2011)

Além das alteracbes relevantes destacadas acima, ocorreram outros movimentos
inovadores caracterizados pelos processos de fusdes, aquisi¢oes e aliancas entre empresas que
acabaram por se constituir em um poderoso conglomerado de alcance global. Nesse sentido, o
“capital-dinheiro”, assim denominado por Chesnais (1996) e Harvey (2011), passou a

percorrer 0 mundo na busca de locais onde a taxa de retorno fosse maior. Esses autores

% Trata-se aqui de um neologismo. O Estado sempre atuou como um estrategista, um empreendedor nas relagdes
socioecondmicas. Sdo muitos os exemplos, desde as conquistas ultramarinas, com as grandes navegagdes, que s6
foram possiveis em funcéo da presenca e lideranca do Estado; passando pelo periodo de transi¢do do feudalismo,
no qual o absolutismo dos principes possibilitou a acumulagdo primitiva; chegando no século XI1X, em que a
centralidade estatal levou a consolidagdo do capitalismo como modo de produgdo predominante; ou mesmo, no
século XX, quando o Estado ird definir as estratégias que tirariam o capitalismo da crise dos anos 1930.
(SANTOS et al., 2016).

%" Traduzido como Grande Explosdo, a expressdo refere-se a teoria cosmoldgica que explica a origem do
universo a partir de uma grande explosdo. Tomada emprestada pela economia, designa o0 que ocorreu no
mercado financeiro inglés no ano de 1986, quando varias mudancas foram realizadas na Bolsa de Valores de
Londres no sentido de eliminar barreiras que impediam a competitividade desse mercado. Dentre as alteragdes,
destacam-se: a eliminagdo das comissdes fixas dos operadores, sendo estabelecido um sistema de remuneragdo
por faixas; foram eliminadas as distingdes existentes entre jobbers e brokers e passou-se a permitir que
operadores ndo-britanicos tivessem acesso ao floor da Bolsa de Valores. Como resultado, ocorreu um forte
impulso na atividade financeira. (SANDRONI, 1999). Essas mudancas conectaram Londres e Nova York e, a
seguir, todos os mais importantes mercados financeiros mundiais — e também locais — em um Unico sistema de
negociacdo. (HARVEY, 2011).
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afirmam que, se, por um lado, o “capital-dinheiro” teve uma maior flexibilidade para
deslocar-se livremente, por outro, o0 modo como foi organizado esse sistema financeiro,
baseado, essencialmente, no processo de desregulamentagéo, tornou-o refém desse artificio, o
que acabou por colocar em risco a sustentabilidade da prépria economia financeirizada. Essa
situacdo acabou por contribuir para o agravamento das crises econdmicas que tém persistido
nas duas Ultimas décadas.

As mudancas realizadas na decada de 1970, que objetivavam solucionar a crise
fordista, ndo tardaram, como enfatizado por Fiori (2005), em dar sinais de que os problemas
sociais, econdmicos e administrativos ndo haviam sido resolvidos e a crise persistia. Para o
autor, € fundamental compreender que 0 mundo passou a viver, a partir daquele contexto, um
periodo de grande instabilidade estrutural e conjuntural no campo financeiro e no campo
politico-militar — campos que foram fundamentais para a rapida e exitosa recuperacdo da
economia na P6s-Segunda Guerra. Como ressalta o autor, as instabilidades foram de diversas
ordens e ocorreram em diferentes espacos, a exemplo da depressédo da Gra-Bretanha e dos
EUA no inicio dos anos de 1980; a crise vivida pelos paises latino-americanos nos anos de
1980 (México, Brasil, Chile e Argentina); a chamada ‘Segunda-Feira Negra’, em 1987, que
levou 4 injecdo de liquidez pelo FED e pelo Banco da Inglaterra; a crise da moeda na Asia em
1997-1998; os colapsos da ‘bolha ponto.com’ ¢ dos mercados financeiros em 2001; a faléncia
da Enron e da WorldCom; e, finalmente, o colapso mais recente que teve inicio entre 0s anos
de 2007/2008, cujos efeitos se prolongam até os dias atuais.

A crise que se inaugura em 2007/2008, conforme apontado por Dardot e Laval (2016),
tem efeitos mais graves por refletir a instabilidade do sistema econémico financeirizado em
ambito global. A amplitude dessa convulsdo ganha contornos graves tanto por seus efeitos
globais, de forma distinta das crises anteriores que tiveram impactos mais localizados ou
regionalizados, como, principalmente, por sua temporalidade, que tem se estendido até o
momento atual.

Com base nessa breve sintese sobre a dindmica socio-histérica do projeto do
capitalismo neoliberal que tem guiado os padrdes de gestdo das relagdes sociais de producéo
nos ultimos trinta anos, € possivel afirmar que, a partir da crise instalada em 2007, o sistema
econdmico passa a viver um periodo de profunda instabilidade, apesar de alguns estudiosos,
ou ‘filésofos iluminados’, terem anunciado o “fim da historia”, considerando que a queda do
muro de Berlim, em 1989, e o consequente fim do socialismo real da ex-URSS levariam o

capitalismo a uma condigéo de superioridade global.
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A partir desse momento, a agenda neoliberal comeca a ser questionada pelas mazelas
decorrentes das politicas implantadas sob esses novos principios liberalizantes, passando a ser
interpelada por diversos atores sociais, organismos multilaterais e agentes econdmicos®®,
Considerada como uma conjuntura grave, sendo comparada a Grande Depressdo de
1929/1930, a atual instabilidade social, econdmica, politica e administrativa provoca reflexos
perversos tanto nos paises desenvolvidos quanto, principalmente, nos paises de economia
capitalista retardataria, como é o caso da maioria das nacOes latino-americanas, entre outras.

Alguns estudos tém buscado entender as causalidades da crise atual, a exemplo do
esforgo feito por Duméril e Lévy (2013), ao destacarem, como elementos centrais desse
colapso, os impulsionamentos dos mecanismos econémicos basicos que tém contribuido para
o favorecimento do aumento da disparidade de renda e riqueza. Os autores apresentam como
exemplo o processo de financeirizacdo e globalizacdo, dando énfase para a intersecdo desses
dois fendmenos que resulta no que denominam de ‘globalizagdo financeira’. Santos et al.
(2016) corroboram com essa interpretacdo, acrescentando outros elementos que explicam o
processo acelerado de concentracdo e centralizacdo da riqueza e renda produzida socialmente,
levando as sociedades a um processo que classificam de ‘autofagia’, onde uma nagdo, uma
organiza¢do ou um individuo, para sobreviver as novas ‘regas do jogo’, precisa ultrapassar o
outro. Os citados autores convergem, ainda, na compreensao de que, dentre 0s mecanismos
introduzidos no padréo de gestéo do capitalismo atual, a desregulamentacéo foi o instrumento
decisivo e também responsavel maior pela particularidade e gravidade do que classificam
como “crise de hegemonia financeira”.

Pode-se inferir que as promessas realizadas pelos principios e ideais do livre comércio
e da liberalizacédo financeira, de que essa agenda seria capaz de promover a eficiéncia e a
estabilidade do sistema, ndo conseguiram ser cumpridas. Ao contrario desse cCompromisso,
acabaram por gerar uma dinamica na qual a liquidez do mercado era ampliada por uma
aceleracdo na expansdo de crédito, originado dos recursos obtidos nas negociacdes de ativos
securitizados no mercado financeiro internacional. Muitos agentes, em diferentes regides do

mundo, passaram a participar desse processo na busca de retornos financeiros cada vez mais

%8 Merecem destaque as analises realizadas pelo IMF (2016) acerca da agenda neoliberal, no tocante as politicas
de liberalizagdo de capital e de reducdo de déficits fiscais e dos niveis de endividamento — as chamadas politicas
de “austeridade” — as quais chegou a trés conclus@es inquietantes: a) os beneficios em termos de crescimento ndo
sdo extensivos a um amplo grupo de paises; b) o elevado custo em termos da elevacdo das desigualdades,
demonstrando o trade-off entre crescimento e equidade; ¢) o aumento da desigualdade prejudica o nivel e a
sustentabilidade do crescimento, sendo necessario que a agenda neoliberal atente para seus efeitos distributivos.
Essa andlise evidencia como as disfungGes do sistema tém chegado a um estagio em que a impossibilidade de
ocultacdo ou dissimulagcdo impele organismos como o FMI, historicamente disciplinador do sistema, a
reconhecer as contradi¢des e mazelas provocadas pelo sistema.
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elevados e rapidos, ampliando, de forma acentuada, o fluxo de investimentos, particularmente
a partir dos anos 2000.

Essa euforia contagiante estimulou bancos e outros agentes econémicos a estender
linhas de créditos as familias de classe média e aos trabalhadores através da concessdo de
hipotecas, empréstimos pessoais, cartdes de crédito, crédito estudantil, dentre outros sistemas
de financiamento do consumo. Essa cadeia acabou gerando, num primeiro momento, um
circuito virtuoso e rentavel e que parecia ter uma qualidade inquestionavel, segundo a visao
dos seus principais defensores. Entretanto, ao alcancar uma faixa da populagdo com menor
poder aquisitivo, muitos deles sem qualquer renda comprovada, 0s riscos intrinsecos desse
tipo de operagdo levaram essas linhas de créditos a serem ‘empacotadas’ na forma de titulos
com uma melhor classificacdo de risco. Segundo afirmam Duméril e Lévy (2013), muitos
desses titulos passaram a ser assegurados por empresas de seguros e, consequentemente,
aceitos amplamente no mercado financeiro.

Mas, apesar da promessa de virtuosidade, esse circulo comeca a ser interrompido em
2006 com o inicio de uma ‘onda’ de inadimpléncia das hipotecas nos EUA que logo
contaminou diversas economias, globalizando, desse modo, a crise. Assistiu-se a
manifestacdo de panico dos mercados de acBes, de cambio, de derivativos e de crédito, em
nivel global, o que colocou em evidéncia a fragil estrutura do sistema de capitalismo
financeirizado neoliberal. O estouro da ‘bolha imobiliaria’ — simbolo da ecloséo do atual ciclo
de instabilidade econémica — sinalizou para os limites da desregulamentacdo financeira,
apontando para a necessidade de se redefinir um novo padréo de gestdo das relacfes sociais
de producéo, envolvendo atores nacionais e globais nesse esforgo.

Ao utilizar as bases da teoria da administracdo politica para reinterpretar o atual
contexto de colapso da economia financeirizada, é possivel reconhecer que a crise atual é
resultado da auséncia de um processo coordenado e articulado por um ou mais agentes, seja
pelo Estado, como ocorreu entre os anos de 1930 a 1970, seja pelo mercado, em parceria com
0 poder publico, de modo que ambos viabilizem alguns elementos estratégicos basicos que
permitam orientar ou guiar um sistema econdmico que depende, essencialmente, das
expectativas, esperancas e confianca dos individuos (categorizados em agentes econdmicos)
para alcancar alguma dada finalidade social e individual. Com base nessa visdo ampliada
sobre a perspectiva dos padrdes de gestdo das relagdes sociais de uma dada sociedade (ou

mesmo global), é relevante considerar outras variaveis importantes que ajudam a explicar
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melhor o colapso, que tem inicio em 2007, como a auséncia de regulacdo financeira®, as
inovacOes financeiras, e, principalmente, a reduzida capacidade do Estado de contribuir para
ajudar o mercado a recuperar sua disposicao de crescimento e desenvolvimento.

Esse cenario revelou, de forma explicita, a incapacidade das instituices classicas que
serviram de base para a inovagéo, consolidacédo e reproducgéo do sistema capitalista, entre 0s
séculos XV e XX, materializadas no Estado e no mercado, em manter seu poder de regular,
estimular e conduzir (administrar) a atual dindmica socioeconémica. Aprofundando essa
discussdo, é importante retomar aqui ao primeiro pressuposto desta pesquisa, que afirma que
ao se persistir nos equivocos em relacdo a exogeneidade do Estado e a indiscutivel vocagéo
dos mercados como lideres absolutos de todo o processo, perde-se a capacidade de elaboracao
de anélises reflexivas acerca dos acontecimentos explicitados pelo sistema econémico nas
ultimas décadas.

Do mesmo modo que ocorreu nos anos de 1970, as agendas propostas pelas
abordagens neoliberais e progressistas tém revelado que continuam sem condicOes
académicas e técnicas, quica politicas, de fazer o enfrentamento da vulnerabilidade que se
instalou na economia global e nacional desde 2007. Ainda que se mantenham vivas as duras
criticas feitas aos padroes de gestdo ‘keynesianos’, observa-se a utilizacdo dessas medidas
para amenizar os problemas advindos com o colapso de 2007, mediante a defesa de
exorbitantes aportes de recursos publicos para socorrerem as instituicbes financeiras em
dificuldade®. Certamente a participacdo pontual do Estado ndo tem sido suficiente para dar
conta de um sistema econémico que se encontra com profundas dificuldades estruturais e

conjunturais para sair desse circulo vicioso no qual se encontra.

% 0 debate sobre a regulacdo do sistema financeiro foi realizado ja em 1972 por James Tobin, ao defender a
criacdo de um tributo — denominado Taxa Tobin, em sua homenagem — que seria aplicado sobre as transages
financeiras de divisas internacionais, com 0s seguintes objetivos: estabilizar o mercado de cdmbio, de forma que
refletissem os fundamentos econdmicos do longo prazo, e ndo as expectativas e 0s riscos de curto prazo; e dotar
0s paises de certo grau de autonomia nas politicas econdmicas frente aos mercados financeiros. Tendo um
principio simples, essa taxa seria aplicada a toda transacéo e, apesar de ter um percentual baixo, seria aumentada
com 0s constantes movimentos que caracterizam os fluxos especulativos de curto prazo, sendo o valor irrisorio
para investimentos de longo prazo. A taxa buscava reduzir e punir a especulacdo financeira e possibilitar,
durante uma crise, que as autoridades elevassem a aliquota sobre as transacfes financeiras, evitando a fuga de
capitais. Com as crises financeiras ocorridas nos anos 1990 e 2000, as ideias de Tobin voltaram a circundar nos
debates politicos e econdmicos, mas sem efetivacdo. A proposta de Tobin foi proferida inicialmente em palestras
realizadas na primavera de 1972, na Princeton University, EUA, e posteriormente publicada no livro intitulado
The New Economics One Decade Older, em 1974.

0 E importante destacar que, apesar de se recorrer ao Estado para socorrer o sistema, este teve atuagdo limitada,
tendo um papel pontual de ajudar as instituicbes em situacdo de faléncia e que ofereciam risco ao funcionamento
do sistema. Além de injetar recursos para evitar o colapso do sistema, 0s governos centrais dos EUA, da zona do
euro, Inglaterra e Japdo, orquestraram uma queda da taxa de juros para estimularem a economia, chegando as
taxas basicas nominais a quase zero. (LACERDA, 2013).
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Além de revelar-se como uma acéao inocua, o papel do Estado como ente externo para
corrigir distorcBes que tém origens mais profundas torna-se um despropoésito, visto que
diversos estudos que integram a boa literatura acerca da historiografia econdmica tém
comprovado, que, historicamente, Estado e mercado integram a face de uma mesma moeda
(‘cara e coroa’), conforme destacado por Santos et al. (2016). Os indicadores e resultados das
intervengdes que tém sido feitas nas dimensdes sociais, econdmicas e administrativas, entre os
anos de 1980 até os dias atuais, sdo reveladores desse fracasso. Essas evidéncias ganham
maior destaque quando se observam esses numeros pelo lado dos gastos publicos, para o caso
brasileiro, 0s quais revelam a ndo existéncia de ‘crise fiscal’ — como tem sido apregoado
desde os anos de 1970; e, se houver alguma crise de capacidade de financiamento do Estado,
esta deve ser, conforme ja destacado por Santos et al. (2001, 2016), relativizada, pois a saude
das contas publicas de um ente estatal ndo pode ser comparada, de forma vulgar, com as
contas de uma organizagdo privada ou de individuos. Afinal, afirmam os autores, o Estado é o
principal capitalista entre os capitalistas, ndo podendo, portanto, ser considerado uma
instituicdo passivel de decretar faléncia. Se isso for possivel, certamente sera considerado o
verdadeiro ‘fim da historia’, pois, a partir desse ponto, se estaria inaugurando um novo e
diferenciado padrdo de gestdo das relagdes sociais.

Discordando dos pressupostos defendidos nesta tese, diversos estudos de orientacéo
liberal** defendem que a solucdo de utilizar o aporte de recursos plblicos para salvar as
instituicdes financeiras tem resultado na geracdo de mais déficits nas contas do governo®, o
que tem ampliado as varidveis determinantes do diagnéstico conservador. Aqui cabe
introduzir um questionamento que nos ajudara a prosseguir com os argumentos em defesa dos
pressupostos que orientam esta pesquisa: se o pilar neoliberal defende uma economia
baseada nos principios do livre mercado, por que este pilar ndo tem sido capaz de reduzir o
aprofundamento da instabilidade que se inaugura desde os anos de 1980 e que se agrava,
ainda mais, a partir de 20077

Responder a esse questionamento faz parte dos desafios a que esta pesquisa se propde

e que se pretende cumprir nos proximos capitulos, pois sera fundamental aprofundar-se nos

* Com destaque para os estudos que utilizam os calculos econométricos, com a promessa de mensurar e
comprovar o tamanho do déficit pablico, e defendem que o principio da eficiéncia deve ser a baliza para a acao
do Estado, como 0 é para as organizagfes corporativas.

*2 Com lenta recuperacao, os déficits orgamentarios passaram a ser a forma de apoio & macroeconomia nos paises
capitalistas a partir de 2011. Naquele ano, nos EUA e na Europa, os indices de producdo industrial eram
inferiores ao seu pico antes da crise e a capacidade autbnoma das suas economias para crescer ainda ndo havia
sido reativada. Assim, os gastos do governo funcionavam como salvaguarda para a economia (DUMERIL;
LEVY, 2013).
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dados empiricos sobre o desempenho dos gastos publicos no periodo selecionado. Mas é
possivel antecipar, por ora, com base em diversos estudos que versam sobre esse problema,
que os arranjos neoliberais ndo foram suficientemente consistentes para assegurar O
restabelecimento de dindmicas sustentaveis do sistema socioecondémico desde os anos de
1980. Um exemplo de medidas neoliberais, de carater pontual, com o objetivo de minimizar
0s impactos da crise de 2007, foi a reducdo total das taxas de juros praticadas pelo FED nos
anos 2000, cujo objetivo era estimular a demanda agregada (consumo e investimentos) e
alavancar a recuperacéo da economia.

Para Peck, Theodore e Brenner (2012, p. 60), a instabilidade de 2007 é interpretada
como um grande desafio do sistema de governanca neoliberal, que gera instabilidade e
ameaca a propria legitimidade politica proposta pelos ideais do liberalismo. Sobre essa
questdo, afirmam os autores que, uma vez alcangada a esséncia desse projeto, “[...] o nexo
entre mercados financeiros mal regulados e o poder americano” acaba por desestabilizar e
inviabilizar qualquer esforgo no sentido de construir e/ou consolidar instrumentos efetivos de
governanca. Subscreve-se aos argumentos defendidos pelos citados autores ao se ressaltar que
um dos desafios da gestdo e governanca desse novo e complexo sistema socioecondmico esta,
justamente, no carater de desenvolvimento desigual do proprio neoliberalismo e na
intensificacdo do desenvolvimento desigual decorrente desse modo de neoliberalizacéo.
Todos esses elementos acabam por complexificar as analises e o entendimento de seus efeitos
nefastos, uma vez que o neoliberalismo ndo apenas recria o desenvolvimento desigual, mas se
repete e se refaz, cumulativamente, a partir dessas crises.

Os citados autores trazem elementos importantes para o debate proposto pelo campo
da administragdo politica ao reconhecerem que as instabilidades ocorridas antes de 2007
foram, em certa medida, “administradas” através de ajustes do sistema de governanga, do
discurso e das estratégias orientadoras dessa nova administracdo neoliberal. Afirmam, ainda,
que, a partir de 2008, a ‘gestdo’ desse complexo sistema socioecondmico sinaliza na diregédo
de implantar a¢des para, num primeiro momento, estabilizar os mercados de crédito de modo
a oferecer, posteriormente, suportes para restaurar a capacidade de ‘acumulagdo ordeira’ e
estimular o processo de crescimento econémico.

Os autores trazem contribuicdes relevantes também sobre a percepcdo equivocada e
miope por parte dos ‘gestores’ desse novo e complexo capitalismo financeirizado, defendem
gue eles deveriam assumir um papel mais estratégico, com vistas a reduzir os riscos de
produzir instabilidade, e argumentam que ndo h& “[..] qualquer tipo de imaginario ou

narrativa a respeito de um ponto de chegada, além da apologia ao restabelecimento do
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crescimento a qualquer custo.” (PECK; THEODORE; BRENNER, 2012, p. 67). Ressaltam
que faltou, ao atual padrdo de gestéo das rela¢Ges sociais de producdo, uma solugéo de longo
prazo, preocupada com a reversao do quadro de crise sistémica que se instala desde 2007.
Completam essa analise critica afirmando que se observa uma tendéncia ao “[...] dissenso,
beirando a paralisia, em torno da questdo do destino, e mesmo da dire¢do, dos esforcos de
reforma/transformacéo. Os gestores da crise parecem estar, efetivamente, em voo cego, e por
vezes até assumindo isso.” (p. 67).

V&o corroborar com essa andlise Blikstad e Oliveira (2016), Costa (2016), Santos et
al. (2016) e Oliveira e Wolf (2017), ao destacarem que a falta de percep¢do de como
“administrar” a instabilidade que se estabelece a partir de 2007 tem provocado a emergéncia
de novas crises, mas ainda ndo foi apresentada alguma resolucdo para minimizar as
convulsdes anteriores. Esse cenario, até aquele momento limitado aos EUA, acaba por
contaminar a economia europeia*®, cuja crise se manifesta através dos titulos soberanos dos
paises da periferia da zona do euro a partir de 2010. Essa extensdo do colapso revela, segundo
os citados autores, 0s graves problemas de articulacdo entre a dindmica prépria das financas
liberalizantes e desregulamentadas e as fragilidades da institucionalidade do euro*.

Santos et al. (2016) trazem contribui¢des importantes para esse debate, ao destacarem
que as instabilidades atuais ndo sdo reflexos de uma nova crise, mas reverberam impactos de
anormalidades anteriores que se acumularam desde os anos de 1970/80. Com base nessa
reinterpretacdo critica, ressaltam que os padrdes de gestdo do capitalismo pos-anos 70 foi
muito ruim, o que acabou contribuindo para explicitar as fragilidades da conducao do sistema
socioecondémico desde aquele momento. Nessa perspectiva, vao afirmar que a crise de 2007 se
configura como uma continuacdo das convulsGes precedentes desde o dltimo quartel do

século passado. Ou seja, deve-se falar de uma Unica crise, que se inicia nos anos 1970 e que

*3 0s problemas na zona do euro tem inicio em 2008 como reflexos diretos da crise iniciada nos EUA e sdo
reveladores da interconexdo e interdependéncia dos sistemas financeiros mundiais. Muitos paises europeus
enfrentaram problemas comparaveis ao contexto da Grande Depressdo de 1930, explicitado na forte retragdo do
PIB, na reducdo drastica do nivel de emprego e no arrefecimento do comércio internacional. Para Oliveira e
Wolf (2017), a institucionalidade da unido monetaria dos paises da comunidade europeia mostra que as a¢fes das
autoridades, particularmente o Banco Central Europeu, tém levado em consideracdo o comportamento de
varidveis nominais e insiste em reafirmar a politica monetaria como acdo orientadora exclusiva para garantir a
manutencdo da inflaclo baixa e estivel. Essa decisdo acaba por subordinar os demais instrumentos de politica
econbmica e também de politica administrativa (administragéo politica).

* Segundo Oliveira e Wolf (2017), ao optarem pelo euro, os paises perderam autonomia sobre suas politicas
econdmicas. As politicas monetéria e cambial ficaram sob a responsabilidade do Banco Central Europeu, uma
instituicdo independente, que tem como principal objetivo manter a inflagdo baixa e estavel. A politica fiscal,
que ficou a cargo dos governos nacionais, foi submetida as regras de estabilidade e ao pacto de crescimento. O
acordo exige dos paises membros disciplina orcamentaria, evitando déficits superiores a 3% do PIB e as dividas
publicas superiores a 60% do PIB, sob pena de sangdes — estas dependem de avaliagdo do Conselho de Ministros
e consistem em depdsitos que podem ser transformados em multa.
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continua sem uma solucéo exequivel. Em outras palavras, os citados autores vao reforgar que
os padrdes atuais de administragdo politica continuam sem alteracdes significativas no sentido
de produzir transformacdes da conducdo da economia, favorecendo, desse modo, o
aprofundamento dos problemas sistémicos ao invés de supera-los.

Nesse sentido, tém razdo os citados autores quando avaliam que a esséncia da
administragdo politica permanece a mesma desde os anos 1970, ocorrendo, portanto, uma
‘continuidade dentro da descontinuidade’ (SANTOS et al., 2016). Defendem que essa
situacdo se confirma ao se observarem as analises correntes que tém apresentado indicadores
de que o atual momento de instabilidade, que se inaugura em 2007, apresenta elementos de
maior profundidade, abrangéncia e temporalidade, se comparado as crises anteriores. Uma
avaliacdo superficial com base nesse diagndstico pode levar os estudiosos menos atentos ou
adeptos fiéis da ideologia neoliberal — incapacitados ideologicamente de enxergar além do
que desejam ver e alcancar individualmente — a inferir que houve uma descontinuidade ou
alteracd@o brusca no padréo de gestdo do sistema socioeconémico atual. Mas, como afirmam
os citados autores, nao foi isso que aconteceu. A estruturacdo e a gestdo dos macros processos
sociais continuaram iguais, havendo, portanto, uma continuidade dos papéis e atribui¢bes dos
agentes econdmicos — Estado, mercado e sociedade®.

Prosseguem os autores ressalvando que, em termos dos interesses e papel do mercado,
essa continuidade se observa explicitamente com os novos espagos de apropriagdo do capital a
partir do processo de privatizacdo do setor publico e da ampliacdo dos capitais estrangeiros na
propriedade das empresas. Sobre esse Ultimo aspecto, ressaltam que as organizacOes
corporativas passaram a sofrer forte pressdo dos acionistas, principalmente porque a maioria
passou a ter suas cotas negociadas nos mercados de acfes, o que significa concluir que a
gestdo e governanca dessas empresas passaram a estar subordinadas diretamente a vontade
dos acionistas. Considerando esse novo padrdo de administracdo, caberia aos gestores, nesse
novo, complexo e ultracompetitivo contexto, aumentar, cada vez mais, o valor financeiro dos
negocios. Esse esfor¢co ganha diversas modalidades de realizacdo e acumulagdo do capital,
seja através de processos de fusbes-aquisi¢Oes, de terceirizagdo de segmentos da produgéo, da
reducdo do tamanho da empresa ou atraves do atendimento de diversas outras disciplinas

impostas pelo mercado financeiro. Para garantir o cumprimento dessas medidas, 0 novo

** Vale destacar nesse contexto a entrada da China no cenério global e o impacto que o padréo de gestdo das
relacGes sociais de producéo ali engendrados, com forte influéncia da experiéncia do socialismo real e que tem
demonstrado possibilidades de outros arranjos socioprodutivos sob a lideranca do Estado, para além do projeto
neoliberal, negando, mais uma vez, o erro da afirmac&o apressada e descontextualizada de que o final do século
XX representaria o inicio do que foi classificado por Francis Fukuyama, em 1989, de “Fim da Historia”.
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padrdo de gestdo do capitalismo financeirizado investiu na concepgdo e implantacdo de
instrumentos sofisticados de controle tomando como base a renovagdo dos principios
classicos da eficacia, eficiéncia e efetividade, bem como da integracdo de novos mecanismos
de prestacdo de contas, gestdo por competéncias, avaliacdo de desempenho, gestdo por
resultados, gestdo de riscos, gestdo/gerenciamento de projetos, etc., conforme ja destacado
anteriormente.

O aumento do poder do mercado ganha notoriedade, conforme destacado por Stiglitz
(2017), como agente econdmico e politico com maior autonomia se comparado aos contextos
do liberalismo econdmico classico e neoclassico. Para o citado autor, esse dominio se
expressa pela consolidagdo do que classifica de formagdo de grandes monopolios e que
acabara por se constituir em um grande e grave problema de gestdo e sustentabilidade do
sistema socioecondmico atual. O autor corrobora com analises precedentes feitas por Santos
et al. (2001, 2016) sobre esse tema, ao reconhecerem que a administracdo do capitalismo atual
passou a ser dominado pelos interesses das grandes corporagdes (produtivas e financeiras) que
passaram a auferir elevados lucros para seus acionistas, aprofundando, com essa medida,
concentradora e centralizadora da riqueza e da renda social, os niveis de desigualdade e
empobrecimento.

Afirmam, pois, que os altos lucros, ao invés de ajudarem a melhorar o funcionamento
da dindmica socioeconémica, tém resultado em um movimento perverso de ‘extragdo’ de
excedente dos consumidores. Essa situacdo traz um efeito nefasto que € concentrar a
distribuicdo e redistribuicdo do excedente da renda para uma nova categoria social, que
Stiglitz (2017) classifica de nova classe de ‘“super-ricos”. Além disso, afirma que a
concorréncia do poder assumido pelo mercado tem contribuido para consequéncias ndo
apenas no ambito econémico, mas também no ambito politico e social, uma vez que o
aumento da desigualdade assumiu a condicdo de nova regra do sistema, e ndo exce¢do (ou
situacdo marginal), como defendiam os neocléssicos. Nesse sentido, as mudancas ocorridas
nas “regras do jogo” vao, portanto, perpetrar a manuten¢ao com tendéncia ao aprofundamento
dos niveis de desigualdades politicas e sociais, perpetuando, desse modo, as condi¢cdes de
desigualdade econdmica.

Quanto ao papel assumido pelo mercado financeiro, Vasconcelos (2014) destaca que o
colapso de 2007 resultou no Acordo de Brasileia 11, publicado em 2010, que vai demonstrar
preocupagOes com a estabilidade do sistema. O autor realga que, apesar das tentativas de
estabelecer uma regulacdo “macroprudencial”, esse Acordo ignora, ou trata superficialmente,

questdes importantes que interferem sobre o equilibrio da economia, a exemplo do papel do
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emprestador, e acaba orientando-se, mais uma vez, por principios pragmaticos baseados em
instrumentos quantitativos. Enfatiza, ainda, a inexpressiva preocupagdo com 0S aspectos
qualitativos (subjetivos ou politicos) que envolvem o processo de regulacdo da liquidez do
sistema.

E importante destacar que, apesar da instabilidade inaugurada a partir de 2007, no se
observam, conforme destacado por Pinetti (2015), grandes transformacOes nas regras
financeiras internacionais. Sustenta seus argumentos ao identificar que ndo foram revistos 0s
procedimentos que reduzissem os riscos produzidos pela elevada especulacdo e de crises
sistémicas, assim como ndo observa movimentos de reformas nas condutas dos organismos
multilaterais como FMI e o Banco Mundial. Destaca que a visdo “microprudencial” para
garantir a regulacdo do mercado financeiro, explicitada em diversos instrumentos
regulatérios, a exemplo do Acordo de Brasileia Il, publicado em 2004, foi incapaz de prevenir
0s problemas sisttmicos, o0 que acabou exigindo investir em uma orientagdo
“macroprudencial”.

Contribuem com essa analise critica Santos et al. (2016), ao sinalizarem preocupacfes
em relacdo a necessidade de se avancar para aléem da consolidacdo de um novo arcabouco
regulatorio, realcando que o sistema socioecondmico esta a exigir muito mais do que
classificam de novo padrdo de gestdo das relagdes sociais de producdo do capitalismo
contemporaneo, baseado em um novo diagndstico e coerente progndstico que tomem a
questdo da distribuicdo como aspecto prioritario para ndo apenas reduzir o processo acelerado
de desigualdade e empobrecimento individual e social, mas garantir novos espagos de
consolidacéo e reproducdo do capital.

Quanto aos aspectos sociais, 0 que se observa € a continuidade do discurso que segue
defendendo a cléssica metodologia (que se tornou uma espécie de ‘mantra’), fundada nos
principios de que era necessario retomar os niveis ideais de crescimento para se realizarem as
possibilidades de inclusdo social via distribuicio e/ou redistribuicdo da renda social. E
interessante observar, como advertem Harvey (2008), Dardot e Laval (2016) e Santos et al.
(2016), que esse discurso se mantém renovado, apesar de os indicadores demonstrarem que 0
neoliberalismo tem registrado baixos niveis de crescimento econdmico, mas insiste em
preservar a tendéncia compulsiva de acentuar os processos de centralizacdo e concentracéo da
renda e riqueza nacional e global. Tais autores justificam essa afirmacao ao reconhecerem que
0 sistema capitalista liderado pela financeirizagdo do capital tem conseguido impor seus
critérios de rendimento financeiro a toda as esferas produtivas, inclusive conseguiram impor

as forcas de trabalho competir em nivel mundial. Pode-se concluir que o empobrecimento
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relativo, e muitas vezes absoluto, dos trabalhadores na atualidade se deve ao fato de terem
sido submetidos ao poder do capitalismo financeiro.

Nesse sentido, impelidos por esse movimento for¢ado, observar-se que a relacdo do
individuo consigo mesmo tem sido utilizada (manipulada) como recurso para induzi-lo a
reconhecer-se e comportar-se como um insumo do capital (conforme destacado por Karl
Marx), portanto ‘alienado’ dos valores e interesses que guiam o sistema socioeconomico.
Nesse sentido, os sujeitos ou ‘cidadaos’ t€ém sido levados a investir em “[...] estudos
universitarios pagos, [na] constituicdo de uma poupanca individual para a aposentadoria, [na]
compra da casa propria ¢ investimentos de longo prazo em titulos de bolsa” (DARDOT;
LAVAL, 2016, p. 201). Os mencionados autores ressaltam que essa é uma manifestagdo clara
do que classificam de aspectos da “capitalizacdo da vida individual”, que vao, pouco a pouco,
erodindo as relagbes sociais ou 0s interesses coletivos. Em sintese, trata-se da razdo
econémica sendo aplicada a todas as esferas sociais e guiando as decisdes individuais.
Utilizando um dos principios classicos defendidos por Say (1986 [1803]), na lei do mercado,
pode-se considerar que os neoliberias tém conseguido generalizar a defesa do ‘custo-
beneficio’ a todo comportamento humano.

No que se refere ao papel das instituigdes internacionais nesse contexto, constata-se
que continuaram a ter papel relevante, especialmente na padronizacdo dos instrumentos de
gestdo empresarial que tem guiado a modernizagdo dos processos de trabalho nas
organizagOes corporativas, assim como tém conseguido transferir essas metodologias para o
campo da administracdo publica e as organizac@es sociais — particularmente as que dependem
de mobilizar recursos junto ao poder publico e agéncias governamentais e multilaterais. Nesse
contexto, além do Banco Mundial (BM), do FMI e do Banco de Compensagdes Internacionais
na Basileia (BCIB), outras instituicbes ganham destaque nesse movimento, a exemplo do
papel central que tem assumido a OCDE e o G-20, conforme assinala Harvey (2008, 2011).
Essas agéncias tém assumido, portanto, a funcdo de facilitar e regulamentar os fluxos
internacionais de capitais, assim como modernizar a administragdo publica para garantir
eficiéncia e manter o equilibrio das contas publicas. Segundo o autor, apesar de ter como
principios e diretrizes gerais a protecdo dos interesses nacionais e regionais, suas reais metas
revelam outros interesses, que séo a defesa do livre fluxo de capital e ampliar os espacos de
realizacdo do capital em todos os territorios, especialmente nas nacbes ou regides mais
desenvolvidas (EUA, Europa e Japdo), sem esquecer as oportunidades que as nagdes em
desenvolvimento e pobres podem trazer para essa nova dindmica, que Santos et al. (2016)

classificaram de “autofagica”.
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Quanto ao papel do Estado nessa nova dinamica, como ja assinalado anteriormente,
observa-se que esse ente tem assumido funcdo essencial para o estabelecimento desse novo
regime de acumulacdo que tem no capitalismo financeirizado a principal lideranca. Essa nova
reconfiguracdo dos padrdes de gestdo das relacdes sociais de producdo estd ligada a
construcdo politica de um sistema financeiro globalizado. Mas, apesar de nem todos os
mecanismos terem sido orquestrados pelo Estado, ndo ha duvidas de que este tem um papel
fundamental, especialmente na primeira onda neoliberalizante, inaugurada entre os anos de
1980 e 1990, quando realizou as reformas legais e institucionais e organizacionais mais
importantes — as reformas administrativas, patrimonial e financeira —, com destaque para o
processo de privatizacdo que vai representar uma ajuda crucial naquele contexto de crise do
mercado ao ampliar os espacos de realizacdo do capital que ainda se encontravam na méo do
Estado*. (SANTOS et al. 2004; SANTOS et al., 2016). O passo seguinte foi unificar,
progressivamente, o setor bancario que permitiu o surgimento subsequente de grandes
conglomerados multifuncionais*’. Além dessas transformacées, Dardot e Laval (2016) vdo
destacar que coube ao Estado criar o elo entre o poder do capital financeiro e a gestdo
empresarial, mediante a criacdo de normas de governanca corporativa, consagrando, desse
modo, os direitos dos acionistas e instaurando um sistema de remuneracdo dos dirigentes
baseado no aumento do valor das agdes.

As mudancas realizadas no papel e fungdes do Estado implicaram, segundo os autores,
a reducdo da intervencdo politica na economia, criando, com esse movimento, um pProcesso
que denominam de ‘interacdo horizontal’ entre os atores privados e que vai alterar,
significativamente, a perspectiva do papel do Estado. O poder publico perde, portanto, o
sentido e a utilidade de sua acéo historica e ganha relevancia, conforme destacado por Dardot
e Laval (2016, p. 275), sendo seu valor “medida quantificada de [...] eficicia comparada com
a de outros atores”. Com base nessa afirmagao, pode-se deduzir que o Estado passa a ser visto
como uma organizacdo/empresa que deve estar no mesmo plano das demais entidades
privadas e sociais, reduzindo, desse modo, seu papel na producdo do interesse geral, perdendo
espaco na defesa dos interesses da coletividade e de garantir os valores fundamentais da

solidariedade social.

*¢ O Brasil também participara desse movimento. O debate da economia brasileira sera realizado no capitulo 4
desta tese.

*’ Nos anos 1990, com o fim da compartimentalizacdo do setor bancario nos EUA, o0 aumento e abertura dos
mercados e a criacdo de mercados de produtos derivados, vai ocorrer o surgimento de grandes conglomerados
multifuncionais (one-stop shopping) que misturavam varias atividades, como as de banco, seguro e consultoria.
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Nesse cenario, vai ganhar destaque a teoria da governancga (corporativa e publica),
compreendida como base teorica de forte representacdo politica e que tem amplo alcance
normativo para impor limites as praticas do poder publico. A partir dessa nova abordagem
teorica e ideoldgica, 0s governos passam a estar submetidos ndo apenas ao controle social
(proprios das democracias e onde o sistema de governanga ganha centralidade), mas também
as exigéncias da globalizacdo, como seré debatido no proximo capitulo. Essa articulacdo entre
Estado e mercado financeirizado vao se entrelacar em trés dimensdes fundamentais: (1) a
conducéo das empresas, (2) a conducdo dos Estados e (c) a condugdo do mundo. (DARDOT;
LAVAL, 2016)

E nesse ponto de confluéncia das inter-relagbes destacadas acima que o objeto desta
tese ganha relevancia ao evidenciar a necessidade de se definir uma abordagem tedrica que
integre os elementos préprios da gestdo, de modo a contribuir para avancar as abordagens
defendidas pelas ciéncias econdémicas — especialmente os estudos que tém priorizado os
aspectos econométricos/matematicos/quantitativistas. Em outras palavras, defende-se aqui a
escolha do campo da administracdo politica como recurso teorico-analitico e metodologico
que pode contribuir para compreender e ressignificar 0 modo de gestdo que esta sendo
engendrado no capitalismo atual, considerando os entrelagamentos das trés dimensdes
fundamentais destacadas por Dardot e Laval (2016). O que implica considerar que o atual
padrdo de gestdo das relagcdes de producdo do capitalismo financeirizado articula de forma
indissociada a administracdo das empresas, a administracdo dos Estados-nacionais e a
administracdo do mundo.

Como defendem Santos (2004), Santos, Ribeiro e Chagas (2009) e Santos et al.
(2017), o esquema referencial tedrico geral da administracdo politica consegue integrar as trés
dimens@es destacadas por Dardot e Laval, que refletem as bases do capitalismo moderno e
contemporaneo. Conforme ja destacado na subsecdo 2.1, as bases filoséficas (ontoldgicas),
tedrico-epistemoldgicas e empiricas que constituem o padrdo classico da administracdo
politica estdo centradas na compreensdo das inter-relagoes estabelecidas entre as ‘Demandas
Coletivas’ (representando o0 objeto da Economia Politica), as ‘Ac¢bGes do Estado’
(representando os instrumentos juridicos e técnicos — planejamento e politicas pablicas — para
dar conta do atendimento dessas expectativas, mediante a concepgao e lideranga do ‘Projeto
de Nagao’) e o papel do ‘Mercado’ (representando a base técnico-cientifica para a execugédo
do ‘Projeto de Nacao’).

Considerando as bases tedricas e metodologicas da administragdo politica para

reinterpretar o padrdo de gestdo do capitalismo financeirizado, é possivel reconhecer,
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conforme ressaltado, que a soberania nacional vai perdendo, progressivamente, espaco para a
condugdo da chamada ‘economia mundo’. Essa nova administracdo politica implica que os
Estados nacionais, ao perderem autonomia e legitimidade, passam a ser julgados pelas normas
e boas praticas econémicas que integram o conjunto de teorias que conformam o atual sistema
de governanca. Com base nessa nova realidade das relagbes econdOmicas internacionais
(globais), as agendas governamentais passam a estar, cada vez mais, atreladas as prioridades
do mercado, com serd analisado no proximo capitulo. O que implica considerar que as
politicas macroeconémicas e 0S macros processos institucionais e organizacionais passam a
ser o resultado do que se convencionou classificar de ‘codecisdes’ publicas e privadas ou
gestao de interesses ‘semipublicos’. Essa nova institucionalidade que se materializa nas novas
teorias da administragcdo publica, intituladas de ‘campo de publicas’, refletem, portanto, as
inter-relagdes complexas entre ‘interesse publico’ e ‘interesse privado’ e, mais recentemente,
entre interesses ‘semipublicos’.

A ampliacdo dos poderes supranacionais, manifestos através de organizagbes ndo
governamentais (ONGs, OCIPs), multinacionais, agéncias multilaterais, agéncias
governamentais, agéncias de analise de risco, dentre outras, vai revelando, portanto, o
processo de descentralizacdo que o Estado vem realizando desde os anos de 1980, mas que se
acentua a partir da primeira década do século XXI. Esse movimento reflete, portanto, a
prioridade da agenda neoliberal que, ao delegar poderes para a sociedade — seja para o
mercado, seja para as organiza¢fes sociais —, legitima uma nova concepcdo de gestdo publica
empresarial que vai incumbir ao Estado como principal funcdo a de estabelecer sistemas
efetivos de governanca publica, redefinindo para o poder publico um papel muito mais de
estrategista do que de produtor de bens e servicos.

Neste contexto, o ambiente da economia financeira vai adquirir um espaco de
liberdade cada vez maior — longe, portanto, das regras e limitacGes dos Estados —, ganhando o
que Dardot e Laval (2016, p. 204) classificam de forma espiral ascendente de realizagdo do
capital devido a capacidade que adquire de se situar no centro dos dispositivos econémicos
globais, atraindo, assim, os interesses e confiangca da poupanca familiar e empresarial,
consolidando seu poder, conforme ja ressaltado, nas esferas econémica e social. Conforme
destacado pelos autores, “[...] aquilo que se denomina ’liberaliza¢ao’ das finangas — que €
mais propriamente a constru¢cdo de mercados financeiros internacionais — engendrou uma
‘criatura’ com uma for¢a ao mesmo tempo difusa, global e incontrolavel”. E asseguram que
essa “criatura” passou a assumir riscos cada vez maiores a fim de manter a rentabilidade, o

que acabou levando a uma conjuntura de crises a partir de 2007.
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Ao se reconhecer que emergia em meados dos anos 2000 um padrdo particular de
gestdo das relacOes sociais de producdo que ndo temia riscos, contrapondo-se a uma das
principais caracteristicas que marcou historicamente a identidade dos capitalistas, chamam a
atencdo a questdo: quais as garantias que esse novo sistema econémico financeirizado tem
(ainda que implicitamente) que o estimulam a ndo temer qualquer ameacga? A resposta para
esse questionamento, extremamente relevante para 0s objetivos desta tese, encontra-se
justamente na nova fun¢do que o Estado passa a assumir como “avalista” desse novo e
arriscado sistema. O que permite considerar que ha muito tempo, desde os idos dos anos de
1980, o poder publico passou a assumir o papel de credor, em ultima instancia, dos interesses
privados, conforme foi assinalado por Oliveira (2010), Harvey (2011), Santos et al. (2016),
entre outros autores citados neste texto.

Com base no recorte teorico trazido pela teoria da administracdo politica, que tem sido
corroborada por diversos estudos do campo da economia politica, conforme destacado nesse
capitulo e subsequentes, é possivel pensar a crise ndo apenas como uma consequéncia do
“excesso de financas” ou “colonizacdo do Estado pelo capital”, mas como uma “crise global
do neoliberalismo”, principalmente porque o capital ndo perdeu as suas propriedades para
reproduzir-se. O que implica reconhecer que ha um grave problema no modo de governar as
sociedades atuais que estdo baseadas na generalizacdo do mercado e da concorréncia.
(DARDOT; LAVAL, 2016; SANTOS et al., 2016). Conforme destacado por Dardot e Laval,

A crise financeira estd profundamente ligada as medidas que, desde o fim dos anos
1970, introduziram na esfera das financas norte-americanas e mundiais novas regras
baseadas na generalizacdo da concorréncia entre as institui¢des bancarias e os fundos
de investimento, o que os levou a aumentar os niveis de risco e espalha-los pelo resto
da economia para embolsar lucros especulativos colossais. (2016, p. 27).

Seguindo essa linha de argumentacdo, estes autores defendem que o neoliberalismo
deve ser compreendido para além da sua interpretacdo ressiginificada a partir dos anos 1970,
como se fosse, a0 mesmo tempo, uma ideologia e uma politica econdmica inspiradas nesse
sistema de ideias. Considerar essa nova abordagem teorica implica, pois, reconhecé-la como
manifestacdo de uma nova racionalidade que tem por objetivo reestruturar e reorganizar as
acOes de todos os agentes sociais/econdmicos, principalmente o Estado. Torna-se importante
reconhecer, portanto, que essa nova racionalidade tem como principal caracteristica a
generalizagdo da concorréncia como norma de conduta e da empresa como modelo de
subjetivacdo. Trata-se de uma estratégia universal, um sistema normativo capaz de reorientar

ndo apenas as praticas efetivas de governos e empresas, como também de guiar certos tipos de
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“[...] relagdes sociais, certas maneiras de viver, certas subjetividades. [...] 0 que estd em jogo é
nada mais nada menos do que a forma da nossa existéncia” (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 16,
grifos dos autores).

A razdo neoliberal foi bem caracterizada pelos citados autores ao destacarem 0s
seguintes tracos: (1) contrariando o pensamento dos economistas classicos, 0 mercado nao é
um dado natural, € uma realidade construida e, para isso, requer a intervencgéo ativa do Estado,
assim como a instauracdo de um sistema de direito especifico; (2) a esséncia da ordem de
mercado esta na concorréncia, sendo esta uma norma geral das praticas econdmicas; (3) o
Estado ndo é um simples vigilante do processo, ele préprio é submetido a norma da
concorréncia; e (4) as normas da concorréncia passam a atingir também os individuos em sua

relacdo consigo mesmo. Com base nessa sintese, concluem, entdo, que,

Da construgdo do mercado a concorréncia como norma dessa construgdo, da
concorréncia como norma da atividade dos agentes econdmicos a concorréncia
como norma da construgdo do Estado e de sua agdo e, por fim, da concorréncia
como norma do Estado-empresa a concorréncia como norma da conduta do sujeito-
empresa, essas a0 as etapas da existéncia humana e que fazem da razao neoliberal
uma verdadeira razdo-mundo. (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 379)

Nesse sentido, conforme destacado por Santos (2004) e Santos e Gomes (2017), é
fundamental investir em novas abordagens tedricas e metodologicas, a exemplo das
contribuicbes advindas do campo da administracdo politica, que possibilitem inovar e
aprofundar na reinterpretagdo dos padrdes de gestdo das relagcbes sociais de producdo
recentes, com vistas a contribuir para reorientar as a¢des do Estado e do proprio mercado em
outra dire¢cdo menos desumana e mais sustentavel. O que implica considerar que reorganizar,
reestruturar e reorientar as bases da administracdo politica do capitalismo contemporéneo
revela-se como uma tarefa essencial tanto para fundamentar a realizacdo de uma reviséo
consistente e coerente sobre os movimentos que deram sentido a evolugédo sécio-historica dos
padrdes de gestdo do capitalismo, transformados a partir do Pds-Segunda Guerra Mundial e
do pds-anos 1970, como para oferecer recursos cientificos e técnicos que possibilitem um
melhor entendimento do momento historico atual.

A partir dos debates realizados neste capitulo, foi elaborado o Quadro 01, abaixo, que
sintetiza uma proposta teérico-metodoldgica inspirada nos estudos desenvolvidos por Santos
(2004) e Santos, Ribeiro e Chagas (2009) com o objetivo de levantar alguns pressupostos
béasicos, com respectivas categorias de analise, que contribuam para analisar e avaliar o que 0s

citados autores chamam de capacidade de administracdo politica. Esse esfor¢o pioneiro, ainda
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que carregue 0s riscos naturais para uma pesquisa pautada em um campo que ainda carece de
reconhecimento académico, traz uma relevante contribuigdo, pois inova ao definir categorias
analiticas proprias para compreender a complexa dindmica que orienta os atuais padrfes de
gestdo das relacdes socais de producdo do capitalismo contemporaneo. Abordar, a partir das
contribuigdes relevantes da ciéncia da administracdo, um tema que tem sido tratado de forma
predominante, hd mais de 250 anos, pelo campo da economia é, sem duvida, um esforgo
significativo, visto que contribui para colocar a administracdo em um patamar essencial como
campo proprio do conhecimento.

Nesse sentido, a matriz de anélise apontada no Quadro 01, ao tomar como referéncia
tedrica central o campo da administracdo politica, com énfase na compreensao da dindmica do
capitalismo contemporaneo, contribui para ajudar a reconhecer as instabilidades que tém
pautado os ciclos econdmicos, demonstrando, pois, 0s problemas e/ou limitacGes da
concepgdo tedrica e ideoldgica liberal. Como foi observado por Arrighi (1996), uma analise
mais cuidadosa da dindmica socioeconémica que ird marcar as mudangas dos padrdes de
gestdo do capitalismo a partir dos anos de 1970 e que vai determinar as transformacdes
produzidas no ambito do papel do Estado nas décadas subsequentes (1980 e 1990) permite
identificar a defesa ideoldgica da teoria liberal em promover os processos de reestruturagdo e
reorganizacdo do Estado, garantindo, com essas medidas, o dominio do mercado na
concepcao e conducdo dos novos padrdes de gestdo das relagdes sociais de producéo.

Em sintese, a matriz tedrico-analitica apresentada no Quadro 01 permitira avancar na
reinterpretacdo da dindmica que tem conduzido a gestdo das relag¢bes sociais de producdo na
atualidade onde se buscara identificar, conforme destacado no terceiro pressuposto que guia
essa pesquisa, que 0s equivocos na conducdo da administracdo politica do capitalismo tém
levado ao aprofundamento dos desequilibrios nas financas publicas de uma forma geral, e dos
gastos publicos brasileiros de forma particular, como serad analisado nos préximos capitulos.
O peso ideoldgico que a agenda neoliberal tem assumido como orientadora das financas
publicas, ao invés de promover crescimento e desenvolvimento, tem contribuido para o
aprofundamento do processo de desorganizacdo e desequilibrio das contas publicas, onde as
relacfes econdmicas e financeiras passam a ser representadas pelos interesses dominantes dos

‘rentistas’ — expressos, particularmente, no orcamento publico.
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3 O DEBATE DAS FINANCAS PUBLICAS NO CONTEXTO DA
ADMINISTRACAO POLITICA DO CAPITALISMO CONTEMPORANEO

31 O PAPEL DAS FINANCAS PUBLICAS A LUZ DA GESTAO DO
CAPITALISMO CONTEMPORANEO

Conforme destacado no capitulo 2 desta tese, o Estado sempre ocupou um papel de
destague na concepc¢do e conducdo (administracdo) do sistema socioeconémico capitalista.
Conforme destacado por Engels (1984 [1884]), Hobsbawn (2010), Santos (2013), entre outros
estudos criticos sobre o tema, a origem do capitalismo se confunde com a origem do Estado
Moderno, que passa a representar, desde o século XVI, a instituicdo responsavel pela
concepcao e implementacdo de um novo e revolucionario modo de coordenar as relacdes
sociais de producdo — baseadas, a partir de entdo, na defesa dos principios econémicos
pautados na liberdade individual, da propriedade privada e na centralizacdo do poder politico
nas maos do Estado Absoluto (das monarquias).

Esse movimento socio-histérico vai marcar, portanto, a inauguracdo de um novo
periodo social que tem como principal desafio reconfigurar novas e complexas formas de
sociabilidade, mediante a integracdo das classes advindas da sociedade feudal em declinio
(aristocracia, nobres e alto clero), com a emergente representacdo social da burguesia
comercial em ascensdo. Considerando a perspectiva tedrica da administracdo politica, pode-se
afirmar que a emergéncia e consolidacdo do Estado Absoluto revela o compromisso de
garantir, através de inovacGes nas regras contratuais feudais (fundadas no conceito de
‘Contrato Social’ hobbesiano®®), novas bases institucionais para avalizar os processos de
reorganizacdo sociopolitica e socioecondmica emergente, de modo a instituir bases mais
solidas para dar ao ‘capitalismo concorrencial’ — mercantilismo — a estabilidade necesséria.

Nesse sentido, pode-se inferir que as bases filosoficas, tedricas e empiricas que
fundaram o conceito e guiaram as praticas do Estado Moderno revelam uma administragédo
politica particular, pautado em bases rigidas para ndo apenas reduzir os conflitos, explicitos e

implicitos, intra e inter-classes sociais, mas também comprometido em afiancar a

*® Refere-se & obra de Thomas Hobbes, particularmente o livro Leviatd, publicado em 1651.
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consolidacdo de um novo padrdo socioecondmico e administrativo, fundado nos principios da
liberdade e da propriedade privada dos meios de producéo.

Assim, para garantir a liberdade e a propriedade privada, eram necessarios principios
legais, politicos e culturais essenciais ao novo padrdo de gestdo das relagdes sociais de
producdo, indispensaveis a gestdo e gerenciamento liderado pelo Estado. Para florescer, o
capitalismo necessitava e necessita, segundo Santos (2013), de algumas ‘ancoras’ e o Estado
representa a principal ancoragem do novo e complexo sistema social, politico, econémico e
administrativo. Para o cumprimento dessas mdltiplas e desafiadoras finalidades do
capitalismo, o Estado moderno e contemporéneo tem assumido um relevante papel histérico
na medida em que tem sido responsavel: por estabelecer as regras de convivéncia
sociopolitica (através da consolidacdo do Estado Liberal de Direito); por oferecer as garantias
necessarias (institucionais e econémicas) para o processo de consolidacdo e reproducdo das
bases econémicas; e por assumir o papel de mediador das relagdes sociais, especialmente a
medida que o sistema socioecondémico se torna ainda mais complexo mediante a integracéo
dos trabalhadores como novos e relevantes atores politicos. Nao é dificil compreender,
portanto, que, ao assumir papel de destaque, o Estado passe a representar também um
ambiente de fortes disputas, tendo as finangas publicas como principal espago desses conflitos
de interesses.

Conforme destacado por Santos e Gomes (2017), as relacGes de débito e crédito do
orcamento estatal sempre tiveram um papel central para garantir a dindmica econdmica, o que
explica o fato de o tema das financas publicas possuir espaco destacado nas teorias
econdmicas classicas. Segundo o autor, 0s recursos publicos ganham, a partir da segunda
metade do século XVIII, ap6s a publicacdo das obras classicas de Adam Smith e de seus
seguidores, relevo na agenda da emergente Economia Politica, campo do conhecimento
destacado a partir dagquele contexto. A ciéncia econémica ali edificada absorve, como parte
desse novo campo, a redefinicdo do papel e das funcbes do Estado, revelando, desse modo,
que essa delimitacdo era fundamental para dar sentido e base econémica ao emergente
capitalismo industrial, baseado no ‘valor trabalho’ e na centralidade do mercado como espago
capaz de guiar a nova ‘ordem social’. (GANEN, 2002). Ao dar destaque para os limites de
atuacdo do Estado na economia e na sociedade, Smith integrou, definitivamente, o tema das
finangas publicas (denominado, também, de economia do setor publico) como agenda
prioritaria para orientar a mudanca de paradigmas que consagrou as bases ideoldgicas do
Estado Absoluto — baseado na forte centralizacdo do poder politico nas méos do Rei e na

restricdo da liberdade dos individuos.
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A partir das conviccdes filosofica, epistemoldgica e tedrica que irdo fundamentar a
economia de mercado, a escola classica liberal, ao defender mecanismos de auto-regulacéo do
mercado, sustenta o principio da ndo intervencdo do Estado na economia, 0 que justifica a
alegacdo do ‘orgamento publico equilibrado’. Segundo essa visdo, ao Estado competia tao
somente garantir 0s meios de regulacdo das relagdes sociais de producgéo, o que significa,
segundo Santos (2013), considerar o Estado como um ente externo ao sistema econémico™
que, se ndo fosse limitado, poderia exercer interferéncias negativas sobre a dindmica natural
que caracteriza a economia de mercado. E importante destacar que, apesar de considerar o
Estado um agente externo ao sistema, Smith reconhece o papel fundamental que o poder
publico tem na coordenacdo (administracdo) do novo padréo de relagdes sociais de producédo
industrial, tanto ao defender, os mecanismos de regulacdo econdmica quanto ao garantir uma
renda minima para a populacdo; enquanto Malthus (1986 [1820]), que também integra a
escola classica da economia, reconhece um papel ainda mais relevante, ao admitir sua
essencialidade como garantidor da demanda efetiva.

Para os objetivos deste estudo, merece destacar que as preocupacdes da escola classica
da economia, liderada por Smith, em relacdo as financas publicas, estdo voltadas,
fundamentalmente, para “[...] avaliar o impacto das finangas publicas (com énfase nos
aspectos da tributacdo e gastos) sobre os niveis de salarios, de lucros, de precos e da
acumulagdo”, conforme destacado por Santos (2013, p. 36). Com base nessa andlise,
encontram-se as justificativas que explicam o espaco privilegiado que as discussdes sobre o
papel e funcBes do Estado passariam a assumir na construcdo tedrica da economia politica
classica. Ainda com base nos estudos realizados por Santos, 0s pressupostos orientadores dos
debates da economia do setor publico foram assim resumidos:

a) A intervencdo do Estado deve ocorrer no estritamente indispensavel; b) ainda
assim, quando houver uma producdo publica deve gerar uma receita que seja
compativel com o custo de produgdo; ¢) com isso, o critério de custo e beneficio
deve orientar a politica de producdo (gastos) publica; d) a tributacdo sobre os
salarios eleva os custos da méo-de-obra, fazendo reduzir os lucros e criando
obstéaculos a acumulagdo; e) a divida puablica, tal como a tributagdo em geral, produz
0s mesmos efeitos negativos sobre a economia; f) na defesa de uma maior equidade

do sistema tributario, receita e despesa devem obedecer ao principio do beneficio; g)
o0 plano orgamentéario deve estar sempre em equilibrio. (SANTOS, 2013, p. 38-39)

Em relacdo ao volume dos gastos publicos, os economistas classicos defendiam, com

base nos argumentos de Smith, que as despesas do Estado deveriam ser minimas para atender,

* O debate sobre a compreensdo do autor em relacdo & visdo equivocada do Estado como ente externo ao
sistema capitalismo foi realizado no capitulo 2 desta tese.
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essencialmente, os custos com as seguintes atividades: defesa nacional, administracdo da
justica e algumas obras publicas. (RICARDO, 1982 [1817]; SAY, 1986 [1803]; SMITH, 1996
[1776]). Dentre os economistas classicos, Say (1986 [1803]) € o que melhor discute sobre a
estrutura e natureza dos gastos publicos e a composicdo equilibrada do orcamento publico,
classificando todas as despesas realizadas pelo poder publico como ‘improdutivas’. Em favor
desse argumento, o autor, além de reforgar os pressupostos e teorias defendidos por Smith
sobre o papel e funcBes do Estado, assume a aplicacdo do conceito, por ele criado, sobre a
relacdo econdmica entre as variaveis ‘custo-beneficio’®® como principio orientador, também,
das relagdes de producdo das agdes publicas. (SANTOS, 2013). Ao admitir a aplicacdo da
racionalidade propria das ‘leis de mercado’ para também guiar a previsdo e execugdo das
receitas e gastos do setor publico, Say tenta consagrar que a analise das acGes governamentais
deve pautar-se pelo principio classico da economia politica liberal: toda producdo social tem
garantida uma demanda de igual magnitude. Nas palavras do autor, “E bom observar que um
produto acabado oferece sempre, a partir desse instante, um mercado para outros produtos
equivalente a todo o montante de seu valor. [...] Vé-se, portanto, que s6 o fato da criacdo de
um produto abre, a partir desse mesmo instante, um mercado para outros produtos.” (SAY,
1986 [1803], p.139). Ao compreender a influéncia histdrica do pensamento da escola classica
da economia, € possivel comprovar a importancia que os argumentos introduzidos por Say
vao ter no contexto das teorias das finangas publicas, desde entdo até os dias atuais.

Nesse sentido, € importante trazer para essa discussdo 0s argumentos apresentados por
Santos (2013) ao enfatizar que a tese de Say — que defende serem os gastos publicos
improdutivos e, em consequéncia desse corolério, que a alocacao de ‘custos’ feito pelo Estado
s6 é conveniente se o retorno (‘beneficios’) apresentar uma rentabilidade igual ou superior a
verificada no setor privado — ndo encontra respaldo na realidade por adotar critérios
equivocados: excluir qualquer participacdo estatal na producdo social e admitir que as
motivacdes de investir e produzir do Estado sdo as mesmas que orientam o investimento e a
producéo privados. Conforme ja foi ressaltado anteriormente, 0s pressupostos defendidos por
Say, e assumidos pelos demais tedricos classicos, incorrem em um erro por acreditarem na
falsa premissa de ser 0 Estado um ente externo ao sistema socioeconémico (SANTOS, 2013).
O equivoco de Say, para Santos, esta na concep¢do de que o0s gastos publicos sdo sempre
‘improdutivos’, como se o esfor¢o produtivo do poder publico ndo exercesse qualquer efeito

positivo sobre o sistema econdmico. Consequentemente, sob essa visdo, os fundos

%0 Traduzido como mecanismo que garante maior eficiéncia as leis de mercado.
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transferidos para o cofre do Estado (mediante tributag&o), resultantes de uma parte importante
da renda privada, seriam destinados ao consumo improdutivo. Assim, afirma Say que a
tributacdo sobre o estoque de capital, ou sobre parte da renda destinada a acumulagédo
capitalista, influenciaria a economia negativamente, exercendo um papel externo indesejavel.
Traduzindo melhor essa interpretacdo, o filosofo parte do pressuposto de que, ao se efetuar
uma producdo, é criado, a0 mesmo tempo, um dado poder de compra, sendo uma parcela
relevante dessa capacidade transferida para o Estado por meio dos tributos e/ou de
empréstimos. Em outras palavras, para ele, a ‘demanda efetiva’ nao ¢ alterada e o que acaba
acontecendo é apenas a transferéncia desse poder de compra para as mdos do Estado,
confirmando, desse modo, o arcabougo teorico da ‘Lei do Mercado’ ou ‘Lei de Say’.

H4, entretanto, uma voz dissonante da tese dominante da economia cléssica, liderada
por Malthus (1986 [1820]), que vai discordar frontalmente da visao sobre o papel e funcdes
do Estado na economia ao defender novos e relevantes direcionamentos para o papel das
financas publicas. A grande contribuicdo do citado autor é a integracdo do conceito de
‘demanda efetiva’, a qual vai negar a visdo dos demais tedricos classicos da economia politica
que supdem ser o Estado um ente externo a dinamica do mercado. Nesse sentido, Malthus vai
admitir ser o poder publico uma institui¢do fundamental para garantir estabilidade as ‘leis de
mercado’ mediante o uso (quando necessario) dos instrumentos que lhe sdo proprios, como
volume de gastos e ampliacdo do papel da tributacdo — acBGes importantes e com impacto
positivo sobre o sistema econdmico. Devido ao momento histdrico particular do liberalismo
econbmico classico, a leitura inovadora trazida por Malthus ndo teve repercussdo relevante,
sendo recuperada como base central para o debate e proposicdes tedricas e metodoldgicas
trazidas por Keynes, no inicio do século XX.

Para os objetivos deste estudo, merecem ser destacados 0s pressupostos basicos
defendidos por Malthus sobre o papel das financas pablicas na economia, com base nas

reflexdes trazidas por Santos (2013, p. 39):

a) a tributagdo é vista muito mais como um mecanismo de distribuicdo de renda,
com possibilidade de expansdo do consumo e de ampliagdo do emprego, em vez de
ser vista com obstaculo a acumulagdo de riqueza; b) sendo a demanda insuficiente,
deve-se ampliar o consumo improdutivo dos trabalhadores mantidos pelo Estado e a
construcdo de obras publicas; ¢) coerente como esse raciocinio, a divida publica,
antes de implicar um obstaculo a acumulacdo — dado que se supde que sua
efetivacdo decorre da transferéncia de recursos produtivos (privado) para o0 consumo
improdutivo (publico) —, a sua consolidagdo, respeitados alguns critérios técnicos,
constituird um instrumento impulsionador do emprego e da riqueza.”
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Apesar da pouca aten¢do dada pelos classicos da economia politica sobre a estrutura e
natureza das financas publicas, especialmente em relagdo a composicao do orcamento publico
para o desenvolvimento do capitalismo moderno e contemporaneo, é fundamental reconhecer,
conforme destacado por Santos (2010), que esse tema ndo foi pouco relevante, o que pode ser
confirmado por sua integracdo ao debate central, desde a modernidade, direcionado para
reflexdes sobre o papel do Estado no processo de acumulagéo e reproducgéo do capital sob a
égide do sistema capitalista. Nesse sentido, pode-se afirmar que o capitulo sobre as financas
publicas se constitui como o principal fundamento tedrico e empirico para o entendimento da
economia do setor publico, traduzida neste estudo como as bases da dimensdo propria da
administracdo politica do capitalismo moderno e contemporaneo.

Analisar as financas publicas para a (re)interpretacdo dos padrBes de gestdo das
relacBes sociais de producdo do capitalismo, desde a origem do sistema social, politico e
econdémico que tem fundamentado esse novo sistema socioecondmico, é fundamental para
que se possa compreender a complexidade do contexto atual desse sistema, com énfase no
entendimento das bases de sua crise atual. A medida que se busca compreender as relacées
sociais de producdo contemporaneas, apreende-se, conforme destacado por Santos et al.
(2004, 2017) e por Santos (2010, 2013), a relevancia das financas publicas na dindmica da
socioeconomia, manifesta na composi¢ao das ‘relacdes de débito e crédito’, explicitas e/ou
implicitas, do orcamento estatal.

Avancando para as contribui¢bes da escola neoclassica sobre o tema, observa-se que
as transformac@es ocorridas, a partir da segunda metade do século XIX, vao impor a revisdo
do pensamento originario da economia classica. Esse esforco resultou no desenvolvimento de
diversas e contraditorias teses que irdo refletir a necessidade ndo apenas de revisdao do
pensamento classico, mas da introducdo de adaptacbes tedricas e metodoldgicas que
preservassem 0s principios originarios daquela escola — especialmente em relacdo a defesa da
reduzida intervencdo do Estado na economia e da racionalidade assumida pelo mercado
através dos novos principios do utilitarismo ou marginalismo. Nessa direcdo, pode-se inferir
gue os neoclassicos, ao conservarem 0s pressupostos centrais da defesa do papel minimo do
Estado, vdo avancar na argumentagdo de que as agdes do poder publico deveriam ocorrer
apenas marginalmente; o que significa observar quais momentos especiais (pontuais) o
mercado revelaria incapacidade ou desinteresse em néo atender as demandas sociais.

Observa-se, assim, a convergéncia dos teéricos dessa escola na defesa comum em
torno de que a acdo do Estado deveria ser limitada e, quando necessaria, deveria ser orientada

(administrada). Apesar dos aparentes avancos trazidos por essa nova corrente do pensamento,
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ndo houve transgressdes relevantes aos principios legados pelos cléssicos, especialmente em
relacdo ao liberalismo econdémico e a ndo intervencdo do Estado. Ao preservarem 0s
principios basicos do pensamento classico no que tange as finangas publicas, 0s neoclassicos
revelam ndo apenas um desinteresse pelo tema, destacando a necessidade de direcionar a
tributacdo e os gastos publicos com base no calculo econémico racional e na economia do
bem-estar®*, como também perdem, segundo Santos (2013), a oportunidade de inovar na
discussdo sobre o papel relevante das financas pablicas naquele contexto.

Fundamentado nessas analises, Santos (2013) destaca que, a partir do final do século
XIX até o presente, sdo quatro 0s momentos caracteristicos dos desdobramentos pds-classicos
do desenvolvimento da teoria das finangas publicas ortodoxa: (i) no primeiro momento,
observa-se uma énfase sobre a andlise dos aspectos da tributacdo; (ii) no segundo momento,
destacam-se as preocupacOes sobre os estudos da natureza e caracteristica das despesas
publicas; (iii) no terceiro momento, evidencia-se a abordagem da relagdo ‘custo-beneficio’,
conforme defendido por Say; e (iv), no quarto momento, o foco se desloca para a aplicacédo
pratica da teoria, ocorrendo a passagem do tedrico-puro para o tedrico-aplicado. Desse ultimo
momento, derivam-se duas politicas econdmicas: uma, oriunda no enfoque ‘tributacionista’,
que defende a ndo intervencdo do Estado pela impossibilidade de avang¢os nos gastos devido
aos limites tributarios — chamada pelo autor de politica de ajuste natural; e outra, derivada da
teoria quantitativa da moeda, que passa a defender uma politica de ajuste com base na reducéo
dos gastos publicos que possibilite a eliminacdo do foco inflacionario, ou seja, o déficit
pUblico®. Segundo o citado autor, todo o esforco empreendido para a construcéo de um corpo
normativo, capaz de dar uma dire¢do (administracao) ‘6tima’ ao plano or¢gamentario do poder
publico, foi indtil do ponto de vista da sua aplicabilidade, uma vez que os desdobramentos das
analises sobre as finangas publicas neoclassicas exigiriam a revisdo e/ou o abandono de
muitos dos postulados defendidos pelos seus teoricos, dadas as contradi¢des intrinsecas aos

modelos propostos®.

°! Segundo Santos (2013), essa abordagem do bem-estar é baseada em Pigou (1946), segundo a qual trés
premissas sdo importantes: 1) a economia € considerada com uma ciéncia positiva — do que € e tende a ser —, e
ndo normativa — do que deve ser; 2) o bem-estar econdmico é uma fracdo do bem-estar total, e como este é de
dificil quantificacdo, o importante é saber como esta magnitude é afetada por coisas que governantes e
individuos privados podem criar; 3) considerando o dinheiro como fundamental na vida social, a analise deve se
restringir a parte do bem-estar social relacionada, direta ou indiretamente, com o padrdo monetario vigente.

52 Esta politica vem sendo utilizada e reiterada pelos governos brasileiros desde os anos 1980, como sera
analisado no capitulo 4 desta tese.

%3 para uma anélise mais detalhada, ver Santos (2013), particularmente o capitulo 2.
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As contribuicBes dos classicos e neoclassicos em relagdo ao tema das financgas
publicas, conforme analise critica de Santos, serdo superadas rapidamente ndo apenas pela
empiria (que impde aos governantes fazer a intervencdo do Estado para salvar a economia),
como também pela emergéncia de novas bases epistemoldgicas, tedricas e metodoldgicas
sistematizadas no pensamento de Keynes (1983a [1926] e 1985 [1936]). Ao assumir o desafio
de superar os pressupostos defendidos pelos classicos e pelos neocléssicos, Keynes, esse
‘filosofo profano’ (conforme o classifica Heilbroner (1996[1953])), debruca-se sobre o papel
e funcbes do Estado para salvar a economia capitalista de seus problemas estruturais e
conjunturais, resgatando as contribuigdes trazidas por Malthus no contexto do capitalismo
industrial do século XVIII e XIX. Fundado nesses pressupostos, Keynes inicia suas reflexdes
considerando as implicacBes graves que a fragilidade do ‘consenso’ continha em relagdo aos
pactos advindos do fim da Primeira Grande Guerra Mundial, especialmente o ‘Tratado de
Versalhes’, que, em sua opinido, trazia em sua esséncia as bases que iriam fundamentar outras
crises, ainda mais graves, para a socioeconomia, profetizando os sérios conflitos que iriam
abater a Europa e 0 mundo capitalista a partir da crise dos anos de 1929/1930.

Em sintese, a crise do sistema capitalista dos anos 1929/1930 foi prevista por Keynes
com mais de 10 anos de antecedéncia no livro A Consequéncias Econémicas da Paz,
publicado em 1919. No ensaio O Fim do Laissez-Faire, 0 autor discute os principais aspectos
que revelavam a fragilidade da ‘economia auto-regulavel’ (livre mercado), espaco onde,
segundo Smith e seus seguidores, 0s agentes econdémicos agiam harmoniosamente e em
equilibrio (KEYNES, 1985a [1926]). Nesse documento ensaistico, Keynes avanca nas
observacdes (diagnosticos) sobre as crises estruturais e conjunturais que afligiam o
capitalismo, apontando o que classificou como uma ‘agenda’ para orientar (guiar) a gestdo de
uma nova administracdo politica baseado em uma acéo ativa do Estado.

E nesse contexto de crises do sistema social, econdmico, politico e administrativo do
capitalismo que Keynes, portanto, vai inovar na concepg¢do do papel das financas publicas na
recuperacdo e administracdo de novos principios e bases do capitalismo. Nesse novo
movimento tedrico, 0 autor vai indicar novos rumos para a teoria das finangas publicas e
passa a admitir e a defender o papel estratégico que o or¢camento publico assumiria, desde
aquele momento, como variavel macroeconémica fundamental e garantidora dos principios
malthusiano da ‘demanda efetiva’. Nesse sentido, ganha destaque nao apenas o papel da
tributacdo, mas a relevante funcdo que a politica de investimento traria para garantir o pleno
emprego e 0s niveis de renda, assegurando a capacidade do sistema de manter os niveis
necessarios de consumo. (SANTOS, 2013).
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Emerge, assim, a partir da assungéo das teses intervencionistas de Keynes, conforme
defendido por Santos (2010), a convicgdo de que o processo de instabilidade inerente ao
sistema de acumulacdo e reproducdo do capitalismo requeria novos direcionamentos (padrbes
de administracdo), tendo no Estado o papel de agente lider desse processo, para evitar, assim,
o colapso do sistema. Sobre esse aspecto, Keynes vai ser muito didatico, talvez para evitar
interpretacfes e préticas socioecondmicas e administrativas equivocadas (vistas como
comunistas ou socialistas), ao incorporar no ensaio O Fim do Laissez-Faire, uma agenda
governamental que serviria de guia para (re)orientar as acdes do Estado, delimitando, desse
modo, as fronteiras entre Estado-Sociedade e preservando sua formacao liberal.

Dentre as principais propostas apresentadas pelo autor, merece destaque a defesa do
controle monetario pelo Estado, a socializacdo dos investimentos publicos e, enfim, o uso dos
gastos publicos como instrumento garantidor do papel estratégico que o poder publico
passaria a assumir a partir daquele momento. A importancia do controle monetério, e
consequentemente da taxa de juros, estava em preservar os fluxos de investimentos essenciais
para a manutencdo do capitalismo. Para Keynes, os capitalistas, no momento da deciséo de
investir, estavam sempre envoltos pela incerteza, pelo medo, cabendo ao Estado criar as
condicBes socioecondmicas apropriadas — seja através da infraestrutura, regulamentacgéo e/ou
politica de renda e emprego —, isto é, oferecendo ambientes mais seguros aos ‘agentes do
mercado’. Como observa Belluzzo (2013, p. 2), para Keynes “[...] o Estado, ao controlar uma
fracdo importante e crucial do gasto, funciona como um mediador, um gestor [administrador]
da convergéncia das expectativas”. O que permite inferir que, para Keynes, o Estado parecia
ser identificado como um ente interno (integrado) ao sistema econdmico, divergindo
frontalmente da visdo dos classicos. Ao Estado caberia, portanto, representar um dos
principais agentes do sistema, especialmente como guia/condutor dos estimulos garantidores
das acdes vitais para o processo de acumulacdo e reproducéo do capital.

Como ressalta Belluzo (2013, p. 2), o reconhecimento da ineficicia das medidas
monetarias em periodos de crise levou Keynes a elaborar uma nova ‘teoria da acao estatal’,
que tinha, em sua esséncia, a defesa da socializacdo dos investimentos entre 0s agentes
econdmicos. Mas, conforme ressalta o autor, € importante entender qual a concepcdo que
Keynes traz sobre ‘socializagdao dos investimentos’, que significa entender e aceitar que

[...] o Estado deve estar sempre presente na coordenacdo das relacbes entre o
investimento puablico e privado. A defini¢do por parte do governo de um orgcamento
de capital cumpre o papel de amortecer as tendéncias a instabilidade do investimento

privado. O ‘or¢amento de capital’ do governo deve ser administrado de modo a
minorar as incertezas que contaminam o investimento privado. Nos escritos
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posteriores a Teoria Geral, ele condena sistematicamente as politicas que se
preocupam com a cura, ou seja, com intervengdes ex-post, aquelas que ocorrem
depois do desastre. (BELLUZO, 2013, p. 2)

Com base nesse argumento sobre o papel estratégico do Estado na economia, Keynes
vai inovar na discussdo teodrica das finangas publicas, mudando radicalmente o
direcionamento desse debate em relacdo ao pensamento dos classicos e neoclassicos,
defendendo uma politica fiscal e monetaria expansionista para garantir, com esses
instrumentos, a elevacdo da demanda efetiva. Ao defender a participacdo ativa do Estado na
economia, Santos (2010) entende que Keynes traz em sua proposta filosofica e tedrica um
claro objetivo de definir bases que possibilitassem ao Estado contribuir para a concepcéo de
uma nova administra¢do politica do capitalismo, integrando uma nova ‘temporalidade’ ao
padrdo de gestdo do capitalismo que deveria estar fundado no longo prazo.

Ao criticar duramente os principios da ‘Lei de Say”, que desconsidera totalmente os
elementos tedricos que deveriam garantir a ‘demanda agregada’, Keynes reelabora o conceito
de ‘demanda efetiva’, de Malthus, empreendendo um esforco intelectual e técnico para dar
uma resposta aos amplos e novos problemas estruturais e conjunturais do capitalismo,
manifestos nos elevados niveis de desemprego. Ao sintetizar as contribuicdes trazidas pelo
pensamento de Keynes sobre o papel e funcGes do Estado na economia politica e

administracdo politica do capitalismo contemporaneo, Santos (2013, p. 97) afirma que

Keynes, partindo da fungdo da preferéncia pela liquidez e tomando como dada a
oferta de moeda, assume que ficaria determinada, portanto, a taxa de juros
monetarios (esta e ndo outra taxa de juros qualquer). Considerando que a expectativa
em relacdo a eficiéncia marginal é o balizador das decisdes de investir dos
empresarios, ainda assim, o patamar dessa taxa de juros constitui um importante
elemento na formacdo das expectativas que irdo determinar o nivel de investimento.
Este, por sua vez, dada a propensdo a consumir da comunidade, é que vai
efetivamente determinar os volumes da producéo e do emprego.

Como ja destacado anteriormente, a funcdo da ‘demanda efetiva’, definida
orginalmente por Malthus e apropriada e desenvolvida por Keynes, é constituida pelo gasto
total produzido pelo conjunto da sociedade, formado pelos gastos em consumo e niveis de
investimentos. Nesse sentido, esse novo conceito torna-se a principal variavel na
determinacdo dos niveis de renda e ganha relevancia no contexto de crise dos anos de 1929 a
1933.

Ao defender uma politica fiscal expansionista, atraves da fixacdo da taxa de juros e de

investimentos publicos, Keynes acreditava ser possivel superar os elevados niveis de
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pessimismo e incerteza que abateram o setor privado e, a0 mesmo tempo, elevar o nivel de
consumo. Com base nesse pressuposto, o teorico formula as bases da ‘teoria geral’, publicada
em 1936 — amadurecida ao longo de 20 anos de reflexao e prospeccdo do autor sobre o tema.
Com base nesse esforco teorico, sustenta o conceito de ‘demanda efetiva’, que seria a garantia
para a manutencdo do pleno emprego e da producdo. Fundamenta essa abordagem a teoria dos
investimentos publicos, com base no principio da ‘eficiéncia marginal’ do capital, e a teoria
da renda. Apoiando-se nesses dois pressupostos tedricos, Keynes defendia que estavam
fundados os alicerces da ‘propensao ao consumo’ € do ‘motor multiplicador da renda’, aliados
a teoria da taxa de juros, que deveria ser fixada com base na preferéncia pela liquidez.

Com base nessa formulacdo tedrica, além de utilizar como instrumentos centrais a
politica fiscal e monetaria, responsaveis por alavancar a demanda agregada, o Estado passa
também a ter um papel importante tanto no circuito da producdo — como suporte a dinamica
liderada pelo setor privado — quanto na intermediacdo financeira. Com base nesse conjunto
ampliado de recursos institucionais, regulatérios e produtivos, o poder publico resgata seu
papel historico — considerando-se como parametro o momento de fundacdo do Estado
Moderno. Tendo suas fun¢bes ampliadas e outorgadas a partir dos anos de 1930 até os anos de
1960/70, a intervencdo do Estado na economia passa a ser o elemento estratégico central para
garantir a preservagdo e ampliacdo do processo de acumulagéo capitalista. (KEYNES, 1985
[1936]; SANTOS, 2013).

Mas, conforme destacado no capitulo anterior, a partir dos anos 1950, observa-se a
retomada da ideologia e teoria liberal classica e neoclassica, através dos estudos
desenvolvidos por Hayek (1990[1944]), Friedman (1988[1962]) e, especialmente, por
Samuelson (1997[1947]). Este ultimo consegue melhor expressar a sintese da teoria
econbmica de perfil liberal que passard a dominar, nas décadas subsequentes, as ideias
fundadoras do processo de reestruturacdo dos sistemas social, politico, econdmico e
administrativo que foi engendrado e implantado no Po6s-Segunda Guerra e que se
convencionou chamar de Welfare Economics. A sintese da teoria econdmica defendida pelo
citado autor é, segundo o que ele mesmo definiu, fruto do esfor¢o de uma conciliacdo entre os
paradigmas keynesiano e neoclassico; melhor dizendo, nas palavras de Samuelson (1997
[1947]), seria uma combinacdo das andlises classica, neoclassicas, keynesianas e neo-
keynesiana. A possibilidade de unificacdo desse conjunto de teorias seria viabilizada pelo uso

da matematica®*.

 Um exemplo classico das formulagdes mateméticas neste campo é a teoria dos bens ptblicos de Samuelson,
que, apesar de ter sido apresentada em apenas trés paginas, promoveu a geracdo de vérias controvérsias. A
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Como destaca Affonso (2003), nessa fase do capitalismo contemporaneo, o Estado ja
se fazia presente, de forma intensa, em todas as economias capitalistas — das economias
centrais as periféricas —, ndo podendo sua presenca ser mais ignorada ou negligenciada. A
intervencdo estatal na economia, de acordo com o0s economistas liberais (incluindo nesse
grupo os keynesianos e pos-keynesianos), deveria ocorrer de forma racional com énfase nos
espagos onde as chamadas “falhas de mercado” resultassem em reflexos negativos para a
socioeconomia. Nesse sentido, sdo introduzidos como variaveis com potencial para gerar
‘deseconomia’: os ‘bens publicos’, as ‘externalidades’, os ‘custos transacionais’ e a
emergéncia de ‘monopdlios’. Ao assumir, essencialmente, 0 papel de complementar as
lacunas produzidas pelos mecanismos de mercado, a intervencdo do Estado na economia seria
aceita, segundo Affonso (2003), independente de quaisquer razdes, inclusive historicas. Para o
autor, tratava-se de uma questdo logica e, nesse sentido, o Estado aparece como um ente
eficiente, benevolente e consciente do seu papel.

Ao se analisar essa nova proposi¢do ideoldgica e tedrica baseada na convergéncia das
teorias liberal classica, neoclassica e de inspiracdo keynesiana, observa-se que esta preservada
a conviccgdo classica de perceber o Estado como ente externo ao sistema socioeconémico. O
que implica que o movimento de expansdo ou retragdo do seu papel dependeria dessa
percepgdo, demonstrando, mais uma vez, uma visao ‘ahistorica’ do papel do poder publico na
concepcao e consolidacdo das bases modernas e contemporaneas do capitalismo. Ao concebé-
lo como ente exdgeno, as teorias que irdo emergir a partir desse contexto estariam definindo e
limitando o papel que caberia ao Estado desempenhar, fornecendo, inclusive, a agenda que
caberia as financas publicas cumprir.

Muitos estudiosos consideram que, a partir da sintese neocléssica liderada por
Samuelson, os estudos das financas publicas tornaram-se muito limitados, em comparacao
com o0s avancos promovidos pelos classicos da economia politica. Nesse sentido, Rosen
(2004) evidencia que o enfoque dado a economia do setor publico a partir desse movimento
retoma os principios defendidos pelas escolas neocléssicas, que emergem no inicio do século
XX, ressaltando as fun¢Ges microecondmicas das agOes publicas com énfase nos processos
referentes & alocacdo de recursos e a distribuicdo de renda. Ao obliterar as analises
macroecondmicas que, historicamente, eram capazes de explicar e (re)orientar o papel

estrategico do Estado na dinamica socioecondmica e administrativa, as agdes do poder

exposicdo tedrica realizada pelos autores da sintese neoclassica € criticada por muitos teoricos, por
considerarem-na como um empobrecimento, ndo apenas das teorias de Keynes, como dos proprios classicos
(SANTOS, 2013; ROSEN, 2004; BUSATO, PINTO, 2008).
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publico foram sendo abrigadas por outros campos de conhecimento. Nesse sentido, o citado
autor salienta que ndo seria exagero admitir que as finangas publicas, a partir da chamada
teoria welfare economics, passaram a ser uma area integrada e reduzida a microeconomia
aplicada — aos efeitos e calculos matematicos e estatisticos, perdendo, assim, toda a
subjetividade inerente a toda e qualquer acdo humana. O proprio campo da administragéo,
com énfase no papel central que a administracéo cientifica passou a representar desde os idos
dos anos de 1911, continua a sofrer as fortes influéncias desse movimento racionalizador e
instrumental que a economia neoclassica passa a impor as analises e politicas
socioecondmicas.

Nesse contexto, a dificil mensuracdo acerca do grau desejavel que caberia ao Estado
intervir para mitigar as “falhas de mercado” gerou uma série de dilemas na defini¢do de quais
funcGes competiriam ao poder publico. Coube a Musgrave (1976 [1959]) apresentar uma
sintese tedrica sobre as bases liberais do campo das financas publicas, cuja influéncia é
exercida até os dias atuais. Tomando como base a perspectiva normativa>>, o referido autor
busca elaborar um plano ‘or¢amentario 6timo’ de modo a orientar os limites e formas da
interferéncia estatal na economia via tributacdo e composicdo das despesas publicas,
admitindo trés fungdes centrais: “(i) assegurar ajustamento na alocagdo de recursos; (ii)
conseguir ajustamentos na distribuicdo da renda e da riqueza; e (iii) garantir a estabilizacdo
econdmica” (p. 25). Nesse sentido, sustenta que esses trés planos revelam uma forte
interdependéncia, visto que envolvem diferentes objetivos e ac¢bes, e devem, segundo o autor,
compor a ‘politica orcamentaria de um pais’.

Para Musgrave, o esforco basico do Estado consiste em desenvolver competéncias na
elaboracdo de um planejamento orcamentario eficiente, considerando cada uma das funcGes
destacadas anteriormente. Defensor das teorias do ‘pleno emprego’, do ‘equilibrio
orcamentario’ e da ‘intervencdo do Estado’, apenas nos espacos onde se confirmassem as
“falhas de mercado”, o autor atribui a divisdo da alocacdo a funcdo de assegurar 0S
ajustamentos necessarios na distribuicdo dos recursos pelo mercado, salientando que a
provisdo dos bens e servigos ndo deveria, necessariamente, ser produzida pelo governo.

Defende que o Estado seria chamado a atuar apenas nos momentos onde as forgas de mercado

> Para O’Connor (1977), as anélises de Musgrave ndo respondem adequadamente s questdes subjacentes as
financas publicas, uma vez que centra sua pesquisa em como um comportamento normativo (com regras e
principios) da empresa estatal pode leva-la a adaptar-se a nocdo preconcebida do étimo econdmico,
vislumbrando um plano orgamentario 6timo a partir de condigdes pré-definidas. Nesse sentido, busca reconhecer
a necessidade do Estado de ajudar o mercado, tragcando regras que objetivam uma conduta eficiente da economia.
Essa teoria normativa acaba por ignorar a integracdo entre politica e economia para as analises das finangas
estatais, empobrecendo as reflexdes da area.
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ndo conseguissem assegurar ‘resultados otimos’, de modo a garantir maior eficiéncia a
dindmica socioecondmica.

Nesse sentido, ao argumentar em favor do exercicio de uma funcéo objetiva do Estado
de alocar recursos entre necessidades publicas e privadas, ou entre necessidades privadas
alternativas, Musgrave enfatiza algumas situagdes em que a intervencdo estatal se faz
necessaria, a saber: na presenca de monopdlios; quando se configuram externalidades
negativas; para atender necessidades sociais; e para atender necessidades meritérias>®. Com
base nesses pressupostos, afirma que a funcéo basica das atividades de alocacdo de recursos &,
portanto, escolher entre os usos alternativos dos recursos, sustentando tratar-se de um
problema essencialmente de ‘custo de oportunidade’.

Em relacdo a funcao distributiva, afirma ser esta uma tarefa dirigida para determinar e
assegurar um estado apropriado de distribuicdo de bens e servicos, indicando que, por tratar-
se de um processo politico, demanda a interferéncia direta do governo no controle sobre as
politicas de acesso a renda e riqueza produzidas socialmente, com vistas a assegurar 0 acesso
dos individuos (cidaddos) ao resultado da producdo social. O autor reconhece, pois, a
dificuldade de se conceituar um ‘estado correto de distribuicao’ e identificar os problemas
éticos, sociais e econdmicos subjacentes ao padréo de gestdo das relagdes sociais de producéo.
Em resumo, ressalta ndo apenas as dificuldades politicas que envolvem esse processo, mas
também os desafios da capacidade técnica para definir melhores critérios para se alcangar uma
distribuicdo 6tima, dando relevo ao papel do orcamento publico.

Diferente das demais funcGes, através dos instrumentos de estabilizacdo, o Estado
assume o papel de usar o orgamento para assegurar um nivel apropriado de emprego,
estabilidade dos precos e crescimento econdmico. Ao admitir o papel estratégico de
garantidor do equilibrio econémico, o autor da destaque a essa funcdo por acreditar que o
Estado poderia minimizar as incertezas e instabilidades advindas do periodo pds-guerra,
citando como exemplos de politicas ptblicas dirigidas para aumentar a ‘demanda agregada’
0s seguintes mecanismos: (i) em momentos de desemprego, poderia utilizar a politica fiscal
para incrementar as despesas publicas e garantir o pleno emprego e/ou elevar as despesas
privadas via reducdo de impostos, subsidios, etc.; (ii)) em momentos de inflagdo, os
ajustamentos deveriam ser inversos aos postulados anteriores, devendo o governo reduzir
gastos, elevar impostos e cortar beneficios; (ii) se a economia estiver em equilibrio, caberia ao

governo manter uma politica de incentivo a procura, em consonancia com o crescimento da

% Segundo o autor, esta se diferencia da anterior por envolver interferéncias nas preferéncias do consumidor,
como os servicos de educacao, merenda escolar e subsidios.
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capacidade de producdo da economia; (iv) a politica monetaria e a divida publica poderiam
ser utilizadas como medidas para se chegar a estabilizag&o.

Com essa abordagem, Musgrave chama a atencdo para o fato de a estabilizacdo poder
ser alcancada por diferentes caminhos e envolver distintas medidas fiscais e/ou buscar-se a
combinacdo de alguns desses mecanismos, como o uso da divida publica e/ou a utilizacdo da
politica monetaria. Em sintese, o autor ressalta que ndo ha uma defini¢c&o clara e Unica capaz
de orientar, objetivamente, as escolhas em relacdo a proporcdo ou temporalidade dessas
medidas. Nesse sentido, vai afirmar que, por se tratar de uma questdo de gestdo (de

administragdo politica),

Esta decisdo deve ser tomada, parcialmente, em termos de possibilidades
administrativas, embora isso ndo resolva a questdo toda. Devemos considerar
também todos os efeitos colaterais importantes — efeitos que podem diferir de acordo
com as vérias abordagens. Estes efeitos podem influir na eficiéncia do uso de
recursos, do estado da distribuicdo ou da taxa de crescimento, tornando a escolha da
politica 6tima, uma questdo dificil. (MUSGRAVE, 1976 [1959], p. 51, grifos
N0Ss0S)

Aqui merece destaque o argumento de Musgrave (1976 [1959]) sobre o papel do
Estado, que, na conducgéo da fungéo estabilizadora, acaba por refletir o que o autor classifica
como ‘possibilidades administrativas’. Nesse aspecto, observa-se uma convergéncia da tese
defendida por Musgrave com 0 objeto e pressuposto orientadores desta pesquisa na medida
em que permite considerar, conforme ja ressaltado anteriormente, que, a partir dos idos dos
anos de 1929, assiste-se a concepcao e a implantacdo de uma nova administracdo politica do
capitalismo contemporaneo onde o Estado passaria a assumir papel de destaque na conducao
(administracdo) das novas relacGes sociais de producdo. Nesse sentido, pode-se inferir que 0s
postulados defendidos pelo citado autor reforgcam o pressuposto desta tese, admitindo-se, pois,
que as bhases epistemoldgicas e tedrico-metodoldgicas da administracdo politica ajudam a
reinterpretar € a apontar alternativas para os problemas que afligem as sociedades
contemporaneas, com énfase especial no papel central que as financas publicas passaram a
assumir na gestdo do capitalismo pos-anos de 1930 e, em particular, da nova dindmica
socioecondémica emergente que tem como base o capital financeiro.

No que diz respeito & execucdo or¢camentaria do Estado, Musgrave chama a atencao
para o fato de ndo haver regras definidas que indiquem se a producao de bens e servicos deve
ser realizada pelo governo, por empresas privadas ou por ambas. A definicdo das
(co)responsabilidades de cada ator deve considerar diversos fatores que envolvem esse

processo decisorio, ressaltando desde os aspectos politicos, sociais e culturais, passando pelas
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questBes técnicas até alcangar os fenémenos organizacionais (individuais e social), revelando,
pois, a necessidade de superacdo dos julgamentos limitados apenas aos aspectos econdémicos.
Com base nessa intepretacdo ampliada, o autor faz uma ressalva em relacdo ao controle dos
monopolios, destacando as dificuldades implicitas nas decisdes do governo para se chegar a
uma solucdo eficiente. Nesse ponto, considera-se que Musgrave (1976 [1959]) converge com
a visdo defendida por Santos (2004) e Santos, Ribeiro e Chagas (2009) no que se refere a
concepcao da administracdo profissional como elemento crucial para a solucdo dos problemas
que assolam o capitalismo no periodo da Pds-Segunda Guerra, ao afirmar que “Uma vez mais,
a diferencga entre controle externo e administracdo publica direta pode tornar-se nominal e,
assim, a escolha entre as alternativas ¢ uma questdo de ‘experiéncia administrativa’.”
(MUSGRAVE, 1976 [1959], p. 72). Por saberes e praticas administrativas, deduz-se que o
autor estd fazendo referéncia a capacidade de execucdo de politicas publicas, traduzida aqui
como capacidade de gerenciamento, de acordo com 0s pressupostos tedricos orientadores
desta pesquisa.

Outro aspecto relevante abordado por Musgrave em relagédo a politica orcamentéaria é a
importancia dada aos reflexos dos gastos publicos para o setor privado, uma vez que admite
haver uma forte interdependéncia entre os dois setores na economia. Defende que o
orcamento publico gera uma reacdo no mercado ou ‘gera perturbacdes externas’ que exigem
ajustamentos nos pregos, na renda e em outras variaveis do processo econémico. Assevera,
pois, que tais medidas afetam ndo apenas as empresas como também as familias, visto que
resulta em uma reacao sobre as receitas e despesas orcamentarias. Nesse sentido, ressalta que,
ao realizar o planejamento orcamentario, o poder publico deve atentar para a necessidade de
realizar tais adequacOes, devendo estabelecer politicas publicas que transcendam as
dificuldades e visem ao alcance dos resultados desejados, incluindo nessa prospeccdo o
atendimento dos interesses e expectativas da economia de mercado. Sobre essa questdo, 0
autor vai destacar trés pontos importantes: (i) a necessidade de definir uma teoria normativa
ou ‘Otima das finangas publicas’; (i1) a defini¢do do ‘orgamento 6timo’ deve observar tanto a
capacidade de tributacdo do governo, como deve ressaltar o lado da despesa publica,
relacionando a politica orcamentaria ao resultado do produto nacional bruto; e (iii) a politica
de investimento publico pode contribuir, significativamente, para o crescimento econdmico.

Apesar do reconhecimento das importantes contribui¢des introduzidas por Musgrave
sobre a discussdo do campo das finangas publicas, ¢ fundamental considerar, segundo
destacado por Santos (2010), que a falta de bases tedricas que fundamentem uma

compreensdo mais ampliada acerca do papel e funcdes que o Estado passa a assumir na
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economia capitalista, a partir dos anos de 1930, limita as contribui¢Ges trazidas por aquele
autor. Nesse sentido, é necessario retomar aqui a analise trazida no capitulo 2 desta tese, sobre
0s problemas advindos de interpretacbes equivocadas relacionadas as transformacoes
ocorridas a partir das mudancas procedentes do movimento de intervencdo do Estado na
economia, particularmente o diagndstico predominante sobre a crise que se instala p6s-anos
de 1970. Santos assevera que o erro interpretativo de origem est4 associado, justamente, a
concepcao do Estado como ente externo ao mercado. Ainda que os classicos liberais nao
pudessem ou quisessem, naquele contexto, reafirmar o papel central do Estado para a
economia capitalista, negar as evidéncias empiricas e tedricas que emergem no pds-crise de
1930 é negar o proprio processo historico contemporaneo, momento onde o poder puablico
assume, definitivamente, a responsabilidade pela administracdo da socioeconomia.

Nesse sentido, concorda-se com as analises de Santos (2013) ao afirmar que o Estado
surge naquele contexto como instituicdo lider das politicas anticiclicas, ditando o ritmo da
expansdo e da distribuicdo do sistema econdmico, revelando-se como instituicdo central no
processo de regulamentacdo e conducdo das relacGes sociais de producdo. Conforme
defendido por Keynes (1985 [1936]), para dar conta dessas novas atribui¢fes, o poder publico
avanca, consideravelmente, nos gastos publicos em areas prioritarias, ndo so possibilitando a
retomada dos niveis de crescimento/desenvolvimento, mas também construindo bases teorico-
metodoldgicas e ideoldgicas que iriam garantir a melhoria do padrdo de vida da populacéo,
através da expansdao dos niveis de renda dos trabalhadores mediante a concepc¢do e
implantagdo das ‘Politicas de Bem-Estar Social’. E nesse momento, portanto, que o Estado
passa a ocupar um papel importante e imprescindivel na reestruturagdo e dindmica do
capitalismo®’. O que implica que as funcdes alocativa, distributiva e estabilizadora devem ser
analisadas com cautela — como instrumentos com forca suficiente para potencializar processos
de coesdo social —, ultrapassando, portanto, a estrita funcdo de ‘or¢camento Otimo’ e
equilibrado, conforme defendido por Musgrave e outros autores que integram a escola liberal.

Em relacdo a esse ponto, é fundamental integrar as defesas realizadas por Santos em
relacdo ao erro interpretativo cometido e repetido, até os dias atuais, pela literatura econdémica

classica sobre a crise de 1930, ao partirem do pressuposto de que

Havia uma crise e o Estado foi chamado — assim como ocorrera em outras
oportunidades — para atuar expandindo gastos, visando a elevacdo da demanda

%" Santos (2010) chama a atengéo para o fato de uma analise do lugar ocupado pelo Estado no capitalismo ser
diferente dos estudos que privilegiam a discussdo sobre a estrutura, natureza e caracteristicas do Estado,
ressaltando que essas abordagens tém sido amplamente exploradas por estudos ortodoxos e heterodoxos.
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agregada e a recuperacédo dos niveis de negécios, da renda e do emprego. Tal crise
foi prolongada e os mecanismos de mercado ndo funcionaram conforme o prescrito
pela ortodoxia. Ora, nessa analise implicita esta pressuposto que o Estado é uma
entidade externa que apenas fora chamado para socorrer 0 paciente que estava com a
sua salde comprometida. Como soubera diagnosticar a doenca, mas ndo tivera a
mesma competéncia para lhe prescrever a dosagem correta de medicamentos,
sucedera, entdo que, mesmo depois de curado, as prescricbes continuavam a ser
feitas. Embora tivesse uma recaida — a partir dos anos 70 —, durante 0 processo de
cura o paciente criou anticorpos e 0 virus passou a atacar o proprio curador — que
por amor ao paciente e gosto pelo que fazia ndo se afastara no momento apropriado.
(SANTOS, 2010, p. 47).

Com base nessa interpretacdo, é possivel compreender melhor os fundamentos que
defendem a retirada do Estado da economia e que apresentam, como causas da crise dos anos
de 1970, as variaveis circunscritas aos limites estatais, expressas, fundamentalmente, na “crise
fiscal’, conforme definido por O’Connor (1977), sem ao menos haver o questionamento de
essa situagdo ser uma representacdo de uma ‘crise sistémica’. Com base nesse arcabougo
tedrico-metodoldgico e ideoldgico, estariam, assim, justificadas as medidas vistas como
suficientes para solucionar os problemas causados pela excessiva intervencéo estatal, pautado
no receituario padrdo sustentado pela defesa insistente de menos Estado. A agenda
conservadora que iria reorientar as ag¢des do chamado ‘Estado minimo’ defendiam
direcionamentos expressos, fundamentalmente, no processo que Santos et al. (2004)
classificaram de ‘reestruturacdo produtiva’ do Estado, expresso nas politicas de estabilizag&o,
na busca pelo equilibrio orcamentario, entre outras medidas.

Considerando a abordagem critica trazida pelos citados autores, acerca do papel
intrinseco e central assumido pelo Estado na gestdo do sistema socioecondmico capitalista,
Santos (2010) e Santos et al. (2016) vao aprofundar essa discussdo em outros estudos,
ressaltando que o Estado que emerge no pds-30, além de dar suporte as atividades econdmicas
— atuando, inclusive, como empreendedor e ofertante de bens e servigos —, vai ser responsavel

pela lideranca de

[...] uma profunda reformulacdo nos padrdes produtivos, nos padrdes organizativos,
nos padrdes de gastos, o proprio Estado pontificando como elemento-chave na
intermediacéo financeira (isto €, um dos principais elementos das relagdes de débito
/crédito do sistema financeiro mundial, em cujo processo passa a ser fundamental o
papel dos bancos centrais na execugdo de uma politica financeiro-monetéria, na
qualidade de emprestador de Ultima instancia, orientador do crédito, regulador das
taxas de juros etc.), os instrumentos de regulagdo/repressdo econdmico-juridico-
policial agora mais do que nunca sdo ampliados e sofisticados (isto €, ganham
modernidade); o Estado capitalista também passa a assumir maior responsabilidade
no desenvolvimento dos elementos impulsionadores do processo revolucionario das
estruturas econdmicas, por meio da condugdo da politica cientifica e tecnoldgica.”
(SANTOS, 2013, p. 151)
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Com uma atuacgéo ativa na qualidade de mediador das relagdes sociais, garantidor da
oferta, responsavel individual pela disponibilizacdo de bens e servigos, avancando além das
medidas classicas de elevacdo ou reducao de impostos e da demanda agregada, via politicas
fiscais ativas ou pelo dominio sobre os niveis de consumo e de investimento, assumindo,
inclusive, capacidade como relevante empregador e consumidor do mercado, o Estado passa,
segundo o citado autor, a ter o maior poder individual na economia. O que significa deter,
além da funcdo de coordenador das relacGes sociais de producdo, a funcdo de principal
realizador das condicOes externas (ambiéncia politica), da producdo (oferta) e da realizacéo
(demanda efetiva). Nesse novo e complexo contexto, o Estado passa, entdo, a utilizar as
politicas monetéria e fiscal como instrumentos imprescindiveis para garantir a dindmica e/ou
equilibrio do sistema. Nesse bojo, Santos (2010) destaca, ainda, o relevante papel assumido
pelo poder publico através do seu envolvimento direto na intermediacdo financeira, como,
especialmente, na politica de distribuicdo e/ou redistribuicdo de renda, de forma direta ou
indireta.

Diante de todas essas evidéncias das fundamentais acdes assumidas pelo Estado na
economia, subscreve-se nesta tese a analise feita por Santos (2013, p. 155) ao sinalizar que o
campo das financas publicas € ampliado para além dos estreitos limites da politica fiscal,
passando a integrar papel central no circuito da consolidacdo e reproducdo do capital
mediante os usos dos instrumentos “fiscal, monetario, financeiro e produtivo”. Com base
nessas evidéncias, o autor assevera que as relacoes entre Estado-mercado sdo profundamente
alteradas, passando tanto a atuar na reestruturacdo da dinamica capitalista quanto a coordenar
e influenciar o préoprio ritmo da acumulacao do sistema. Assume o Estado o papel de ‘regente’
(condutor ou administrador) de todo o processo com capacidade plena de ‘regular e comandar
capitais’, atuando como ente interno (intrinseco) ao sistema socioecondmico. Ao assumir essa
reinterpretacdo acerca das relagcdes de interdependéncia entre Estado-Mercado, Santos inova e
se contrap@e a visao liberal classica que persiste na afirmacdo de ser o Estado ente externo aos
problemas sociais, econémicos e politicos que afligem o capitalismo contemporaneo.

Com base nessa reinterpretagdo, Santos (2010) vai destacar que, sem nenhuma analise
mais aprofundada acerca da estrutura e natureza dos gastos publicos, os diagndsticos
apontados por conservadores e progressistas vao assegurar que os padrdes de administracao e
economia politicas vigentes, entre os anos de 1930 até os anos de 1970, evidenciam sinais de
esgotamento e revelam, desse modo, serem a causa central da chamada ‘crise fiscal’ do
Estado. Com base nessa intepretacdo simplista, negam, portanto, a possibilidade de aceitar

que o papel social das financas publicas foi profundamente alterado a partir daquele contexto,
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e, a0 majorar os niveis de gastos (especialmente com investimentos), o poder publico passa a
gerar déficits para sustentar niveis desejaveis de crescimento econdmico. O autor nos convida,
portanto, a considerar que 0s recursos gastos pelo Estado possibilitaram recuperar e manter
niveis elevados de crescimento econémico entre o terceiro e o Gltimo quartel do século XX, e
que tiveram seu potencial esgotado a partir dos anos de 1970.

O aspecto importante a ser ressaltado para os objetivos desta tese é o fato de que tais
analises parecem ignorar, propositadamente, o papel e a insercdo que o Estado passou a ter na
dindmica socioeconémica capitalista, assumindo o argumento simplista de que este passaria a
ser o responsavel Unico e exclusivo pela chamada ‘crise fiscal’. Sobre esse aspecto, Santos
(2010) apresenta uma nova leitura destacando que, embora ndo possam ser descartados 0s
problemas do modelo estruturado no p6s-1930, a explicacdo para a crise atual da gestdo do
capitalismo deve ser também observada pela perspectiva do proprio processo de concorréncia
intra e intercapitalista. Conforme destacado pelo autor, a partir de 1970, o Estado passou a
produzir e/ou a controlar mais de 60% da renda nacional, em muitos paises, tornando esta um
espaco privilegiado e disputado pelo mercado.

Com base na analise trazida pelo autor, pode-se inferir que o aprofundamento da crise,
a partir dos anos 1970, da lugar para a emergéncia de profundas transformacdes na gestdo do
capitalismo e nesse contexto as finangas publicas vao manter papel de destaque, agora como
espaco privilegiado e fundamental a ser reincorporado, progressivamente, a dindmica do
mercado. A ascensdo do pensamento e proposta socioecondmica e de gestdo neoliberal, que
resgatam com forca e animo as expectativas racional-utilitarias, além de investir no ataque a
teoria dita ‘keynesiana’ no dominio das financas publicas, vao fazer uma forte critica aos
pressupostos da Welfare Economics. O principal direcionamento de censura a politica
econdmica ativa do Estado serd a contestacdo da ‘politica de estabilizagdo’. Para Affonso
(2003), o caminho escolhido pelo ressurgimento das bases tedricas e ideoldgico-doutrinarias
liberais passa, portanto, pela explicitagdo dos mecanismos de funcionamento dos governos e
dos seus agentes. Deste modo, o primeiro ataque insurge contra a ‘ineficiéncia’ do Estado na
correcao das chamadas “falhas de mercado”, passando, imediatamente, a defender a redugdo
drastica do seu papel e fungBes na gestdo da economia. A convulsdo dos anos de 1970 é
interpretada como reflexo imediato de uma crise de “gestdao” do Estado, e ndo resultado de
contradi¢Oes inerentes ao proprio sistema socioecondmico, como apontado por Borges (2001),
Minsky (2008 [1986]) e Santos (2010).

Nesse contexto de fortes criticas ao Estado, € importante analisar, para 0s propositos

desta tese, 0s contrapontos realizados por O’Connor (1977) e por Minsky (2008 [1986]), para
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o debate das finangas publicas. Teorico influenciado por Karl Marx, O’Connor, ao analisar a
crise econdmica que assolava os EUA na década de 70, desenvolveu um arcabougo conceitual
no qual busca explicar os condicionantes da crise fiscal. Definida como a tendéncia de as
despesas superarem as receitas do governo, a crise fiscal é, para o autor, resultante de um
processo contraditorio que encontra seu reflexo e causa no orgamento publico. Nesse sentido,
0 ponto central da sua andlise é investigar o papel do Estado no processo de acumulagdo de
capital, e seu relacionamento com os demais segmentos econémicos, para desvelar como as
classes sociais e suas fracfes se articulam dentro do aparelho do Estado, influenciando as
politicas e determinando o seu direcionamento.

Os argumentos centrais de Minsky (2008 [1986]) se concentram na busca da
superacdo das interpretacdes vulgares e apressadas que o pensamento liberal vai fazer da obra
de Keynes, reduzidas unicamente ao aspecto fiscal — expresso, segundo a maioria das analises
conservadoras, no equivocado e insustentavel papel das financas publicas (divida publica)
para garantir a dindmica da economia. Para explicar os desafios impostos a gestdo do
capitalismo do periodo pds-1970, Minsky argumenta que a explicacdo da crise se encontra
nas mudangas estruturais e conjunturais advindas das transformacfes introduzidas pela
emergéncia do sistema financeiro. Ao analisar o papel do Estado nessa turbuléncia, o autor, ao
inveés de identificar o ‘fiscalismo’ como responsavel pelo colapso econdmico, como faz o
pensamento ortodoxo, vai enfatizar justamente o contrario, observando o papel central que as
financas publicas vdo assumir nesse contexto, atuando como ancora das instabilidades do
emergente sistema financeiro.

Nesse sentido, a hipdtese defendida pelo autor, também corroborada por Santos
(2010), e considerada por este estudo, afirma que a convulséo capitalista durante os anos de
1970 n&o esta centrada na ‘crise fiscal’ do Estado, como tem sido sustentado por liberais e
progressistas, mas tem origem na instabilidade financeira estrutural propria dessa nova
dindmica economia capitalista. Assim, considera-se relevante integrar as contribuicdes
trazidas por Minsky como base interpretativa para fundamentar a compreensdo do uso das
finangas publicas como elemento essencial para garantir a estabilidade da nova administracdo
politica contemporanea que emerge a partir dos anos de 1980. Nesse sentido, reconhece-se
que as contribui¢cdes do referido autor ganham relevancia para os objetivos desta tese por
representar um contraponto importante ao pensamento hegemonico, ao defender a
importancia de se analisar a estrutura e a natureza dos gastos publicos (politica fiscal) como

fator imprescindivel para a sustentacdo do proprio sistema que ideologicamente o rechaga.
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Apesar das abordagens criticas destacadas acima, as abordagens liberais irdo orientar
as mudancas que passaram a representar uma nova administracdo politica do capitalismo
contemporaneo, pautado na reestruturacdo do papel e fungbes do Estado, conforme ja
destacado. No primeiro momento, observa-se o predominio da teoria da Escolha Publica
(Public Choice) que passa a defender os principios da competitividade, da eficiéncia e do
equilibrio (das contas publicas) como orientadores fundamentais das transformacgdes que o
poder publico deveria assumir para superar a crise econdmica dos anos de 1970. As
evidéncias empiricas demonstram que essa solucdo ndo teve o sucesso esperado e, conforme
ja destacado por Minsky e Santos, os sintomas da crise inaugurada em 1970 persistem,
revelando a necessidade de as perspectivas tedricas e ideoldgicas liberais se revigorarem.

Para cumprir o objetivo de inovar nos aspectos tedrico-metodoldgicos liberais,
emerge, a partir dos anos de 1990, a teoria da NEI, que, como a Public Choice, tem em seus
fundamentos doutrinarios as bases das escolas neoclassicas, no entanto, vai reintroduzir a
importancia do Estado na economia como regulador do mercado. Para alguns estudos criticos
sobre o tema, esse movimento ndo revela um retorno ao passado e, conforme destacado por
Affonso (2003, p. 8), o neo-institucionalismo deve ser compreendido como uma tentativa de
“reconciliar a teoria econdmica neoclassica com as demais ciéncias sociais, subordinando-as
aos seus axiomas.” Essa assertiva tem repercussao no campo dos estudos da administracao e
dos estudos organizacionais, especialmente as abordagens que se mantém fiéis aos principios
classicos da administracao cientifica, defensores do aumento da produtividade e racionalidade
dos processos de trabalho. Ao resgatar os arcaboucos tedrico-metodologicos neoclassicos, a
NEI preconiza a formulagdo de ‘mecanismos institucionais’ capazes de promover no Estado
aquilo que o mercado tem de melhor a oferecer: os instrumentos e praticas que aumentam 0s
niveis de competicdo e eficiéncia.

Com base nessa breve introducdo, pode-se inferir que tanto a teoria da Escolha Publica
quanto o neo-institucionalismo representaram mudancas drésticas nas relacdes entre Estado-
mercado. Conforme ressaltado por Affonso (2003) e por Santos et al. (2016), essas
concepgdes impactaram radicalmente tanto na concep¢do do papel do Estado como também
em suas fungdes (gerenciamento), evidéncias que podem ser facilmente observadas ao se
analisar o desempenho das politicas publicas contemporaneas. Para os citados autores, se a
teoria da Public Choice teve papel central nas mudancas da concepgdo das politicas
governamentais, que deveriam passar a refletir a reducdo do papel do Estado, a NEI avanca
esse proposito ao defender novas formas de reestruturagdo do setor publico, especialmente no

que diz respeito a dindmica das financas publicas, com énfase nos gastos (e centralidade nas
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despesas priméarias). E importante destacar que essas novas formulagdes teoricas
desconsideram totalmente os aspectos socio-histéricos que tém fundamentado e sustentado as
relacGes entre Estado-sociedade-mercado, perdendo, assim, capacidade para compreender a
realidade e orientar (administrar) as relacfes sociais de producdo, de modo a responder, como
aconteceram, entre os anos de 1930 a 1970, os problemas sociais, culturais, politicos,
econdmicos, ambientais e administrativos que afligem as sociedades contemporaneas.

Nesse sentido, as analises que serdo apresentadas a seguir buscam contribuir para
compreender melhor as bases tedrico-metodoldgicas e ideoldgicas que tém sustentado as teses
e praticas econdmicas e administrativas liberais na contemporaneidade, e no Brasil em

especial, de modo a reconhecer os padrdes de gest&o>®

que tém guiado as relagcfes sociais de
producdo desde os anos de 1970. Essa reinterpretacdo € fundamental visto que pode elucidar a
analise empirica que serd apresentada no capitulo 4 desta tese, centrada na avaliacdo do
comportamento dos gastos publicos no Brasil, entre os anos de 1980 até 2017, e que tem a
pretensdo de comprovar que as finangas publicas continuam exercendo papel central na
administracdo politica do capitalismo contemporaneo brasileiro. Naturalmente, espera-se
demonstrar que a crise atual do capitalismo contemporaneo (e brasileiro, em particular) tanto
reflete um esgotamento das politicas econémicas liberais, como revela a fragilidade dos atuais
padrGes de administracdo politica, comprovada, conforme ja apontado por Minsky (2008
[1986]) e Santos (2010), na deterioracdo da capacidade do Estado em seguir assumindo papel
central na consolidacdo e reproducéo do sistema capitalista.

Em sintese, ao admitirem como base tedrico-metodoldgica e pratica os principios
orientadores do mercado, as teorias da Escolha Publica e a NEI tém contribuido para fragilizar
as bases da Unica instituicdo — o Estado —, que tem conseguido manter, historicamente, um
razoavel (ainda que temporéario) equilibrio, cumprindo as exigéncias da economia capitalista

desde sua origem nos idos dos séculos XVI e XVII até os dias atuais.

%8 Cabe aqui assinalar que a administragdo politica no é uma ideologia. Seu propésito consiste em entender
como as relagdes sociais de producdo funcionam. Nesse sentido, ela pode ser, e geralmente é, impregnada por
uma ideologia, mas, em si, ela ndo se constitui enquanto tal.
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3.2 AS CONTRIBUICOES DA ABORDAGEM MARXISTA DE O’CONNOR SOBRE
AS FINANCAS ‘ESTATAIS’

Antes de avancar na analise das proposi¢oes tedricas defendidas por O’Connor (1977),
merece destacar uma contribuicdo preliminar relevante que o autor vai trazer sobre o conceito
de ‘publico’, ao ressaltar corretamente que o termo “finangas ptblicas” (assim como ‘politicas
publicas’) ndo é neutro, ao contrario, revela a intencdo de eliminacdo do conteldo que
caracteriza as contradicdes e interesses de classes que conformam as relac@es entre Estado e
sociedade (mercado) no capitalismo. Nesse sentido, vai afirmar que o sentido de financas
‘publicas’, comumente utilizado pela literatura liberal, “[...] revela o conteudo do pensamento
econdmico ortodoxo ao prejulgar a questdo do propoésito real do orgamento [ptblico]” (p.16).
Afirma que o uso do termo ‘estatal’ é preferivel, uma vez que o termo ‘publicas’ ndo expressa
os fundamentos das transacOes financeiras reais que ocorrem no setor estatal, citando, como
exemplo, que muitos dos ‘investimentos publicos’ sdo na verdade tipos especiais de
investimentos privados.

Ao analisar as relac6es sociais de producdo dos EUA, entre a década de 1960 e inicio
de 1970, O’Connor vai trazer importantes observagdes sobre o papel do Estado na economia e
o comportamento das ‘finangas estatais’ (publicas), ressaltando, inicialmente, que “Cada
classe ou grupo econémico-social quer que o0 governo gaste mais e mais em mais e mais
coisas. Mas ninguém esta disposto a pagar novos impostos ou a permitir o aumento dos
antigos.” (O’CONNOR, 1977, p. 14). Prossegue o autor acrescentando que “As exigéncias da
sociedade sobre os orcamentos locais e estaduais parecem ser ilimitadas. [...] E a nivel federal
[afirma que] os gastos cresceram a ritmo significativamente mais rapido do que cresceu a
producdo total.” (p. 14). Ao destacar que havia uma propensdo de que os gastos publicos
tendiam, naquele contexto, a superar as receitas, o autor vai identificar e caracterizar os
elementos que conformariam a chamada “crise fiscal do Estado’>®. Ressalta que, apesar de ndo
haver uma lei rigida para controlar essa relagdo nos EUA, é preciso considerar o fato de que
“[...] as necessidades crescentes, cujas solugdes so estdo ao alcance do Estado, criam pressoes
cada vez maiores sobre o orcamento publico.” (p. 14). O autor destaca outro aspecto
importante ao afirmar que o volume e a composi¢cdo dos gastos e receitas publicas ndo séo
determinados pelas leis do mercado, mas pelos conflitos econdémicos intra e interclasses.

Nesse sentido, defende a necessidade de se identificar “um meio de pensar (e, por fim, de

% Cabe aqui assinalar que, em relagdo ao caso brasileiro, a ‘crise fiscal’ ndo foi comprovada, conforme
evidenciam Santos et al. (2001) e também os estudos realizados posteriormente por Santos (2010).
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agir) sobre a crise fiscal” (p. 15), 0 que Santos (2004), Santos, Ribeiro e Chagas (2009) e
Santos et al. (2016) reconhecem como sendo o papel central que deve ser assumido pela
ciéncia da administracao (pela administracdo politica). Ao admitir a importancia de existir um
modo de fazer a ‘gestdo’ da ‘crise fiscal’, O’Connor revela a importancia de se esclarecer os
processos contraditérios que envolvem as financas estatais e que tém origem e reflexo na
gestdo do orgamento publico.

Ao buscar identificar um ‘meio’ para estabelecer instrumentoS de controle sobre a
‘crise fiscal’, o autor vai defender a necessidade de compreender a politico-econémica como
fator indispensével para desvelar os principios que orientam o volume e a alocacdo das
despesas publicas, de modo a entender como se da a distribuicdo do 6nus fiscal entre as
diversas classes sociais. Assim, partindo de categorias analiticas marxistas, O’Connor declara
como premissa central dos seus estudos, que o Estado capitalista assumiu historicamente,
especialmente a partir do periodo P6s-Segunda Guerra, um duplo e contraditério papel: o de
garantir o processo de acumulacéo e, ao mesmo tempo, de afiancgar a legitimacédo do capital.
Isso significa considerar que o ente estatal deve, por um lado, tentar manter (ou criar) as
condicdes necessarias para a manutencdo do processo de reproducdo e acumulo do capital,
criando, assim, as condicGes favoraveis para a sustentabilidade do sistema socioeconémico. E,
por outro lado, é desafiado a encarregar-se, progressivamente, do compromisso de também
manter (ou recriar) as condicGes para garantir a harmonia social, assegurando, desse modo, as
bases que sustentariam a reproducdo da forca de trabalho. Essas funcBGes se revelam

contraditérias®® na medida em que se observa um Estado capitalista

[...] que empregue abertamente sua forca de coacdo para ajudar uma classe a
acumular capital a custa de outras classes perde sua legitimidade e, portanto, abala a
base de suas lealdades e apoios. Porém, um Estado que ignore a necessidade de
assistir o processo de acumulacdo de capital arrisca-se a secar a fonte de seu proprio
poder, a capacidade de producdo de excedentes econdmicos e 0S impostos
arrecadados deste excedente (e de outras formas de capital). (O’CONNOR, 1977, p.
19).

Esta incongruéncia explica, para o autor, 0 comportamento do governo ao beneficiar a
classe capitalista monopolista atraves de leis e regulamentos (formais ou informais),

proclamando no seu discurso ideoldgico que a implantacdo de novas politicas fiscais visam

% Apesar de consideradas como funges contraditdrias, elas na verdade se fortalecem. Os processos de
acumulacéo e legitimidade tém funcionalidade um para a outro.
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alcancar a “estabilidade ¢ o crescimento™®’. Essa correlacdo acaba por encobrir, segundo
defende O’Connor, os reais propositos do sistema socioecondmico, qual seja manter lucros
elevados para garantir altos niveis de crescimento das classes hegemdnicas. Nesse sentido,
afirma que, para o Estado se envolver no processo de acumulacéo, o faz mistificando suas
ac0es politicas, dando alguma outra denominacdo que oculte sua real intencionalidade.

Com base nessas pressuposic@es, 0 autor vai defender que os gastos publicos e sua
alocacdo nos diversos setores econdmicos dirigidos para atender os interesses de distintas
classes, setores e grupos sociais, assumem uma dupla funcdo central para a sustentabilidade
do sistema. Ao interpretar o duplo papel assumido historicamente pelo Estado, especialmente
apo6s a ampliacdo do seu papel na economia no pés-1930, afirma que, se por um lado, as
decisbes or¢camentarias sdo pressionadas por interesses econémicos e politicos, lideradas por
setores e grupos sociais privilegiados pelo sistema; por outro lado, tais determinacdes
necessitam atender as demandas das classes sociais menos favorecidas, assegurando, assim, a
harmonia social indispensavel para a manutencao do processo acumulativo.

Como base nos argumentos destacados acima, o autor desenvolve a segunda premissa
da sua analise critica acerca do papel do Estado na economia capitalista, a partir da derivacao
dos conceitos classicos marxistas de ‘capital fixo’ e ‘capital varidvel’. A segunda premissa
assevera que as origens que fundamentam o duplo carater que assumem as despesas estatais
(aqui consideradas de publicas), e que irdo originar a ‘crise fiscal’, serdo conformadas pelo
‘capital social’ e ‘despesas sociais’. Por ‘capital social’, compreende os elementos
orcamentarios exigidos para que o Estado possa cumprir sua funcdo central de garantidor do
processo de acumulagdo lucrativa do capital privado, sendo formada pelos ‘investimentos

. . .62 .
sociais’® e pelo ‘consumo social’®.

%1 Este &, pois, o discurso que vem sendo utilizado pelos governos brasileiros, ao longo das dltimas quatro
décadas, ja que a defesa do ajuste fiscal passou a estar presente em suas agendas. Este debate sera realizado no
capitulo 4 desta tese.

%2 Os ‘investimentos sociais’ sdo definidos por O’Connor como os gastos em projetos e servicos que tém
potencial para ampliar a produtividade da forca de trabalho, ampliando, assim, a taxa de lucro, uma vez que sdo
iguais aos demais fatores de producdo. Um exemplo destacado pelo autor sdo os investimentos do Estado nos
polos industriais financiados.

% Por ‘consumo social’, o autor vai definir os projetos e servicos que tém capacidade para reduzir o custo de
reprodugdo do trabalho, ampliando, desse modo, a taxa de lucro, se forem mantidos de forma satisfatéria os
demais fatores. Um exemplo citado pelo autor que caracteriza bem esse conceito é o seguro social, que tem
potencial para expandir o poder reprodutivo da forga de trabalho ao mesmo tempo em que pode reduzir 0s custos
do trabalho.
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Ao categorizar as ‘despesas sociais’®, O’Connor vai partir da compreensdo do papel
que 0s projetos e servigcos estatais vao assumir para manter a harmonia social e,
consequentemente, a legitimidade do Estado. O autor chama a atencdo para o fato de que
quase todas as ‘despesas estatais’ realizadas no contexto do capitalismo atenderam
historicamente a estes dois propdsitos: acumulacéo e legitimagédo do sistema socioeconémico.
Assim, vai sustentar um de seus mais relevantes pressupostos: que S80 poucos 0S gastos
publicos que podem ser classificados de forma ndo ambigua (p. 20); isto €, que nao
representem a dupla fungdo socioecondmica destacada. Mas vai ressaltar, entretanto, que a
complexidade de tais fun¢des ndo impossibilita a anélise das forcas politico-econémicas das
decisBes orcamentarias e, consequentemente, os objetivos de cada rubrica presente no
orcamento publico dos Estados nacionais.

Independente das caracteristicas que 0s gastos publicos assumam, importa
compreender, segundo defende o autor, que ambas as despesas — a de ‘capital social’ e as
‘despesas sociais’ — favorecem a acumulacdo do capital privado, sendo esse um processo
contraditério que carrega tendéncias para gerar crises sociais, politicas e econémicas. Esse
favorecimento ira se manifestar tanto através da elevacao da capacidade produtiva, mediante o
investimento estatal com ‘capital social’ — manifesto na expansdo da produtividade e
diminuicdo dos custos da forca de trabalho —, como através de agBes que visam garantir a
complementacdo da renda salarial, pelo uso das ‘despesas sociais’.

Ao abordar a origem dos ‘gastos sociais’, O’Connor caracteriza as a¢oes dirigidas para
atender as bases materiais do chamado ‘Estado previdenciario’. Nesse contexto, alega que o
Estado acaba por ser desfavorecido nesse processo, uma vez que constata que essas despesas
sociais ndo expandem a base tributaria e, consequentemente, a receita fiscal, contribuindo,
assim, para potencializar a ‘crise fiscal’. Esta defasagem entre volume de gastos sociais e
receita fiscal é considerada pelo autor como uma das ‘brechas estruturais’ que ird impactar
negativamente no equilibrio das despesas e receitas governamentais. O’Connor vai, assim,
demonstrar haver uma tendéncia de os ‘gastos estatais’ crescerem mais rapido do que os

meios para financia-los. Nesse contexto, a ‘crise fiscal’®® &, entdo, exacerbada pela

® Como ‘despesas sociais’, o autor exemplifica os gastos com politica de seguros destinados a manter a ‘paz
social’ entre os trabalhadores desempregados, chamado no Brasil de ‘seguro-desemprego’, entre outras agdes
dirigidas para ajudar populagdes carentes, como os subsidios de renda aos pobres — o ‘Bolsa Familia’ caracteriza
bem essas politicas.

% Para 0 autor, a contradi¢io do sistema capitalista responsavel pela ‘crise fiscal’ — sua producéo ser social
enquanto que os meios de produgdo sdo de propriedade privada — é particularmente andmala nos setores em que
a producéo é contratada pelo Estado e realizada e organizada por empresa privadas, uma vez que 0s contratantes
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apropriacéo do poder do Estado para atender as finalidades particulares (do mercado). Nesse
sentido, aponta a emergéncia das financas estatais como expressdo do que classifica como
espaco de luta pelo controle or¢camentario, o que influenciard, de forma perversa e grave, a
capacidade fiscal do Estado, ameacando, assim, seu espaco de producdo de excedentes e 0
mais grave, incapacitando-o de manter sua competéncia para seguir financiando gastos em
prol da coletividade.

Com base nessas pressuposicdes centrais, o autor vai afirmar que o setor
monopolista® terd, assim, seu desempenho, lucratividade e niveis de crescimento apoiados
pela atuacdo do Estado através do orgamento publico. O que implica considerar que o Estado,
ao elevar seus gastos em ‘capital social’ — nas funcdes investimento e consumo social — e
garantir as condicdes institucionais para que o capital monopolista possa socializar seus
custos de producdo, permite elevar, ainda mais, as taxas de lucratividade do setor privado.
Para o autor, 0 aumento dos gastos estatais leva a criacdo de mais agéncias e empresas
publicas com o objetivo de administrar (grifos nossos) suas duplas fungdes, que passam a
ser, cada vez mais, ampliadas.

Nesse sentido, vai defender que o crescimento do setor estatal, manifesto no aumento
crescente de suas despesas, funciona cada vez mais, “[...] como a base do crescimento do
setor monopolista e da producdo total. Inversamente, argumenta-se que 0 crescimento do
gasto estatal e dos programas do Estado é o resultado do crescimento das inddstrias
monopolistas.” (O’CONNOR, 1977, p. 21). Dito de outra forma, ressalta que “[...] o
crescimento do Estado tanto é causa quanto efeito da expansdo do capital monopolista” (p.

21). Com esse argumento, vai defender que o processo de socializagdo dos custos do

se apropriam de lucros como condicdo para fornecer bens e servigos que sdo publicos — assisténcia medica
prestada por particulares, servigos de construcdo, etc.

% Além do setor monopolista, O’Connor vai destacar em suas analises outro segmento/setor, por ele designado
de competitivo, cuja produgdo é de pequena escala e os mercados sdo tipicamente locais ou regionais. Esse setor
seria formado por uma grande quantidade de empresas de pequenos e médios capitais, com baixa produtividade e
com o crescimento menos dependente do capital efetivamente investido e do progresso técnico, e mais
dependente da expansdo dos niveis de emprego. Destaca que sdo atividades diversificadas, geralmente com
baixos salérios, em razdo da grande oferta de méo de obra ndo qualificada — sendo uma caracteristica dominante
o fato de os trabalhadores estarem condenados ao empobrecimento relativo. Suas condi¢des de trabalho sdo
ruins, sendo alto o nivel de desemprego e subemprego. Ressalta, ainda, que seu poder de organizacédo é fraco,
com baixo poder de barganha, o que inviabiliza sua influéncia na disputa pelo or¢amento publico. No
capitalismo moderno, com a proletarizacdo crescente de toda a populagéo, o declinio da producédo de subsisténcia
e a destruicdo dos tradicionais lagos comunitarios obrigam, segundo ressalta o autor, cada vez mais esses
trabalhadores a demandarem do Estado meio para sua subsisténcia, visto que estdo condenados a ser, parcial ou
totalmente, dependentes da oferta de bens e servigos publicos de salde, educagdo, transporte, previdéncia
publica. Destaca, ainda, que a instabilidade do setor em termos produtivos ndo gera excedentes que permitam a
reprodugdo de capital, em nivel compativel com o crescimento econdmico da sociedade como um todo, ou seja,
ndo é considerado um setor dinamico para a economia.
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investimento social e do capital de consumo social aumenta com o tempo, sendo, cada vez
mais, necessario o Estado aumentar gastos para garantir o processo de acumulagdo lucrativa
do capital. Afirma, entdo, que o capital privado depende essencialmente da dindmica dos
gastos estatais para garantir seu processo dindmico de reproducdo, o que implica considerar
que o crescimento fiscal do Estado se torna instrumento indispensavel a expansdo da atividade
produtiva®’.

O autor fundamenta suas analises na manifestacdo mais cruel da irracionalidade do
sistema econdmico, destacando que o crescimento econémico tem sido acompanhado por
elevados niveis de desemprego, pelo aumento da pobreza e, também, por prolongados
periodos de estagnacao econdmica. O que reforca a tese de que cabe ao Estado assegurar sua
legitimidade, atendendo as varias e crescentes demandas da populacédo, especialmente dos que
carregam o 6nus mais pesado desse processo de concentracdo e centralizacdo da riqueza e da
renda.

Assim, tomando como base analitica a realidade norte-americana, O’Connor vai
diagnosticar a existéncia de uma ‘crise fiscal estrutural’ naquela economia, identificando que
suas causas e consequéncias estavam vinculadas aos seguintes aspectos: (i) a alocacdo das
receitas publicas; (ii) a distribuicdo dos gastos publicos; e (iii) o relacionamento entre os
atores econémicos, particularmente entre Estado e o capital monopolista. A composicdo do
orcamento publico deve entdo ser compreendida como resultado da ldgica intrinseca ao
sistema capitalista, refletindo seus objetivos — a reproducdo atraves da acumulacdo lucrativa
do capital privado. Apesar de ndo discutir os aspectos dindmicos desses processos em outros
espacos, limitando-se a observar a realidade dos EUA, as analises do autor contribuem para
conjecturar sobre os direcionamentos dados por outras nacles capitalistas em relacdo a
dindmica e comportamento das financas estatais e seus efeitos sobre a economia nacional e
global. Nesse sentido, o autor afirma que, mesmo em conjunturas especificas, cuja dindmica
pode imputar alteragcdes significativas no processo de alocagéo e distribuigcdo de recursos, bem
como pode favorecer a outros grupos e setores sociais, a forca do capital permanece presente.
Seus efeitos serdo melhor analisados no proximo capitulo, ao tratar do caso brasileiro.

Ao se integrar a abordagem critica feita por O’Connor sobre o papel dos gastos
publicos como causa e consequéncia da ‘crise fiscal’ do Estado, buscou-se agregar, aos

pressupostos tedricos que orientam esta pesquisa, elementos que auxiliassem a compreender o

%" Atualizando as ideias de O’Connor para o debate atual sobre a ‘crise fiscal’, constata-se que 0s gastos estatais
continuam imprescindiveis para a reprodugdo do chamado ‘capital improdutivo’, como caracterizado por
Dowbor (2017).



118

fendmeno sobre o qual o poder pablico passou a ser acusado, a partir dos anos de 1970, de ser
o responsavel maior pelo descontrole das finangas publicas, em &mbito nacional e global.
Conforme ja destacado, ao identificar os variados mecanismos que contribuem para
enfraquecer o comportamento dos gastos publicos — dentre eles a diminuicdo automatica da
base tributéria (fruto da reducéo dos tributos diretos e indiretos), provocada pelo baixo nivel
de emprego e 0 consequente processo de estagnacdo do consumo social —, O’Connor traz uma
importante contribuicdo para a reinterpretacdo da crise econdmica, incorporando ao debate
outros elementos que os estudos neoliberais vao desprezar, conforme serd analisado na
proxima secdo. Nesse sentido, o autor vai ressaltar a tendéncia de os paises capitalistas
reduzirem o nivel da carga tributéria sobre o capital e os rendimentos financeiros com o
objetivo de compensar a reducdo das receitas tributarias, por meio do crescimento da divida
publica, assim como através do uso da taxa de juros positivos, com vistas a aumentar 0 peso
orgamentario do ‘servico da divida publica’. Pode-se assim inferir, conforme destacado
também por Chesnais (1995) e Santos (2001), dentre outros estudiosos, que a composicao da
base da “crise fiscal dos Estados” € uma consequéncia direta da intervencdo do poder publico
em favor da preservacdo dos interesses do capital, e ndo resultado exclusivo do que os
neoliberais vdo destacar como fruto de um crescimento descontrolado dos gastos publicos
associado a baixa eficiéncia das acdes estatais.

Compreender a concepcdo do que se denomina nesta tese de administracdo politica do
capitalismo contemporaneo, considerando a dindmica sécio-histérica da economia nas Gltimas
quatro décadas, abre uma importante discussdo entre as abordagens de O’Connor e as
contribuices trazidas pelos teéricos do campo da administracdo politica. Essa convergéncia
se explica, conforme ja destacado anteriormente, tanto em relacdo ao que o citado autor
defende quanto em relacdo ao que Santos (2004) e Santos, Ribeiro e Chagas (2009)
interpretam como a necessidade de se definir “um meio de pensar e agir” para administrar a
‘gestdo fiscal’ ou a ‘gestdo orcamentaria’.

Em sintese, O’Connor vai contribuir para aprofundar uma discussdo fundamental
sobre o entendimento do papel e funcbes estratégicas que o Estado tem assumido
historicamente, especialmente entre os anos de 1930 a 1970. Ao trazer a sua perspectiva em
relacdo a capacidade de intervencdo do Estado, € possivel reconhecer variaveis relevantes que
os neoliberais ndo vao conseguir aportar em relacdo as dificuldades que o setor publico
passard a ter para continuar sustentando o que o autor denomina de ‘despesas sociais’, através
da ampliacdo continuada dos gastos estatais. A critica esta dirigida, portanto, ndo apenas ao

volume dos gastos governamentais que vém sendo assumido pelos governos, desde os anos de
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1930, mas a necessidade de se observar com atencéo a tendéncia da alocacao desses recursos,
especialmente a partir dos anos de 1970 — momento em que as economias capitalistas passam
a revelar maior dificuldade de sustentabilidade dos lucros.

Conforme sera melhor aprofundado no capitulo 4, O’Connor vai antecipar, no
contexto da segunda metade dos anos de 1970, os impactos que a ‘crise fiscal’ do Estado
poderiam alcancar, tomando como base ndo apenas suas analises sobre a composi¢do dos
gastos publicos (que revelavam uma clara tendéncia de favorecimento dos interesses
privados), como também os efeitos associados a implantacdo das politicas neoliberais. Vai
ressaltar que essas estratégias contribuiriam, de forma dramatica, para a reducdo do nivel de
emprego no setor publico, situacdo que seria agravada pela aceleracdo das transferéncias do
patrimdnio puablico para as mdos do mercado — através dos processos convergentes de
privatizacOes e desregulamentaces.

Desse modo, ao destacar os aspectos da ‘administragdo’ da divida pablica, o autor vai
colocar em debate outro importante aspecto para esta pesquisa, que € o papel que a divida
publica cumpre no que O’Connor define como a estrutura do sistema de crédito capitalista e
sua decisiva interferéncia na reproducdo e acumulacdo desse sistema, negando, desse modo,
as abordagens econémicas convencionais (liberais), que vao abordar a dindmica econémica
capitalista de forma contingencial ou como um simples fendbmeno conjuntural. Sobre esse
aspecto, € necessario destacar um ponto relevante que tem sido debatido tanto pelos
keynesianos como pelos neocléssicos: a permanente tensdo e interacdo existente entre a
‘receita fiscal’ ¢ o ‘endividamento estatal’, dentro de uma visdo funcionalista das financas
publicas. Nesse contexto, O’Connor vai trazer uma importante contribuigao tedrica sobre as
financas estatais e sobre os conflitos que permeiam e direcionam a relacdo entre o
endividamento estatal e as condicGes histéricas de acumulacéo e reproducéo do capital.

Ao tomar como referéncia de anélise o caso da economia estadunidense, o autor vai
destacar o mais expressivo exemplo de expansdo da divida publica do capitalismo
contemporaneo®, antecipando a tendéncia do uso financeiro dos titulos ptblicos pela maioria
dos paises da OCDE, nas décadas subsequentes, conforme analisado por Santos et al. (2016),
entre outros estudos. Desse modo, pode-se inferir que, ao analisar a ‘crise fiscal’ do Estado a
luz do desempenho da economia dos EUA, O’Connor vai introduzir a analise da divida

publica como objeto central do esquema tedrico marxista, considerando, portanto, o papel do

%8 Segundo dados disponibilizados pelo International Financial Statistic (IFS, 2001), a divida publica bruta dos
EUA evoluiu de, aproximadamente, US$ 410 bilhdes, no inicio da década de 1970 (1971), para alcangar um
montante proximo de US$ 4 trilhGes, no final da década de 1990 (1997), quase triplicando esse valor para algo
proximo de US$ 10,0 trilhdes no inicio do século XXI.
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Estado capitalista como componente imprescindivel ao processo de reproducdo social,
especificamente ao assumir a dupla funcdo no dmbito da economia (através dos ‘gastos com
capital’) e das politicas sociais (através da ampliacao das ‘despesas sociais’). O que implica
admitir que as fungdes do Estado sejam ‘organicamente’ decorrentes de sua participagdo
‘endogena’, ainda que subordinada, a dindmica do sistema socioecondmico capitalista.

Ao analisar o comportamento dos dados empiricos extraidos da realidade norte-
americana, o autor sustenta que o Estado se estrutura e se modifica em conformidade com a
dindmica reprodutiva do capital e, consequentemente, da divida publica. Entende, pois, que 0s
gastos publicos (‘capital social’ e ‘despesas sociais’) expressam a forma de financiamento da
economia capitalista e v@o apresentar funcdes distintas, de acordo com as exigéncias
manifestas nos diferentes estagios de desenvolvimento; em conformidade, portanto, com a
dindmica de acumulacédo e seus efeitos nas consequentes crises do sistema. Nesse sentido, a
analise dos gastos estatais (especialmente manifestos na ‘divida publica’) requer situar o
Estado capitalista na sua forma de ‘Estado nacional’, tendo em vista ser este o caminho que
possibilitard reinterpretar, de forma objetiva e concreta, a manifestacdo dos fatores que
condicionam a dinamica do financiamento estatal com énfase na evolucao dos gastos estatais.

Ao admitir ser o Estado um componente integrante do processo de reproducédo social,
0 autor, assim como diversos outros estudiosos do pensamento marxista ou neomarxistas, vai
sustentar que a receita estatal € derivada dos componentes que integram a propria reproducéao
socioeconémica. O que implica reconhecer, mais especificamente sobre o tema objeto desta
tese, que parcela da renda liquida da economia (que define o conceito de ‘mais-valia’
defendido por Marx) ¢é apropriada pelo Estado na forma de ‘receita fiscal’. O autor vai
observar, também, outro importante movimento fruto da permanente pressao exercida sobre
0s gastos estatais que leva a necessidade recorrente de os governos encontrarem fontes
renovadas de renda para suplementar a formacdo da ‘receita fiscal’, alcancada mediante a
tomada de empréstimos que serdo convertidos em ‘divida pablica’. Criam-se, assim, as bases
do que o autor vai definir de ‘ciclo vicioso’, que vai alimentar a chamada ‘crise fiscal’.

Pode-se apreender, portanto, dessa sucinta discussdo, porém proficua, feita com
O’Connor, 0 entendimento geral da teoria critica (marxista) sobre o papel estratégico
assumido pelo Estado, especialmente no que se refere a condicdo de subordinagdo dos gastos
publicos, particularmente a partir dos anos de 1930 (com tendéncia de crescimento no pés-
anos 70), que vai implicar o aumento vertiginoso da divida publica. Com base nos argumentos
defendidos pelo autor, depreende-se que essa abordagem vai de encontro tanto as perspectivas

keynesianas, que vém as financas publicas como variavel autbnoma, quanto as abordagens
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liberais, que véo insistir em defender o equilibrio orcamentario como Unica alternativa para

equilibrar os gastos publicos.

3.3  AS CONTRIBUICOES DA ABORDAGEM MINSKYANA SOBRE AS FINANCAS
PUBLICAS

Reconhecendo que problemas sociais fundamentais, como seguranca pessoal,
honestidade e integridade, transcendem os limites da economia pura, Minsky (2008 [1986])
vai indicar, em seu livro Stabilizing an Unstable Economy, publicado em 1986, que estudar as
varidveis que contribuem para a estabilizacdo da economia, ainda que pareca ingénuo, € uma
premissa que deve ser considerada nos estudos econémicos. Ao admitir que o objeto de
estudo da ciéncia econdmica também necessita investir no entendimento teorico, analitico e
empirico dos fenébmenos que conformam as manifestaches objetivas e subjetivas da
socioeconomia, 0 autor se aproxima do conceito de administracdo politica defendido por
Santos (2004) e Santos, Ribeiro e Chagas (2009). Essa interpretacdo pode ser melhor
compreendida mediante a afirmacdo feito pelo estudioso ao ressaltar que “[..] se a
economia fornecer seguranca basica e um senso de valor pessoal para todos [o0s
cidaddos/individuos] — uma vez que o trabalho ja esta disponivel — muitos problemas sociais
recuariam para proporc¢des administraveis.” (MINSKY, 2008 [1986], p. 3, grifos nossos).
Apesar de tais constatacGes ndo estarem presentes na historia do capitalismo, sendo outros 0s
direcionamentos do sistema econdmico (centrado no alcance de niveis ‘6timos’ de eficiéncia),
importa aqui destacar o reconhecimento feito pelo autor em relacdo a possibilidade ou
necessidade de se estabelecer controles dos impulsos da economia através dos meios possiveis
de promover uma melhor administracdo (gestao) das relacGes sociais de producao.

Com base nesta percepcdo mais ampliada sobre o papel da ciéncia econdmica, Minsky
(2008 [1986]) vai trazer uma importante contribuicdo ao debate proposto por esta tese, ao
realizar uma analise critica dos processos econdémicos das duas Gltimas décadas do século
XX. Através desse esforgo interpretativo, o autor busca compreender as mudangas necessarias
para o reordenamento da socioeconomia, avancando nos diagnosticos dominantes que
insistiam no reconhecimento do ativismo do Estado como responsavel pelas crises ciclicas
que afligiam o sistema econdmico naguele contexto. O autor inicia suas analises criticando as
bases da teoria econdmica consolidada no periodo do P6s-Segunda Guerra, que representa

uma nova sintese das teorias neoclassicas com énfase no calculo racional (matematizacgao)
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para explicar as relacfes sociais de produgdo. Inspirado na critica feita por Keynes no inicio
do século XX, Minsky vai destacar que as teorias neoclassicas, ainda que preservem uma
estrutura l6gica elegante, falham tanto em apresentar recursos tedrico-metodolégicos que
ajudem a explicar as crises recorrentes do sistema, como em fornecer alicerces seguros que
possibilitassem a apresentacdo de prognosticos duradouros. Aponta o autor que tais restricdes
levaram a um diagnoéstico equivocado sobre a crise dos anos de 1970, conforme também
destacado por Santos (2010), induzindo a indicacdo de saidas equivocadas para a superacao
da mesma — com énfase nos processos de desregulamentacéo e no esforco de reduzir a taxa de
inflacdo por meio de medidas de restricdo monetaria e prolongada, assim como pelo aumento
do nivel de desemprego —, contribuindo para exacerbar as instabilidades do sistema
econémico a partir daquele contexto.

Ao admitir que a instabilidade do capitalismo resulta da ‘fragilidade do sistema
financeiro’, Minsky vai trazer uma grande contribuicdo para a compreensao da crise dos anos
de 1970, integrando outras variaveis proeminentes, a exemplo da propria reestruturacdo do
sistema socioecondmico e do reconhecimento da auséncia de instrumentos consistentes para
‘administrar’ esse novo ¢ complexo padrao de relac@es sociais de producdo, antes liderado
pelo Estado. Com essa abordagem ampliada, o autor ressalta a importancia do Estado como
“ancora” do emergente sistema financeiro, que passa a assumir papel central nessa nova
perspectiva socioecondmica, seja como emprestador de Ultima instancia, seja como institui¢do
responsavel pela ‘gestdo’ e ‘gerenciamento’ da intermediag&o financeira, em dmbito nacional
e internacional.

Em sintese, Minsky (2008 [1986]) assevera que as ‘falhas do mercado’ ndo ocorrem
em fungdo dos choques externos ou devido a incompeténcia dos governantes, mas reflete os
impactos dos problemas causados pelas proprias contradi¢fes advindas dos processos internos
do sistema socioecondmico. Para o autor, a compreensdo ou reinterpretacdo da crise exige
reconhecer o restrito dominio dos mercados livres, apesar da criacdo de instituicdes
econdmicas designadas para restringir e controlar a nova dindmica econdmica, especialmente
as instituicbes financeiras. Afirma, portanto, que, ao ser responsavel pela emergéncia das
novas relagOes sociais de producdo, paradoxalmente, o capitalismo que emerge, a partir de
1970, revela ‘falhas’ por ndo conseguir assimilar prontamente novos processos de producao
que usam ativos de capital em larga escala. Em outras palavras, o autor ressalta que o sistema
socioecondmico €é instavel em sua propria natureza, portanto, propenso a crises em funcéo
tanto da fragilidade financeira como dos problemas advindos da utilizacdo de grandes

volumes de investimentos.
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As contribuicdes trazidas por esse autor encontram apoio nas abordagens introduzidas
pelo campo da administracdo politica (SANTOS, 2004; SANTOS; RIBEIRO; CHAGAS,
2009; e SANTOS et al.,, 2016) ao reconhecer que a dindmica e a estrutura do sistema
financeiro carregam em si mesmas as incoeréncias que o levam ao descontrole e depressdes
ciclicas. Nessa direcdo, Minsky (2008 [1986]) vai ressaltar que, apesar dos desafios impostos
ao campo da economia, as instituicbes e a politica podem refrear o impulso dessas
instabilidades, encontrando meios para ‘estabilizar uma econOmica instavel’. Com esse
argumento, o autor reforca ser fundamental a consolidacdo de instrumentos (instituicdes)
solidos disponibilizados pelo Estado para garantir niveis minimos de estabilidade ao sistema.
Esta posicdo reforca os pressupostos defendidos nesta tese quanto a importancia do papel do
poder estatal para continuar assumindo seu papel historico no processo de consolidacdo e
reproducdo do capital. Afirma o autor ser fundamental para a analise da atual dinamica do
capitalismo compreender que a economia é amplamente determinada pelas questes
financeiras, asseverando, desse modo, que “[...] a teoria econdmica s6 pode ser relevante se as
finangas [publicas] estiverem integradas a estrutura teérica”. (MINSKY, 2008 [1986], p. 21).

Nesse sentido, avaliza que, ao ndo considerarem as interacfes financeiras nas analises
das crises p6s-1970, os modelos analiticos monetaristas ndo conseguem explicar a
instabilidade econémica, o que revela que suas proposic¢des tém levado a sucessivos fracassos
e contribuido para a emergéncia de novas convulsdes. Diante das fragilidades e instabilidades
préprias do capitalismo financeiro, ressalta Minsky que as teorias hegemdnicas — defendidas
tanto por conservadores como pelos progressistas — necessitam indicar um ‘vilao’ para
justificar os problemas para os quais ndo tem explicacdo, atribuindo, assim, ao Estado o papel
de ‘bode expiatorio’. Trazendo uma nova interpretacao, o autor afianga que a economia estava
se comportando, naquele momento, conforme as prescricdes feitas por Keynes, ressaltando
gue o comportamento da economia de mercado revelava uma estrutura financeira fragil e
seguia, portanto, a exigir o papel forte e determinante da agdo do governo. Com base nessa
analise, o autor destaca o papel que as finangas publicas passam a assumir naquele contexto,
dando relevo para o desempenho dos gastos publicos realizados pelo que classifica de Big

Government®.

% Termo cunhado por Minsky para expressar a importancia do déficit governamental durante uma depresséo.
Segundo o autor, um grande déficit do governo pode sustentar ou aumentar os lucros das empresas, garantindo a
producdo e o emprego — a depender do volume dos gastos. Afirma, ainda, que, se 0s niveis de impostos e gastos
forem adequadamente planejados, a atuacdo do Big Government pode ser uma barreira a inflagdo. Entretanto,
Minsky assinala que o governo deve ser grande o suficiente para garantir a estabilidade da economia em situacdo
de baixa demanda agregada, uma vez que esta agdo ndo seria possivel através de um ‘governo pequeno’.
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Ao pesquisar episddios de instabilidade ocorridos na economia Norte Americana entre
0s anos de 1970 e 1980, Minsky (2008 [1986]) vai contrariar as andlises dominantes —
amplamente defendidas e difundidas por académicos, politicos e autoridades —, cuja defesa
indicava que a economia escapou das crises em funcdo do ‘funcionamento normal’ do
mercado, destacando dois aspectos econdmicos que contribuiram para a ocorréncia do que

classifica como uma recesséo profunda, e ndo uma simples depressao:

[...] o primeiro [aspecto] refere-se a estabilidade [proporcionada pelo] Big
Government ndo apenas [em relacdo] ao emprego e a renda, mas também [em
relacdo] aos fluxos de caixa [lucros] das empresas e, como resultado, o valor dos
ativos. [...] O segundo [aspecto] refere-se & atuagdo da Federal Reserve e de outras
agéncias governamentais e instituicdes financeiras privadas, que atuaram como
emprestadores de Gltima instancia. (MINSKY, 2008 [1986], p. 17)

Para o autor, o comportamento combinado dos aspectos ressaltados acima — o papel do
governo e do banco central —, diante da desordem financeira e do declinio da renda, teve
como resultado ndo apenas impedir a depressdo, mas de preparar o terreno para um cenario de
alta e acelerada inflacdo. Nesse sentido, afirma que a acdo do Big Government para
reequilibrar a economia vai ocorrer através de uma politica ativa de gastos publicos com
énfase nos seguintes direcionamentos: (i) emprego do governo e gastos com a producgédo do
poder publico; (ii) contratos governamentais para garantir a expansdao da renda; (iii)
transferéncias de renda — via seguro desemprego, por exemplo; e (iv) juros sobre a divida
publica.

A estrutura consagrada pelo Big Government é considerada, pelo autor, como
fundamental para evitar a depressdo econdmica dos anos de 1970. Nesse sentido, através de
uma politica fiscal ativa, o Estado ira evitar o ndo aprofundamento do processo de recessao,
particularmente, através do déficit publico, ou seja, o autor constata que os déficits do
governo sdo formados na crise. (MINSKY, 2008 [1986], p. 23). Com base nessa analise
critica, o autor sustenta um dos argumentos defendidos nessa pesquisa, centrado na defesa de
gue o contexto pds-anos 1970 revela muito mais a emergéncia de crises sistémicas da
economia do que o que tem sido afirmado pelos diagndsticos conservadores ao afirmarem
tratar-se de uma ‘crise fiscal’ do Estado. Ao negar essa tese, refor¢a-se que sdo as convulsdes
do sistema econdmico que tém levado o Estado para uma situagdo de fragilidade ‘financeiro-
fiscal’, e ndo o inverso, revelando, pois, evidéncias que confirmam a existéncia de uma crise

econdmica provocada pelas instabilidades naturais do sistema financeiro.
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Para explicar como o Big Government impediu a depressdo da economia americana na
década de 1970, Minsky indica a importancia de se analisar os diferentes impactos que 0s
déficits do governo irdo produzir nas relacbes sociais de producdo, indicando trés efeitos
principais: (i) o efeito renda e emprego, que opera pela demanda do governo por bens,
servicos e trabalho; (ii) o efeito orcamentario, que atua através da geracdo de superdvits ou
déficits setoriais; e (iii) o efeito portfélio (de carteira), decorrente dos instrumentos
financeiros utilizados no financiamento de déficits. Para o autor, o primeiro efeito é bastante
utilizado, particularmente na determinacdo do PIB. No entanto, os dois Ultimos tém sido
sistematicamente ignorados pelas anélises correntes, apesar da importancia que assumem em
funcdo da economia ser tanto um sistema produtor e gerador de renda quanto um sistema
financeiro complexo.

Ao reconhecer os efeitos do orcamento e do portfolio, Minsky ressalta que se torna
perceptivel o papel poderoso e generalizado que o Estado assume para garantir a
sustentabilidade da economia também naquele contexto, apesar dos discursos difundirem a
reducdo drastica do Estado. Apesar de evidente, o desempenho que o poder publico continua a
assumir a partir daquele contexto ndo tem sido reconhecido pelas analises hegemdnicas que
tém negligenciado as implicagdes do fluxo financeiro (incluindo aqui os recursos requisitados
por outros setores da economia para 0 cumprimento dos seus compromissos) e de carteira
sobre o déficit publico que os governos tém que assumir. Ao negar os dois efeitos da acao
estatal e concentrar suas analises apenas nas implicacGes, diretas e/ou secundarias, dos gastos
publicos — através dos pagamentos por transferéncia e impostos sobre a demanda agregada —,
Minsk ressalta que as abordagens neoclassicas acabam por comprometer os diagndsticos e
progndsticos dirigidos para solucionar as crises que emergem a partir do pds-1970.

Avancando nessa analise, o autor vai destacar que, como as acOes realizadas pelo
governo levam um tempo para se tornarem efetivas, especialmente em uma situacéo de crise,
as pressdes financeiras para os pagamentos das dividas de curto prazo e os valores de ativos
em declinio ameagcam o sistema financeiro, sendo necessario, assim, o refinanciamento dos
débitos. Nesse sentido, vai destacar, como exemplos adicionais que reforcam o ativismo do
Estado, as acOes realizadas pela FED e por outros agentes financeiros, publicos e/ou privados,
para assegurar esse refinanciamento, o que implica reconhecer que o ativismo do Estado tem
sido essencial para evitar panico ao sistema, mesmo considerando as acgbes do Big
Government. O Estado, portanto, passa a assumir o papel estratégico de ‘emprestador’ de
ultima instancia, evitando, assim, os riscos de as instituicdes financeiras quebrarem, reduzindo

também os niveis de incerteza.
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Minsky (2008 [1986]) afirma que o0 governo ndo considerou, naquela situagéo de crise,
o0s beneficios e custos a longo prazo, refletindo a esséncia da proposta de Keynes, de que a
elevacdo dos gastos publicos e de cortes de impostos, se forem realizadas em proporcoes
suficientes, irdo interromper o declinio da economia. Nesse sentido, conclui que a experiéncia
dos anos de 1975 demonstra que as questdes que deveriam ser enfrentadas em relagdo tanto as
questdes da teoria econdmica como da teoria politica, “[...] ndo sdo sobre a capacidade de
prodigiosos gastos governamentais deficitarios para deter até mesmo uma recessao muito
forte, mas sobre a relativa eficiéncia de medidas especificas lado a lado aos efeitos associados
a estratégias politicas especificas.” (MINSKY, 2008 [1986], p. 24-25, grifos nossos).
Complementa esse argumento afirmando que dado o comprovado poder dos ‘déficits’ do Big
Government, a principal questdo politica deveria ser a determinacdo dos efeitos e objetivos
estruturais da acdo governamental. Assim, para o autor, o Big Government deve se preocupar
ndo apenas com agregados, mas com quem produzir, como produzir e que tipo de producao
produzir.

Essas afirmacdes contribuem, portanto, para reforcar o pressuposto que orienta esta
tese, lastreado pelas propostas tedrico-metodoldgicas do campo da administracdo politica,
sustentadas nas evidéncias de que o Big Government, conforme destacado por Minsky, deve
se preocupar ndao apenas com os [valores] agregados, préprios da economia politica — que
responde as questdes: 0 que, para que e para quem produzir? — mas também com a
compreensdo dos elementos que indicam as bases da gestdo e do gerenciamento do
capitalismo, expressos pelo campo da administracdo politica — que responde a seguinte
questdo: como produzir, circular e distribuir? Nesse ponto, observa-se a convergéncia entre
0s campos da economia politica e da administracdo politica na busca por encontrar bases
epistemoldgicas e tedrico-metodoldgicas e empiricas capazes de dar conta dos aspectos da
materialidade humana.

Diante das evidéncias da instabilidade estrutural do capitalismo financeiro, que
emerge no periodo p6s-1970, o autor indica a necessidade de definicdo de uma agenda que
contemple um programa de reformas consistente com 0s novos e complexos processos da
economia emergente, mas que ndo viole o ‘carater’ das pessoas. O programa proposto por
Minsk apresenta quatro elementos principais: (i) um governo grande, com poder para definir
gastos e impostos, sendo o Estado o responsavel por direcionar a expansdo da economia,
controlando a inflagcdo e mantendo o orcamento equilibrado; (ii) uma estratégia de emprego;
(iii) uma reforma financeira para reduzir a instabilidade; e (iv) uma politica industrial ativa

que agencie a competitividade e adote um tratamento adequado para o poder das grandes
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corporagOes. Pode-se concluir, portanto, que as analises de Minsk reforcam que houve graves
equivocos interpretativos acerca da teoria de Keynes, feitos pelos conservadores, conforme
destacado no capitulo 2 deste estudo, e que esses equivocos influenciaram as apreciacdes
feitas pelos progressistas sobre a crise dos anos de 1970.

Além desse aspecto importante, o autor chama a atencdo para outras formas de
inser¢do do Estado na dindmica da economia naquele contexto, demonstrando a importancia
da acdo estatal para corrigir as ‘falhas’ inerentes ao sistema econdmico com énfase no
controle das instabilidades, particularmente a financeira. Vale destacar o foco dado ao que
chama de ‘estratégias politicas especificas’, que se identificam aqui como expressdes proprias
do campo da administracdo politica. Nesse sentido, as abordagens das finangas publicas feitas
por Minsky corroboram com o0 pressuposto central desta tese ao defender que falta uma
concepgdo de ‘gestdo e gerenciamento’, liderado pelo Estado, adequado ao novo sistema
econdmico para atingir niveis satisfatorios de eficiéncia das relagdes sociais de producéo.

Apesar da coeréncia das abordagens defendidas por Minsky (2008 [1986]) e por
Santos (2010; 2013) sobre o papel fundamental das financas puablicas no equilibrio e
reproducdo do sistema financeiro que emerge a partir dos anos de 1970, a visdo ortodoxa
dominou ndo apenas o debate econémico, politico, ideolégico, como suas ideias foram postas
em pratica e se consolidaram como abordagem dominante desde entdo. Para se contraporem
as teses ‘keynesianas’ e também a sintese classica, neoclassica e keynesiana defendida por
Samuelson nos anos de 1950, emergem novas teorias derivadas das escolas neoclassicas, com
destaque para as teorias da Escolha Publica (Public Choice) e da NEI, como sera discutido na

préxima secao.

3.4  AS ABORDAGENS (NEO)LIBERAIS DAS FINANCAS PUBLICAS

3.4.1 A Teoriada Escolha Publica

A teoria da Escolha Publica vai buscar inspiracdo nos métodos racionais da ciéncia
econbmica neoclassica para ampliar os estudos da ciéncia politica, tendo os aspectos
econémicos (utilitarios) como base dessa nova abordagem. Ao aceitar esse desafio de
integracdo dos campos da ciéncia econdmica com as ciéncias sociais, Buchanan (1999)
classifica a Public Choice como um programa de pesquisa no qual a analise do fenémeno

politico deve preceder a apreciagdo do papel do Estado, especialmente no que se refere ao
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desempenho das financgas publicas. Os estudos pioneiros dessa nova escola derivam, portanto,
da forte influéncia que as ciéncias exatas imprimiram a economia a partir das abordagens
neoclassicas. Com base nessa leitura utilitarista, a teoria da Escolha Publica defende que os
individuos buscam racionalizar ndo apenas seus objetivos econémicos, mas, através de
modelos matematicos, podem também dar respostas efetivas as hipoteses testaveis em relacéo
ao comportamento politico. Serd, portanto, a defesa dessa racionalidade que vai fundamentar
o proprio nome da ‘Teoria das Escolhas Publicas’ (Public Choice).

A literatura sobre essa abordagem revela que sdo muitas as linhas de estudos que
integram esse campo tedrico a ciéncia politica, assegurando que diversas manifestacdes
politicas sdo melhor compreendidas atraves dos recursos disponibilizados pelos célculos
racionais. Sdo exemplos dessas possibilidades as competi¢Ges politicas, a racionalidade
eleitoral e as diversas coalizGes politicas, assim como podem ser citados como modelos a
Teoria Econémica da Constituicdo e os estudos dos Rent Seeking. Segundo destaca Mueller
(2004), essa nova abordagem defende que os individuos buscam na politica racionalizar o
‘bem-estar’ maximo da sociedade através de suas escolhas.

Para defender seus argumentos, Buchanan vai voltar suas analises para reinterpretar a
dindmica socioeconémica do periodo do Pds-Guerra, ressaltando que, naquele contexto, as
nacdes emergentes estavam alocando entre um terco e a metade do produto total (PIB) por
meio de instituicdes politicas®, e ndo por meio do mercado. Essas evidéncias o levaram a
afirmar que os economistas estavam voltados, exclusivamente, para explicar as escolhas dos
individuos apenas pela perspectiva do mercado. Nesse sentido, vai defender, em seu artigo
The pure theory of government finance: a suggested approach, publicado em 1949, a
necessidade de incorporar a essa observacao a dimenséo politica, especialmente as assumidas
pelo poder publico. Argumenta que, mesmo sendo uma questdo empirica pouco perceptivel, o
fendmeno politico, vinculado ao campo de conhecimento da ciéncia politica, poderia
contribuir sobremaneira para ampliar o entendimento do comportamento racional dos
individuos tanto no mercado como também em outros espagos onde as relagdes sociais de
producdo se realizam, especialmente aquelas que se encontravam sob a lideranca do Estado.

Ao propor a integragdo da dimensdo politica como instrumento essencial para a
compreensdo das acdes (objetivas e subjetivas) que envolvem a producdo da materialidade

humana/social, compreende-se que essa teoria vai retomar, de forma empobrecida, uma

"% Como ja destacado anteriormente, através das anélises de Santos (2010), esta ser4 a “fatia” que a ortodoxia, a
partir dos anos de 1970, passara a requerer através do discurso em defesa da ineficiéncia do Estado e da
necessidade de privatizagdes, defendendo, em Ultima instancia, a transferéncia para o mercado de parte relevante
do sistema produtivo que estava sob 0 dominio e controle do poder estatal.



129

discussdo que ja havia sido inaugurada desde o século XVIII, liderada pelos economistas
classicos, especialmente por Smith (1996 [1776]) e por Mill (1985 [1848]), que véo defender
a relevancia do fator institucional (entendido aqui como o papel do Estado) como elemento
decisivo para a consolidacgéo e reproducao do novo e complexo modo de producgédo econémico
emergente. Ao admitir o papel central do trabalho e do trabalhador nessa nova dinamica
socioecondmica, 0s economistas classicos superam a visdo do capitalismo concorrencial e
avancam em direcdo a uma perspectiva racional, porém sem negarem os elementos subjetivos
(politicos) que complementariam essa nova engrenagem socioprodutiva com base na ‘ordem
social’ liderada pelo mercado.

Nesse debate, é importante integrar, ainda, as contribuicGes trazidas pelas proposicoes
epistemoldgicas e tedrico-metodoldgicas da administragdo politica (SANTOS, 2004,
SANTOS; RIBEIRO; CHAGAS, 2009) que, do mesmo modo que os classicos economistas,
vao defender a importancia e imperiosidade da integracdo dos aspectos politicos (subjetivos)
para o entendimento das condi¢Ges que guiam/orientam a direcdo das bases materiais das
relacBes sociais de producdo. Entretanto, é importante destacar que as analogias possiveis
entre as teses defendidas pela economia politica e pela administracdo politica s6 se
aproximam da teoria da Escolha Publica nesse aspecto, visto que os principios e finalidade
dessa nova abordagem véo em direcdo oposta por defenderem a instrumentalizacéo racional
(matematizacdo) consolidada pelas escolas neoclassicas da economia para reinterpretar e
reestruturar as acdes do Estado. Mas, para os objetivos desta tese, € fundamental fazer essa
discussao, pois se entende que as proposi¢Oes trazidas por Buchanan representam uma visdo
particular (e dominante, a partir dos anos de 1980) do que se denomina de nova
‘administracao politica’ do capitalismo contemporaneo, pautado em principios racionaiS que
deveriam se estender, definitivamente, na administracdo pablica, refletindo-se, positivamente,
nas relacdes sociais de producéo lideradas pelo mercado.

Retomando a discussdo sobre as bases tedricas propostas pela Public Choice,
Buchanan destaca que, a partir da publicacdo do seu citado artigo, o esforco intelectual dos
economistas passou a levantar duvidas sobre a influéncia do processo politico na conducéo
dos processos socioeconbémicos. O texto publicado por Arrow, em 1951, denominado
“teorema da impossibilidade” — estudado simultaneamente, mas de forma independente, por
Duncan Black —, € considerado um marco para a ampliacdo das abordagens da teoria da
Escolha Publica. De forma resumida, os citados autores redescobriram o fendmeno dos
chamados ‘ciclos majoritarios', que permitem observar que os resultados das elei¢cdes giram

em ‘ciclos continuos’, sem equilibrio ou ponto de parada. Com base nesse entendimento,
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tentam provar que a democracia, interpretada como regra da maioria, ndo poderia promover o
interesse geral ou publico tendo em vista que se revela como um regime intrinsicamente
instavel. (BUCHANAN, 1979).

Ao criticar a visao defendida por Arrow e Black, Buchanan (1979) assevera que
qualquer realizacdo de equilibrio politico, via regra da maioria, equivaleria a imposi¢do
permanente da vontade da maioria sobre a minoria. A preocupagdo central do autor era,
portanto, prevenir a discriminacdo da maioria contra as minorias, em detrimento da aparente
estabilidade alcancada com os resultados do pleito politico. O que implica considerar, como
aspecto mais relevante dos argumentos defendidos pelo autor, a busca do entendimento para
articular ‘eficiéncia’, ‘politica’ e ‘justica’ sob o governo da maioria. Com base nessa
abordagem racional, a regra da maioria produziria resultados injustos e ineficientes, sendo a
estabilidade politica assegurada apenas por discriminacdo contra as minorias.

Tullock (1959) vai reforcar esses argumentos ao enfatizar em seus estudos o poder
preditivo e explicativo do modelo tedrico defendido pelos neocléssicos do homo economicus
nas esferas da politica e da burocracia. Utilizando ferramentas e métodos da andlise
econbmica e agregando outros conceitos disponiveis a época sobre a organizacao
constitucional de uma politica, Buchanan e Tullock publicam, em 1962, o livro The Calculus
of Consent. O esforco desses estudiosos contribuiu para a emergéncia de uma nova
abordagem da identificacdo da estrutura da ‘tomada de decisdo coletiva’, destacando dois
niveis fundamentais: (i) a ‘politica comum’ ou ‘cotidiana’, que consiste em decisdes tomadas
em assembleias legislativas; e (ii) a ‘politica constitucional’, que consiste em decisdes
tomadas sobre as regras para a politica comum.

Por meio desse esforco, Tullock e Buchanan (1962) acreditam terem conseguido
encontrar a resposta adequada sobre a ‘racionalidade’ que iria orientar a teoria da Escolha
Publica, defendendo a possibilidade de identificacdo da integracdo das perspectivas dos
principios da ‘eficiéncia’, ‘politica’ e ‘justica’. Com base nessa pressuposi¢ao, defendem que
a regra da maioria pode ser ‘dominio da politica comum’, desde que haja ‘consenso’
generalizado sobre a Constituicdo ou sobre as regras que definem e limitam o que pode ser
realizado pela ‘politica comum’. Como sintese dessa perspectiva racional e utilitaria, pode-se
inferir que os autores defendem que o impulso normativo da pesquisa ofereceu suporte
relevante para identificar os limites constitucionais do exercicio da autoridade politica, base
central da abordagem dessa teoria, classificada por Buchanan (1979) como o ‘modo

constitucional de pensar’.
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Nessa direcdo, o autor vai dar atencdo especial as regras estruturais da ordem politica,
preceitos que poderiam garantir o consenso entre 0os membros do corpo politico. Com base
nessa hipotese, defende que os individuos calculam seus termos de troca com o Estado ou
com a autoridade politica. Assim, sustenta que os individuos podem calcular se estdo em
condigOes para se tornarem membros da ordem constitucional, enquanto avaliam o impacto de
acOes politicas comuns que sejam contrérias aos seus interesses. Afirma, entdo, que, em uma
democracia, as pessoas devem lealdade a Constituicdo, e ndo ao governo. (BUCHANAN,
1979).

Foi com este arcabouco tedrico que os defensores da teoria da Escolha Publica
passaram a analisar, portanto, o comportamento e desempenho do Estado, identificando um
conjunto de ‘falhas governamentais’ (ou ‘falhas do governo’) ¢ fazendo um contraponto aos
tedricos defensores da intervencdo do Estado na economia, que véo assinalar as ‘falhas do
mercado’. Nesse sentido, vao antecipar algumas criticas as suas proposigoes, reafirmando que
ndo se trata da defesa de uma ideologia antigovernamental, mas representa uma proposta de
corre¢do do que classificam como “falhas do governo”. Estas falhas vdo se explicitar na
emergéncia de alguns problemas inerentes a tomada de decisdo coletiva, citando como
exemplos a ineficiéncia da administracdo publica, a auséncia de incentivos, os problemas com
informacdes sobre as preferéncias dos cidaddos, a rigidez institucional, a atuacdo de lobbies, o
financiamento ilegal de partidos politicos, dentre outros. (BRESSER-PEREIRA, 1997). Nesse
sentido, ressaltam que as pessoas agem politicamente em qualquer situacdo social, estejam
representando os papéis de eleitores, politicos ou burocratas. O que implica considerar que as
bases da teoria da Escolha Publica estariam justamente no que Buchanan (1979, p. 4)
classifica de “politica sem romance”.

Os contrarios a intervencdo do Estado na economia advogam que 0 governo € mais
pernicioso do que benéfico ao sistema socioeconémico, visto que ndo sabe definir,
adequadamente, o0 tempo e 0 escopo das intervengdes. Conforme aponta Seldon (2005), as
acOes governamentais geralmente se iniciam antes do tempo e ndo conseguem definir até que
ponto intervir, assim como ndo sabem o momento de parar. Com essa visao simplista, os
tedricos da Public Choice recolocam no debate antigas questdes que ficaram adormecidas
entre os anos de 1930 a 1970, relacionadas ao debate histdrico entre Estado-mercado, dando
énfase ao fato de que o poder publico apresenta mais evidéncias de falhar do que o mercado.
Vo sustentar essa pressuposi¢do nas imperfeigdes expressas da politica, considerando este
recurso ineficiente para garantir o equilibrio ideal entre os principios da eficiéncia e da justica,

mesmo quando o Estado se propde a corrigir as ‘falhas do mercado’. Com base nessa
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conviccdo, vao se contrapor & intervengdo do Estado, assim como véo defender a necessidade
de se promoverem processos de reestruturacdo administrativa, desregulamentacdo e
privatizacdo do patriménio em maos do Estado, entre outros mecanismos liberais
considerados como alternativas para garantir maior eficiéncia a socioeconomia.

Com a teoria da Escolha Publica, emergem os elementos teoricos, ideoldgicos e
doutrinarios que irdo fundamentar as criticas a teoria do Welfare Economics, sem, no entanto,
romperem com o0s fundamentos centrais do pensamento neoclassico (AFFONSO, 2003;
OLIVEIRA, 2010). Ao postularem a nédo intervencdo do Estado na economia e terem como
base o liberalismo classico, os tedricos da Public Choice se diferenciam, como destaca
Affonso (2003), pela forte critica que irdo fazer as politicas de bem-estar social (welfare
state), avaliadas como ineficientes para abrandar as ‘falhas de mercado’. Com esse discurso,
véo ressaltar e difundir, a partir dos anos de 1970, as diferencas entre Estado e mercado’,
destacando a superioridade do segundo na autogestdo das relacGes sociais de producdo. Com
esse argumento, constroem as bases tedricas e ideoldgicas do que esta tese entende tratar-se
de um dado padrdo de gestdo (administracdo politica) das relacdes sociais de producdo do
capitalismo contemporaneo, tendo 0 mercado o papel de destaque.

Nesse sentido, o papel que cabe as financas publicas, na teoria da Public Choice, vai
refletir uma preocupacdo em fazer uma critica ao papel conferido ao Estado, tanto em relacdo
as bases defendidas pela teoria keynesiana (intervencionista) quanto em relagdo a sintese
neoclassica (especialmente a defendida por Samuelson). Entretanto, como havia insuficiéncia
no instrumental analitico neoclassico para criticar a expansdo e o papel do Estado na
economia pds-30, a solucdo encontrada pelos tedricos da Escolha Plblica para manter os
pressupostos neoclassicos e integrar os debates da agdo estatal na economia foi incorporar as
regras de conduta do setor privado no setor publico. Com base nesse pressuposto, vao
destacar que as regras de comportamento que orientam 0s agentes privados (empresas e
familias) sdo as mesmas que orientam a conduta dos agentes publicos (politicos e burocratas).
Afirmam, assim, que todos esses agentes (privados e puablicos) tém em comum a
racionalidade (utilitarismo), o que significa considerar que serdo movidos pelo egoismo (base
do utilitarismo) e guiados pela maximizagéo do lucro, da utilidade, do voto (do poder). Com
esses argumentos, os teoricos da Escolha Publica defendem haver uma homogeneizagéo

tedrica e pratica do funcionamento do Estado e do mercado no que se refere a gestdo e

™ Affonso (2003) assinala que houve uma alteragdo na postura teérica da Public Choice nos anos 1960 quando
seus seguidores defendiam que as similitudes entre os mercados privados e publicos se justificavam pela simetria
dos seus agentes, particularmente dos seus comportamentos. A partir dos anos 1970, passam a dar énfase nas
diferencas entre tais agentes.
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gerenciamento das relagdes sociais de producdo. (AFFONSO, 2003; SANTOS, 2010;
DARDOT e LAVAL, 2016). Como destacado por Affonso (2003, p. 42), ao defender “A
generalizacdo das regras de comportamento dos agentes privados para toda a sociedade [a
teoria da Escolha Publica] permite considerar a politica como [instrumento pragmatico de]
troca e, portanto, o Estado como um mercado!”.

Com base nessa nova abordagem teorica, assiste-se, a partir dos anos de 1980, a
consolidacdo dos alicerces ideoldgicos e doutrinarios (neo)liberais (especialmente na
dimensdo sociopolitica e administrativa) que vao constituir as bases do Estado gerencial
(administragdo gerencial). Os novos principios orientadores da administracdo publica
deveriam privilegiar eficécia, eficiéncias e efetividade, espelhadas nos valores que orientavam
o funcionamento das organizagdes privadas. Trazendo a abordagem da Public Choice para o
ambito das teorias da administracdo, observa-se que os enfoques do management
(gerenciamento) ganham destaque e apresentam-se como um ‘modo de gestdo’ apropriado
(ideal) para guiar a administracdo do setor publico. Pode-se inferir que, ao ser concebido
como um agente andlogo a outro qualquer dentro do sistema econémico, o Estado passa a ser
considerado ndo mais como uma entidade “exdgena” a ordem do mercado (como defendiam
os economistas classicos e neoclassicos), mas a ser identificado “[...] como uma entidade
inteiramente integrada no espago das trocas, no sistema de interdependéncia dos agentes
econémicos.” (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 292).

Entretanto, esse aparente avanco tedrico ndo parece representar a compreensao correta
do papel central que o Estado tem assumido historicamente desde os idos do século XVI
como ente essencial para assegurar as bases institucionais, politicas, econdmicas, sociais,
culturais e administrativas do novo, complexo e revolucionério sistema econémico, emergente
a partir daquele contexto. Compreender esses limites € um dos objetivos desta tese, ao
considerar 0 uso estratégico das finangas publicas para garantir os espacos de realizacdo,
acumulacao e ampliacdo do capitalismo.

Ao admitir que o Estado se assemelha ao comportamento do mercado, os defensores
da Escolha Publica afirmam que, ao realizar suas trocas no ‘mercado’ politico, o poder
publico revela evidéncias de incorrer em mais ‘falhas’ do que o proprio mercado,
especialmente no que se refere a lideranca do processo de provisdo de bens e servigcos
publicos — derivando dessa compreensao a defesa enfatica da concepgdo do Estado minimo.
Conforme assinalado por Buchanan (1979), como ha evidéncias de problemas no ‘mercado’
politico, essas deficiéncias causardo, consequentemente, ineficiéncias nas trocas realizadas ou

administradas pelo Estado. Desse modo, argumenta que esta incapacidade leva a desperdicios
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dos recursos publicos, o que contribui para elevar os ‘déficits’ e a ‘divida governamental’,
considerados como variaveis determinantes para explicar a crise do capitalismo. Esse
diagnostico € explicado pelo fato de que os atores que integram o ‘mercado politico’ —
eleitores, politicos, burocratas —, apesar de representarem distintas finalidades (ao serem
guiados pelos mesmos objetivos maximizadores de seus ganhos), desconsideram as restricdes
orcamentarias nas suas decisGes, 0 que explica o excesso de gastos que acaba por gerar
aumentos constantes no nivel do déficit publico. (OLIVEIRA, 2010). Com base nessa
interpretacdo racional, os tedricos da Escolha Publica vao defender que as ‘escolhas
orcamentarias’ devem ser orientadas pela mesma racionalidade que rege a decisdo alocativa
do mercado para, assim, garantir eficiéncia.

Como sinalizam Dardot e Laval (2016), esses teoricos passam a analisar as acdes do
governo ndo pela natureza e finalidade dos bens e servigos ofertados a sociedade, mas pela
forma como s&o produzidos — pela forma como sdo administrados. Consideram, pois, que 0
funcionario publico, um individuo igual a qualquer outro — portanto, racional e egoista —,
busca maximizar seus interesses pessoais, ficando em segundo plano o interesse geral. Nesse
sentido, sustentam que os servidores publicos irdo buscar alcancar seus interesses particulares
a custa do que classificam de um ‘grande desperdicio social’. O que implica concluir que o
Estado ndo consegue maximizar o interesse geral. Além disso, os tedricos da Escolha Publica
defendem que, nas suas praticas administrativas, os funcionérios publicos’®, como n&o tém
concorréncia, tendem a estimular o crescimento da oferta, o que leva a inflar, na classificacao
dos autores, a “burocracia parasitaria”, acarretando em prejuizos nos niveis do crescimento
dos gastos publicos. Com base nessa intepretacdo, vao analisar o comportamento de toda a
burocracia estatal, afirmando que ha evidéncias de uma superproducédo de servigos em relacdo
as necessidades reais da populacdo. Trazendo um contraponto a essa afirmacdo, merece
destacar que, se esse comportamento efetivamente ocorresse, conforme sustentam o0s
defensores da Public Choice, poderiam ser constatadas evidéncias de que a sociedade (a
populacdo, especialmente 0s mais carentes) teria naquele contexto suas necessidades
plenamente atendidas, o que, infelizmente, a empiria contradiz, demonstrando o aumento dos

déficits de atendimento das demandas sociais, especialmente nos paises de desenvolvimento

2 Ao defenderem este perfil do funcionalismo publico, afirmam ser necessario o acompanhamento ativo da
conduta dos agentes publicos e dos usuarios, e indispensavel a realizacao de reformas para atender a esta nova
demanda do papel do Estado. Assim, passam a requerer reformas do Estado inspiradas no modelo privado com
énfase no principio da eficiéncia, de modo a criar as bases para a implantagéo no setor publico dos principios de
governanca publica com inspiracdo no sucesso alcangado pelo setor privado. Um dos modelos teoricos, surgido
nos anos de 1970, que ganhara forca e sera inserido na literatura econdmica para a reflexdo sobre a hierarquia
dos interesses dos atores sociais, sera a abordagem da teoria do ‘principal-agente’.
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tardio (emergentes). O que evidencia que os padrbes de administracdo politica do capitalismo
contemporaneo tém privilegiado os interesses de uma minoria, as custas do uso direcionado
das financas publicas.

Nessa linha de argumentacdo, os teoricos da Escolha Publica vao indicar que, para
realizar uma mudanca estrutural nas acbes governamentais, torna-se necessario inserir
instrumentos que garantam niveis de ‘competi¢do’ entre os 6rgdos publicos na oferta de
servigos semelhantes. Com o objetivo de desfazer o monopdlio publico e ampliar a eficiéncia
da producdo, defendem mudancas nos incentivos funcionais do Estado, introduzindo o que
denominam de ‘sistema de lucro pessoal’, baseado no pagamento aos servidores de um bonus
que seria a diferenca entre o orcamento alocado e os custos efetivos dos servicos/bens
produzidos — o0 que sustenta as bases do conceito de avaliacdo de desempenho que serd um
dos instrumentos que serdo introduzidos como base para melhorar a performance (resultados)
da gestdo publica. Com essa nova concepcao de gestdo de pessoas, defendem a implantacao
de um sistema de promocdes proporcional a reducdo do orcamento do gasto publico. Nesse
sentido, defendem a total concorréncia entre os servicos publicos e privados, dando aos
agentes privados a possibilidade de fornecerem servicos até entdo fornecidos, exclusivamente,
pela administracdo puablica. Esse concurso também pode ser implantado dentro da propria
administracdo publica onde os orcamentos devem ser separados e o desempenho dos
servidores pode ser comparado, permitindo estabelecer mecanismos de controle da
produtividade e desempenho da gestdo publica (DARDOT; LAVAL, 2016).

Com base nesse novo modelo de gestdo publica, o Estado é orientado a alcancar
indices satisfatorios de eficiéncia, o que torna fundamental a imposi¢do de limites aos poderes
governamentais; ou seja, a imposicdo de limites para a agdo publica na economia. Nesse
sentido, Buchanan defende a supressdo do ‘Estado de bem-estar social’ e propde as bases para
um ‘novo contrato social’, baseado no que define como a ‘revolucdo constitucional’, que
passa a ser o0 espaco onde 0 processo de reestruturacdo do Estado e da economia devera
acontecer, utilizando, desse modo, a ordem constitucional em favor dos interesses do
mercado. O que permite afirmar que, a partir dai, emergem as bases institucionais,
organizacionais e administrativas que irdo dar sustentacdo a nova administracdo politica do
capitalismo contemporaneo, onde o Estado passa a ser instrumentalizado formalmente para
atender as demandas e interesses do mercado.

Ao analisar os contextos dos anos de 1970, 1980 e 1990, Buchanan (1999) reforca a
ideia de que as perspectivas de qualquer reforma ou melhoria das questdes politicas devem ser

consagradas em projetos de restricbes constitucionais que garantam efetivas transformacoes
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nos aspectos da governanca. O que significa admitir o empenho da Public Choice em
estabelecer limites constitucionais da acdo politica do Estado, sustentando que as maiorias
devem ficar restritas & promulgacéo de leis” e dando especial destaque para as decisdes que
envolvem as financas publicas, com énfase na tributacdo e no limite dos gastos. Afirma o
autor que esse principio deve se aplicar a todas as classes e grupos que integram a
comunidade politica, evitando, desse modo, 0s excessos praticados pela politica distributiva.
Essa perspectiva tedrica e ideologica passou a ser seguida por varios paises a partir dos anos
1980, ao admitirem o estabelecimento de limitagdes constitucionais em relacdo as politicas de
endividamento, de aumento do déficit publico, de elevacdo da divida, do nivel de impostos,
dentre outras medidas interventivas. O que significa defender uma nova e agressiva proposta
de acdo governamental baseada fundamentalmente em expectativas racionais.

Dentre os varios estudos realizados por essa abordagem teorica, merece destacar o
espectro mais radical atribuido pelos defensores do Rent Seeking (cacadores de renda),
segundo os quais o Estado é sempre ineficiente, o que implica confluir que a politica é um
desperdicio como instrumento guia das decisdes econdmicas. (OLIVEIRA, 2010). Segundo
Buchanan (1979), em esséncia, essa linha tedrica amplia a ideia do lucro da ‘esfera
econémica’ (mercado) para a ‘esfera coletiva’ e pressupde que, se existe valor a ser obtido
através da politica, os individuos investirdo recursos nos esforcos para capturar esse valor,
sendo esse investimento considerado pelo autor um desperdicio enquanto ‘valor agregado’ ao
sistema econdmico.

Os tedricos relacionados a linha tedrica dos Rent Seeking influenciam a politica
econdmica na busca por beneficios e/ou na busca de formas para minimizarem seus custos.
Nessa direcdo, os estudos iniciais desenvolvidos por Tullock, de acordo com Buchanan
(1979), se concentram na acusacdo da existéncia de monopdlio, das tarifas e da corrupcao,
dentre outras acdes negativas produzidas no ambito do poder estatal. A ideia central defendida
pelo referido autor é de que o governo, ao conceder direitos de monopo6lio ou conceder
alguma protecdo tarifaria a um determinado grupo social — as custas dos interesses da
populacdo em geral —, acaba por gerar uma competi¢éo entre os potenciais beneficiarios. Com
base nesse pressuposto, afirma que, como apenas um grupo sera recompensado, 0S recursos

investidos pelos demais grupos serdo desperdicados. A partir dessa percep¢do, defende que

3 Apesar de mudar o argumento em relacéo ao livro The Calculus of Consent, no qual a reforma constitucional
enfatizada envolvia a modificacdo de processos majoritarios, em direcdo a uma inclusdo maior, através das
regras da ‘supra-maioria’ nas assembleias legislativas, o autor continua na defesa da necessidade da imposigdo
de limites constitucionais as politicas democraticas. A percep¢do de Buchanan (1999) € que as instituicBes
majoritarias estdo tdo intimamente relacionadas as atitudes publicas em relagdo a democracia que os esforcos de
reforma voltados para regras de decisdo mais inclusivas provavelmente fracassariam.
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grande parte da politica moderna pode ser entendida como uma atividade rentista
(racionalizada com base nos principios do utilitarismo), justificando que o crescimento do
setor burocratico ou regulatorio do governo pode ser explicado em termos da competicdo
entre agentes politicos pelo apoio dos grupos constituidos através do uso de promessas
de transferéncias discriminatorias de riqueza.

Para Oliveira (2010, p. 57), os tedricos da Escolha Publica pressupdem que existe “[...]
por parte dos agentes econémicos, a busca — caca — de uma renda criada por alguma
acao/intervencdo do governo e de que estes se organizam para sua apropriacdo por meio do
espaco or¢amentario, visando maximizar suas utilidades”. Assinala, ainda, que 0S
desperdicios gerados no processo politico reduzem os niveis de ‘bem-estar da sociedade’, seja
porgue envolvem custos, porque a consolidacdo de monopolios leva a aumentos de precos ou,
ainda, porgue recursos publicos sdo desperdicados pelos grupos envolvidos. Com base nesse
raciocinio, interpretam que a intervencdo do Estado é sinénimo de ineficiéncia, o que explica
as bases do diagndstico e progndstico conservador (liberal) que defendem a reducdo dréstica
do seu papel e fungdes na economia.

Dessa concepcao derivam, portanto, as primeiras propostas de reformas do Estado ou
de administracdo politica do capitalismo contemporéneo, chamadas pela literatura de
“reformas de primeira gera¢cdo”, consideradas como essenciais para o ajuste macroeconomico
que daria sustentacdo as transformacOes posteriores. As primeiras medidas de reformas
consistiram no saneamento financeiro do Estado e na reducdo drastica das suas atividades
através das seguintes medidas: reforma administrativa, reforma patrimonial (com énfase nas
privatizagdes), desregulamentacdo dos mercados, entre outras medidas, com vistas a
promover uma reducao drastica dos gastos publicos.

Como analisado por Santos (2013), na concepcdo de financas publicas defendida por
Smith, a expansdo dos gastos governamentais, além da possibilidade de tributacdo e das
necessidades de producdo publica ao estritamente Util, era considerada pelo filésofo como um
ato irresponsavel do governante, e ndo uma necessidade imposta pelo processo de acumulagéo
e reproducdo do capital. Segundo Santos, estas sdo as razbes que levaram aquele autor a
propor como politica econémica manter o orcamento equilibrado e o resgate da divida como
fatores impulsionadores da producéo e do emprego. Nesse sentido, concorda-se com Santos
(2013, p. 45) quando afirma que “A percepgao que se tem € que o pensamento [econdémico e
politico] estagnou durante dois séculos, quando se percebe a atualidade das propostas de
Smith”. O que implica considerar, conforme ja destacado anteriormente, que os teodricos da

Escolha Pablica estdo fazendo a mesma defesa feita pelos classicos, com a diferenca de néo
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terem uma visdo histérica do papel que as financas publicas tém tido para preservar 0s
interesses do sistema socioeconémico, seja mediante uma atuacdo mais ativa do Estado, seja
através de uma acdo mais reducionista, assumindo o papel central de regulador dos interesses
individuais e coletivos.

Corrobora com essa leitura Affonso (2003, p. 87) ao destacar que “[...] o ajuste
neoliberal teria ido longe demais”, defendendo que suas consequéncias se revelaram
disfuncionais para o sistema socioeconémico, trazendo como consequéncia 0 aumento dos
niveis de desigualdades, de pobreza, de desestruturacdo dos mercados, levando a uma
fragilizacdo do Estado e da sua capacidade de dar suporte as demandas recorrentes do
mercado. Evidenciam as analises feitas por Santos e Affonso as crises financeiras que
emergem nos anos de 1990 — no México, nos paises do sudoeste da Asia, na Russia, no Brasil
e na Argentina. Como bem destacado por Oliveira (2010, p. 60), as crises que emergiram em
diversas nag¢des nos anos de 1990 desnudam “[...] os maleficios da globalizacdo [...]
revelando, mais uma vez, que, operando ‘livremente’, o mercado revelava-se,
paradoxalmente, disfuncional para o sistema.” Essas evidéncias da incapacidade de o mercado
ter aplicacdo automatica na conducdo do sistema politico para orientar (administrar) a
conducdo das agdes do Estado vao exigir a revisdo das alternativas (neo)liberais definidas pela
Public Choice. E nesse cenario, portanto, que vdo emergir as teorias de reforma do Estado,
consideradas de “segunda geracdo”, que vao defender mudancas expressas no arcabougo

tedrico da NEI, conforme serd analisado na préxima secéo.

3.4.2 A Nova Economia Institucional

As disfuncOes apresentadas pela gestdo do sistema econdmico, resultantes,
fundamentalmente, das politicas neoliberais em direcdo as reformas do Estado — tornando-o
minimo — e dos consequentes ajustes macroecondmicos vao levar a transicao, nas décadas de

1980 e 1990, da teoria da Public Choice para a New Institutional Economics’®, que passa a

™ Apesar de assumir centralidade naquele momento, o institucionalismo é caracterizado por vérias abordagens e
vincula-se a varias visGes teoricas, podendo ser caracterizado como o ‘antigo’ € o ‘novo’ institucionalismo. O
antigo € centrado em Thorstein Vebler, que, ao criticar o pensamento neoclassico, negava pensar a economia em
torno da nocgdo de equilibrio, reiterando a importancia da visdo da economia enquanto processo (evolugao) em
mudanca e transformagdo. Seus defensores defendiam também a autonomia das instituicdes, a economia
evoluciondria e uma abordagem holistica da economia, ou seja, que considera fatores culturais e politicos de
motivag&o, interagdo e organizacdo com foco no coletivo, e ndo na agéo individual. O ‘novo’, apesar de ser uma
derivacdo do antigo, busca atrair maior legitimidade ao fincar suas raizes na teoria econdémica neoclassica
(tradicional), procurando modificar a escolha racional (baseado na utilidade). Além disso, direcionam suas
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assumir um papel central na economia do setor publico. (AFFONSO, 2003). Esta abordagem
tedrica, que tem origem nos anos de 1930 com os estudos de Ronald Coase” e ressurge com
forca no final do século XX, busca explicagcbes para reinterpretar os problemas econémicos e
fard uma importante critica a teoria ortodoxa. Entretanto, como integrante da corrente liberal
do pensamento econdmico, essa escola vai fazer uma condenagdo sem romper com 0S
principios fundantes da ortodoxia. Nesse sentido, vdo fundamentar as bases de novas
explicacbes da realidade social, econbémica, politica e administrativa pela interpretacdo do
ambiente institucional, negando, assim, as possibilidades explicativas simplistas advindas
apenas dos modelos abstratos e matematicos.

Segundo Williamson (1996, p. 3), era fundamental avancar nas abordagens originais
da “economia institucional” que negligenciaram o papel relevante das instituicdes para
compreender o desempenho econdmico, assim como eram hostis a ortodoxia e propuseram
uma abordagem mais socioldgica para a organizacdao econdmica. Nessa dire¢do, a nova
economia institucional vai defender as seguintes pressuposicdes: (i) as instituicdes sao
importantes e suscetiveis de analise; (ii) € diferente, mas ndo hostil a ortodoxia; e (iii) a
reinterpretacdo da realidade socioeconémica exige integrar uma perspectiva interdisciplinar,
através da incorporagdo das areas do direito, da economia e da administracéo (organizaces).

Ainda que defendam a superioridade da ciéncia econdmica como base para dar
ancoragem teérica a essa nova abordagem, € importante considerar que 0S neo-
institucionalistas véo reforcar elementos importantes defendidos pelo campo da administracéo
politica ao reconhecerem o papel das diversas areas de conhecimento (ndo apenas das ciéncias
sociais e das ciéncias sociais aplicadas, com énfase no papel relevante do direito e da
administracdo) para o entendimento da dindmica complexa que guia as relagdes sociais de
producdo. A diferenca esta ndo apenas na relevancia dada a economia que, segundo defendido
pelos tedricos da administracdo politica, ndo tem a centralidade assumida, mas especialmente

no reconhecimento trazido pelos neo-institucionalistas de que as relagdes sociais de producédo

preocupacBes, primordialmente, para 0s aspectos microecondmicos e seus pressupostos, centrando-se nos
estudos dos mercados, dos contratos, das firmas, do Estado, dentre outros, enquanto institui¢des, incluindo novas
categorias analiticas: a transagdo — transferéncia de bens e servigos entre 0s agentes econdmicos — e seus custos;
e governanca — diferentes formas de coordenar a atividade econémica das firmas para minimizar os custos de
transacdo. Em sintese, o interesse da contraparte mais antiga estava voltado para as instituices sociais,
econdmicas e politicas que governam a vida cotidiana. Entretanto, a NEI evita o holismo da anterior e segue um
rigoroso individualismo metodolégico, sempre expressando suas explicagdes em termos dos objetivos, planos e
acBes dos individuos. (KLEIN, 1998; HIRA; HIRA, 2000; CONCEICAQ, 2003; SANTOS, 2004).

"> As principais obras do autor sio The Nature of the Firm, publicada em 1937, e The Problem of Social Cost,
publicada em 1960.
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carecem de alguma orientacdo; o que, para Santos (2004), Santos, Ribeiro e Chagas (2009),
Santos et al. (2016), significa admitir a necessidade de uma nova administragdo (gestao).

As ‘instituicGes’ sao definidas por North (1991, p. 97) como sendo “[...] as restri¢cdes
humanamente concebidas que estruturam a interacdo politica, econdmica e social. Elas
consistem em restrigdes informais (sanges, tabus, costumes, tradi¢des e codigos de conduta)
e regras formais (constituicOes, leis, direitos de propriedade)”. Ao longo da historia, as
instituicbes foram criadas por seres humanos para instituir ordem e reduzir incerteza nas
trocas. Nesse sentido, o autor defende que as instituicbes concebem “as regras do jogo numa
sociedade [...] e representam os limites estabelecidos pelo homem para disciplinar as
interagcdes humanas”. (NORTH, 1990, p. 9). Para ele, a ‘ordem institucional’ é essencial no
sentido de adequar a estruturacéo do sistema de incentivos das trocas humanas, sejam estas de
natureza politica, social ou econémica. Assim, ao definir e limitar o conjunto de ‘escolhas dos
individuos’, as instituicdes reduzem também os niveis de incerteza por fornecerem uma
estrutura para a vida cotidiana, isto é, um guia para (racionalizar) as intera¢cdes humanas. O
autor considera, pois, que “O desempenho econémico é fungdo das instituigdes e de sua
evolucdo.” ( p. 9), moldando, desse modo, a forma com as sociedades evoluem e, junto com
esse movimento, 0s avangos da tecnologia, determinando o que se vai classificar de ‘custos de
troca’’®, e garantindo, assim, as bases adequadas para as relagdes sociais de producao.

Partindo da percepcdo de que ‘passado, presente e futuro’ estdo ligados pela
continuidade das instituicbes, North (1990, 1991) reafirma a necessidade de integrar as
instituicGes a teoria econdmica e a historia econdmica como passo essencial para melhorar
tanto as abordagens tedricas quanto as préprias praticas sociais. O autor vai defender que a
questdo central da histéria econémica e do desenvolvimento econémico esta na evolucdo das
instituicBes politicas e socioecondmicas que criam, pois, um ambiente social que induz o
aumento da produtividade, elevando, dessa forma, a performance econdmica através dos
tempos. Ao defender esse pressuposto, considera que as diferencas institucionais assumem o

papel central para estabelecer os distintos resultados econdmicos alcancados pelas nagdes.

"® North (1990, p. 10) define o conceito de ‘custos de transacdo’ como “[...] aqueles a que estdo sujeitas a todas
as operagOes de um sistema econdmico” e destaca que os resultados eficientes do modelo de mercado elaborado
pelos neocléssicos s6 sdo atingidos quando ‘ndo ha custos de transagdo’. Se estes custos forem consideraveis,
afirma que ““as institui¢des passam a adquirir importancia” (p.10). Assim, deduz que quanto mais baixo forem os
‘custos de transagdo’ das instituicBes, mais eficientes serdo os mercados na promogdo do crescimento
econdmico. Para esse autor, o segredo do ‘custo de transagdo’ esta no curso da quantificagdo dos atributos de
valor dos bens e servicos ou do desempenho dos agentes. Para ele, a mensuracdo dos atributos se relaciona a
quatro dimensfes fundamentais: (i) os direitos de propriedade; (ii) o tamanho do mercado; (iii) o cumprimento
de obrigacOes assumidas; e (iv) as atitudes ideoldgicas e percepgdes. Todos esses elementos desempenham um
papel importante tanto nas opgBes politicas quanto nas opgdes individuais que afetam, por sua vez, o
desempenho econdmico.
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Segundo Klein (1998), a partir dessa perspectiva, 0 crescimento econdmico ira
depender dos riscos potenciais assumidos pela dindmica do comércio — manifestos nos
comportamentos de oportunismo e similares — que podem ser controlados por instituicdes que
reduzem os ‘custos da informagdo’, estimulam a formagdo e mobilizagdo de capital e
facilitam a cooperacdo. Pode-se inferir, com base nesses pressupostos, que € atraves das
instituicdes do Estado e do mercado, bem como da forma como sé&o estabelecidas as inter-
relacBes entre estas, que a organizacgdo e institucionalizacdo das relacdes sociais e comerciais
vao se delinear, definindo, portanto, as possibilidades futuras de prosperidade.

Pode-se aqui considerar outro elemento de aproximagdo com as pressuposi¢des
epistemoldgicas e tedrico-metodoldgicas defendidas pelo campo da administracdo politica na
medida em gque convergem para 0s seguintes entendimentos: (i) o reconhecimento do papel do
Estado como instituicdo central para a inducao dos processos de crescimento socioeconémico
e sua sustentabilidade; o que implica reconhecer que o ente estatal ndo € um ente externo a
dindmica econdmica; (ii) o entendimento de que o sistema socioecondmico necessita ser, de
algum modo, administrado; (iii) a aceitacdo de que o fendmeno socioeconémico exige uma
perspectiva interpretativa mais ampliada, integrando diversos campos do conhecimento para
esse esforco. Entretanto, apesar dessas convergéncias, € fundamental reconhecer as diferengas
tedricas e também ideoldgicas defendidas pela administracdo politica ao ndo reconhecer a
superioridade da ciéncia econdmica como orientadora da ressignificacdo da historia, do
contexto atual e, especialmente, como guia orientadora das perspectivas futuras das relactes
sociais de producdo que deverdo orientar o bem-estar da humanidade. Outrossim, €
fundamental registrar o compromisso das bases da ciéncia da administracdo defendidas pelos
tedricos da administracdo politica no sentido de asseverar que ndo ha determinismo nas
relacBes sociais, especialmente advindo de bases constituidas e instituidas historicamente por
perspectivas dominantes do papel e funcGes do Estado e do mercado. Ao contrario do que
defendem os neo-institucionalistas, a histérica da humanidade e das nacGes estdo abertas para
serem permanentemente ressignificadas e reconstruidas e/ou reconduzidas, na perspectiva do
que defendeu Heraclito’’, o filésofo grego do ‘devir’, que se torna célebre por afirmar que “as

relagdes sdcio-historicas sdo frutos do devir”.

" Heréclito (século VI A.C) estabelece como principio do devir o ‘fogo’ e afirma que tudo procede desse
elemento, eternamente vivo e que permite que tudo deve voltar a ele para ressurgir de novo, em um processo
circular de nascimento e destruicdo. Nesse sentido, vai afirmar que, se ‘o mundo é devir’ e o ‘principio do devir’
é o fogo, em que tudo coincide, o todo é Unico, ou ‘Uno’, defendendo, pois, que essa unidade brota do conflito,
da diversidade, da tensdo dos opostos. Em sintese, deduz que, se a ‘harmonia do universo’ resulta da convivéncia
dos opostos, dos distintos, as relagdes naturais e sociais representam a permanente convivéncia dos contrarios.
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E importante ressaltar que a abordagem neo-institucional integra diversas vertentes,
sendo fundamental para Klein (1998) identificar a distingéo feita por Davis e North (1971)
entre "ambiente institucional” e os "arranjos institucionais”. O conceito de ambiente
institucional define o que classificam de "regras do jogo" que orientam o comportamento dos
individuos, podendo estas ser materializadas em “regras formais” e explicitas ou “regras
informais”, muitas vezes implicitas. Esses seriam 0s recursos que deveriam dar suporte as
analises das dindmicas que orientam as macros instituicdes e que determinam as bases para as
interacdes entre os individuos. Tem como principal expoente Douglas North, que vai defender
0 entendimento das relacbes entre as instituicdes (Estado e mercado) e o nivel de
desenvolvimento econdmico. (AZEVEDO, 2000).

Ja a definigdo de ““arranjos institucionais” reflete a percepgao das diretrizes especificas
que devem guiar/orientar os padrdes de gestdo denominados por Williamson (1996) de
"estruturas de governanga" — projetadas por parceiros comerciais para mediar relagoes
econdmicas particulares. Empresas, contratos de longo prazo, burocracias publicas,
organizacbes sem fins lucrativos e outros acordos contratuais sdo exemplos de acordos
institucionais. Esta abordagem vai ser direcionada para guiar as ‘micro transagdes’ e passam a
contemplar as dindmicas microinstitucionais, trazendo, desse modo, para esse debate o
enfoque micro analitico que tem como principal representante Williamson. (KLEIN, 1998;
AZEVEDO, 2000).

Para o referido autor, é preciso destacar algumas diferencas relevantes entre as duas
abordagens — "ambiente institucional™ e os "arranjos institucionais”. O primeiro define,
principalmente, as restricdes do ambiente no qual o segundo ird operar. Com base na
definicdo dos limites entre essas duas abordagens, embora sejam complementares, pode-se
entender que, se o ‘ambiente institucional’ esta mais preocupado em controlar os niveis
compostos das atividades macroeconémicas e macroadministrativas (a exemplo das questdes
relacionadas ao crescimento econdmico, distribuicdo de renda, etc), os ‘arranjos
institucionais’ vao operar no nivel das ‘transac¢fes individuais’ (microinstitucionais). Como
pode ser observado, os dois elementos devem operar em perfeita sintonia para o alcance da
finalidade do sistema socioecondmico, com énfase no papel do mercado.

Com base nesses argumentos, Williamson (1996) assinala as diferentes ramificacfes
de cada uma das abordagens, destacando o ‘fracasso’ da primeira, em detrimento do ‘sucesso’
da segunda. Justifica sua analise a partir da compreensdo das enormes dificuldades de
mudanca no ambiente institucional para promover melhores resultados econémicos em termos

agregados, o que explica, segundo o autor, a afirmativa de North (1991, p. 98) de que "[...] a
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historia econdmica é esmagadoramente uma historia de economias que ndo conseguiram
produzir um conjunto de regras econdmicas do jogo (com coer¢édo) que induzem crescimento
econémico sustentado.”. Em contrapartida, ressalta o autor, que a historia da ‘’economia dos
custos de transacdo’ se caracteriza como um ‘sucesso’. Com base nessa constatagdo,
Williamson (1996) vai defender seu interesse em aprofundar os estudos das instituicdes de
governanca e admite tomar o ambiente institucional como dado.

Com base nesse debate, Hira e Hira (2000) destacam que o novo institucionalismo
fornece razGes econdmicas (racionais) para a existéncia e o papel das instituicbes na
sociedade, quais sejam, reduzir os ‘custos de transacdo’ ao internaliza-las e estabelecer regras
de acdo padrdo. Nesse sentido, os autores afirmam que, para os tedricos neo-institucionais, um
dos fatores mais importantes a influenciar os ‘custos de transag¢do’ ¢ a natureza dos direitos
sagrados da propriedade privada das sociedades capitalistas. Assim, 0S novos
institucionalistas passam a defender que mudangas nos arranjos institucionais dos direitos de
propriedade podem ter efeitos profundos nos resultados econdmicos, ao considerarem que tais
garantias fornecem a seguranca juridica (institucional) necessaria para motivar investimentos
de longo prazo. Defendem, também, que a auséncia de direitos de propriedade ou a
capacidade de aplicad-los a um baixo custo é uma das principais causas do
subdesenvolvimento. Esses argumentos ja haviam sido apresentados por North (1991, p.101)
ao afirmar que

[...] os direitos de propriedade implicam um sistema politico e judicial que permite,
dentre outras coisas, a contratacdo a custos baixos, leis flexiveis que possibilitam
uma ampla extensdo de estruturas organizacionais e a criacdo de estruturas de

governanga complexas para conter os problemas de agéncia em organizagdes
hier&rquicas.

Como destacado por North (1991, p. 109), a importéncia do desenvolvimento do Estado no
processo de evolugdo institucionalista esta, pois, em “[...] assumir a prote¢do e a imposi¢ao dos
direitos de propriedade, ja que as trocas impessoais tornaram a execucdo de contratos cada
vez mais dispendiosa para as organizacGes voluntarias que ndo tinham efetivo [poder de]
coer¢do.”. Assim, 0 autor destaca que parte essencial da evolucdo institucional implica em
definir limites ao comportamento arbitrario do Estado sobre a atividade econdmica. Um
aspecto fundamental do direito de propriedade defendido por essa teoria, segundo ressaltam
Hira e Hira (2000), é a necessidade do sistema econémico e administrativo definir incentivos
seletivos e também o uso de instrumentos de coercédo para garantir o cumprimento das regras
institucionais. Nesse sentido, o Estado, como provedor central de regras econdmicas e

garantidor da sua aplicacdo, torna-se um ator crucial nessa abordagem.
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Nesse ponto, merece destacar mais um aspecto de convergéncia e divergéncia com as
abordagens tedricas defendidas pela administracdo politica. Inicialmente, a defesa comum do
papel central assumido pelo Estado na coordenacdo da economia, reconhecendo, portanto,
que, em alguma medida, o ente publico cumpre uma funcéo central para garantir o equilibrio
socioecondmico. Mas as coincidéncias param por ai, tendo em vista que os tedricos da
administragdo politica vao discordar frontalmente da defesa de uma perspectiva subordinada
dada ao Estado pelos neo-institucionalistas. Como foi analisado no capitulo 2, e buscar-se-a
comprovar no capitulo 4 desta tese, a analise da realidade nega frontalmente essa assertiva,
demonstrando que, ao contrério, do que pregam as abordagens neoliberais, o Estado tem sido
fundamental, historicamente, para garantir o processo de acumulacgéo e reproducdo do sistema
capitalista.

Com esse arcabouco tedrico-metodologico, a NEI ird argumentar que as reformas
neoliberais orientadas pela perspectiva da Public Choice ficaram aquém das transformacoes
exigidas. As criticas mais fortes sobre esse aspecto estdo relacionadas ao fato de ndo terem
considerado as relagdes ‘politico-institucionais’ como variaveis centrais para o entendimento
e reorientacdo do funcionamento da economia de mercado. Buscando resolver essa disfuncéo,
0s neo-institucionalistas passam, a partir da década de 1990, a defender uma reavaliacdo e
reconstituicdo do papel do Estado com énfase na proposicdo de mudangas urgentes e radicais
na composicdo dos mecanismos institucionais para reduzir seu tamanho e reestruturar, assim,
sua capacidade regulatdria, funcdo essencial que deveria assumir a partir de entdo.

Se, em termos epistemoldgicos e tedrico-metodoldgicos, essa proposta nao foi
enfrentada adequadamente pelas ciéncias sociais e pelas ciéncias sociais aplicadas
(especialmente pela economia e administracdo), pode-se inferir, conforme destacado por
Santos e Ribeiro (1993), Affonso (2003), Oliveira (2010), Santos et al. (2016), entre outros
estudos criticos, que, em termos ideoldgicos ou doutrinarios, as proposicdes da NEI ganham
espaco e se materializam como agenda orientadora das a¢6es do Estado. Conforme destacado
por Affonso (2003), com o predominio da agenda proposta pelos neo-institucionalistas, os
temas como burocracia, institucionalidade democratica, corrupgdo, ilegalidades, controle
social, governanga, etc., ganham relevo.

Nesse novo cenario, o Estado passa a ser considerado um ator que concorre com 0S
demais atores sociais, principalmente no plano da economia global. O que explica a defesa
ferrenha de reducdo do seu papel e do reestabelecimento de fungdes limitadas. Assim, caberia
ao ente publico a funcdo precipua de garantir e construir ambientes seguros para 0

reestabelecimento de niveis de concorréncia mercantil promissores, tendo como referéncia a
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atencdo pelo respeito das regras da livre concorréncia. Nesse sentido, vdo defender, a
institucionalizacdo de instrumentos juridicos e administrativos (normativos) voltados para
garantir a livre competicdo também no ambito da administracdo publica, convergindo nesse
aspecto com a teoria da Public Choice no que se refere a defesa da integracdo do principio da
eficiéncia como recurso capaz de melhorar a performance da oferta de bens e servicos
publicos.

Vo defender, portanto, que, por meio dessas transformacdes institucionais (em nivel
macro e micro institucional), os consumidores poderdo realizar melhores escolhas entre os
servicos ofertados pelo setor publico e/ou privado. Com base nessa logica racionalista,
advinda do interpretado éxito alcancado pela gestéo das organizagdes privadas, vao apoiar, de
forma direta e simplista, a integral replicacdo dessa metodologia nas organizacdes publicas.
Esses argumentos vdo sendo plenamente aceitos e reforcados pelos discursos defendidos por
diversos atores sociais que se convertem a essa nova racionalidade, a exemplo dos editoriais
da midia impressa e falada, assim como pelas mudancas promovidas por diversos governos, a
partir dos anos de 1990, liderados pelos EUA, e que se espraiam, rapidamente, junto aos
demais paises desenvolvidos, em desenvolvimento e subdesenvolvidos, que passam a assumir

com convicgdo o discurso da necessidade real de se “reinventar o governo”’®

, COMO uma
adaptacdo do movimento liderado pelo setor privado cristalizado na teoria da ‘reengenharia’
dos processos produtivos/administrativos.

Com a aceitacdo plena e acritica desse pensamento que se tornou hegeménico (entre
conservadores e progressistas), observa-se uma clara e irreversivel tendéncia em direcdo a
promocdo de processos profundos de reorganizacdo da administracdo publica que se
conformam no que se convencionou chamar de bases e principios da “nova gestdao publica”.
Entretanto, como destacam Dardot e Laval (2016), a énfase no discurso de renovacao ou
redirecionamento das ac¢des publicas, travestida de carater de ‘inovagdo’, revelava-se como 0
aprofundamento de um movimento antigo, inaugurado pelos tedricos da Escolha Publica nos
anos de 1970. Segundo os citados autores, ainda que esse movimento reformista se apresente
através de varias interpretacdes, segundo o pais de origem das teorias neo-institucionalistas, a
principal convergéncia das proposi¢des do tema da ‘reinvencdo do governo’ consistiu em
impor um novo modelo de racionalizagdo a administracdo publica, seguindo a logica

empresarial.

"8 Em 1992, foi publicado o livro de David Osborne e Ted Geabler, intitulado Reinventado o Governo, que redine
um conjunto de caracteristicas da nova pratica governamental. Nao demorou muito para tornar-se um best-seller,
sendo suas recomendacdes aplicadas em varios paises.
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Ao concordar com a analise critica feita por Dardot e Laval, defende-se nesta tese que
as praticas e instrumentos apresentados pelos neo-institucionalistas como uma novidade — a
exemplo da defesa da livre concorréncia (desregulamentacdo), benchmarking, downsizing,
outsourcing, accontability, regulacdo (através de agéncias especializadas), flexibilizacdo de
pessoal (por meio da gestdo por competéncias e avaliacdo de desempenho), controle social,
dentro outras medidas — representam antigos instrumentos consagrados pelo mercado que vao
passar a ser defendidos como recursos inovadores da administracdo publica para adequar,
assim, o Estado a nova realidade do mercado (financeiro) e da globalizacéo.

Com base nessa nova concep¢do tedrica, os agentes publicos deveriam procurar
maximizar os resultados da gestdo pulblica, e ndo apenas se limitar a seguir regras
burocraticas. Afirmam que estes tém metas de produtividade a atingir e que, para alcancar
esse desiderato, devem estar subordinados a avaliacbes de desempenho regulares. O que
implica que os servidores e gestores publicos tém que estar subordinados ao respeito e
atendimento das expectativas dos cidaddos que passam, nessa nova abordagem, a ser
considerados como clientes — fazendo uma analogia as relacfes contratuais que definem os
parametros das trocas feitas no mercado. Nesse sentido, como destacado por Santos (2010) e
Santos e Gomes (2017), perde-se a percepcdo da finalidade das politicas publicas
disponibilizadas para a populacdo, para se assumir uma visdo utilitaria do papel do Estado
como garantidor apenas de bens e servigos que podem ser intercambiados em um amplo
mercado — liderado pelo poder publico e/ou pelo mercado. Perde-se de vista a visdo dos
agentes publicos como guardibes e defensores das garantias dos direitos a cidadania, para
assumirem o papel de meros cumpridores do atendimento de metas (quantificaveis) do
atingimento dos objetivos racionais dos atores sociais (vistos como detentores de um tipo
ideal de racionalidade que o capacitam como cidaddos consumidores prontos a defenderem
seus interesses disponibilizados no mercado).

Essa leitura critica apontada por diversos estudiosos, ja citados nesta tese, sobre a
efetividade das proposicOes racionalistas, vai trazer elementos que negam a viabilidade
institucional e social dessas propostas, especialmente no que se refere aos aspectos da
sustentabilidade socioecondmica. Esses contrapontos se sustentam em evidéncias empiricas
que tém revelado que, apesar da institucionalizacdo de medidas racionais (neoliberais), as
crises socioecondmicas tém se sucedido desde os anos de 1970 até os dias atuais. Esse
entendimento motivou a realizagdo dos estudos que orientaram esta pesquisa, dando especial
atencdo a dimensdo da administracdo politica como base tedrico-metodologica que poderd

ajudar a reinterpretar as raz6es da crise, assim como pode contribuir para a definicdo de uma
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agenda alternativa para sua superacdo. E importante destacar que, ao ressaltar o papel
relevante que o campo da administracdo politica pode vir a ter nas analises dos fenémenos
sociais, com especial énfase nos aspectos da socioeconomia, ndo se esta depreciando o papel
relevante que a ciéncia econdmica, especialmente os estudos dedicados ao campo da
economia politica, tem trazido para esse debate.

Nesse sentido, ao considerar os padrfes de administracdo politica contemporanea que
passaram a reorientar a configuracdo do Estado e a determinar as condutas e acOes dos
agentes publicos a partir dos anos de 1980 — considerando tanto as orientacdes advindas da
Public Choice como, especialmente, as inspiracbes dos neo-institucionalistas —, observa-se
que as chamadas ‘boas praticas de governanga publica’ se tornaram impositivas, a partir dos
anos de 1990, e tém sido incorporadas, progressiva e ampliadamente, como regra geral
orientadora do planejamento e gestdo publica. Nessa direcdo, as acGes governamentais tém
sido guiadas pelos instrumentos de governanca concebidos, experimentados e difundidos
pelos organismos internacionais que passaram a assumir a funcdo estratégica, em ambito
internacional e nacional, de propagar essas normas junto as administracdes publicas,
exercendo forte influéncia especialmente nos paises subdesenvolvidos.

Como assinalam Dardot e Lavel (2016), a arte de governar (ou administrar) as relacdes
sociais de producdo passa a ser globalizada, independentemente da situacdo, da cultura e
necessidades locais, das diversas formas de desigualdades existentes nas economias locais e
regionais. Estabelecer um modo de administrar o capitalismo mundial implica considerar,
conforme destacado por Affonso (2003), Oliveira (2010), Jacob e Mazzucato (2016) e Santos
et al. (2016), que, apesar das diferencas intra e inter nages, 0 método e o Iéxico uniformes da
gestdo do capitalismo financeiro se impdem acima de quaisquer interesses individuais e/ou
coletivos. Independentemente do tipo de problema, o perfil dos agentes, as esferas de acéo, 0s
procedimentos e as normas estabelecidas pela abordagem neo-institucionalista sdo Unicos,
pois foram elaborados com o objetivo de serem utilizados em quaisquer situacdes ou realidade
social.

Pelas razdes expostas acima, pode-se inferir que 0s organismos multilaterais, com
destaque para 0 FMI, o BM e a OCDE, mas também devem ser inseridas nessa dinamica
outras agéncias internacionais como a Organizacdo das NacOes Unidas (ONU) — e suas
congéneres, a exemplo do papel central que tem sido assumido pela UNESCO, Organizacgéo
Internacional do Trabalho (OIT), Organizacdo Mundial da Saide (OMS), Comissdo
Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), entre outras — e regionais como 0

BID, a OEA e diversos outros organismos de fomento aos paises em desenvolvimento ou


https://www.cepal.org/pt-br/cepal-0
https://www.cepal.org/pt-br/cepal-0
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subdesenvolvidos, passam a assimilar essa logica racionalista. O discurso legitima e ecoa, de
forma unissona, a preocupagdo com as ‘fragilidades institucionais’ dos paises dependentes,
especialmente aqueles que tém maiores dependéncias das relagdes econdmicas externas e que
serdo orientados a realizar reformas e ajustes neoliberais. As nacles latino-americanas e
asiaticas, assim como 0s novos paises egressos do socialismo, vao se tornar presas faceis
desse discurso normativo que vao utilizar, conforme ja destacado, as agéncias multilaterais
para realizar esse esforco através da imposicao de diversos e complexos condicionantes para a
concessao de empréstimos e/ou outras modalidades de cooperacdo técnica.
Corroboram com essa analise os principios e recomendagdes neoliberais alternativos a
teoria ativa do Estado, defendidos pelo BM, que véo tutelar a introducdo de limites rigidos a
nova administracdo politica que deverd ter como referéncia a l6gica do mercado. A
publicagdo do relatorio do Banco, em 1997, intitulado “World Development Report: the state
in a changing world”, ¢ a representagdo mais bem-acabada dessa proposta onde defende
abertamente a necessidade urgente de as nagdes repensarem o papel do Estado, tendo como
base uma economia globalizada. Apesar de ressaltar que sdo muitos e variados as
preocupacdes e 0s questionamentos sobre as atribuicdes do Estado, 0 BM vai destacar quatro
padrdes de desenvolvimento apontados como impulsionadores da justificativa defendida para
que os estado-nac¢Oes assumam essa agenda de revisdo, ao afirmar que
O colapso das economias de comando e controle da antiga Unido Soviética e na
Europa Central e Oriental; a crise fiscal do Estado do bem-estar social na maioria
dos paises industrializados; o importante papel do Estado nas economias do

“milagre” do Leste Asiatico; e o colapso dos Estados e a explosdo de emergéncias
humanitarias em diversas partes do mundo. (THE WORLD BANK, 1997, p. 1).

O diagnoéstico enfatiza a importancia do papel do Estado na economia, como
defendem os neo-institucionalistas, advertindo que os colapsos estdo intimamente associados
aos momentos em que o Estado se encontra enfraquecido e os periodos de estimulo a
econbmica refletem o0s momentos em que este esta fortalecido. Ao admitir a
imprescindibilidade do poder publico para a manutencdo do sistema socioeconémico, 0 BM
reconhece o papel central que o Estado exerce, ao afirmar que “[...] um Estado efetivo ¢ vital
para o fornecimento de bens e servigos (e as regras e instituicdes) que permitem que 0S
mercados florescam e as pessoas tenham vidas mais saudaveis e felizes.” (THE WORLD
BANK, 1997, p. 1). Complementa essa afirmagdo ao destacar que “Sem isso [sem o papel
ativo do Estado], o desenvolvimento sustentavel, tanto econdmico quanto social, é impossivel
[de ser acordado].” Com essa defesa do papel central do Estado, o BM afirma que este deve

ter funcGes acentuadas (negando, assim, sua fungdo minima), ainda que admita o fato de que,
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ao assumir esta posicdo destacada, o poder publico podera causar problemas ao capitalismo,
mas, apesar desses riscos, adverte que esses impetos devem ser ajustados para que o Estado
possa exercer bem suas funcdes com os niveis de eficiéncia requeridos pelo sistema.

Aqui cabe, portanto, um questionamento para que sejam melhor compreendidos os
principios e intencionalidades do BM ao fazer uma defesa tdo enfatica do papel do Estado.
Nesse sentido, cabe refletir aqui sobre as seguintes questfes: Afinal qual papel o Estado
deveria ter nesse contexto? E 0 que seria necessario para gque possa atuar com os niveis de
eficiéncia exigidos (tendo como base as boas praticas do mercado)? Para responder essas
questdes, € fundamental reconhecer que a defesa da centralidade do Estado vem carregada de
duras criticas e de proposi¢des limitadoras do seu papel, especialmente no que diz respeito as
transformacdes estruturais realizadas pelas reformas liberais. Nessa direcdo, o BM
fundamenta seus argumentos destacando as fragilidades institucionais do Estado e ird propor
um novo arcabouco tedrico, embasado nas abordagens defendidas pela NEI para tanto orienta
as analises que devem guiar a reestruturacdo do Estado como apresenta uma agenda

propositiva de reformas prioritarias apoiadas nas seguintes estratégias:

A correspondéncia do papel do estado com sua capacidade € o primeiro elemento
dessa estratégia. Onde a capacidade do estado é fraca, como o estado intervém, e
onde deve ser cuidadosamente avaliada. [...] Mas aqui ndo € s6 escolher o que fazer
e 0 que ndo fazer, mas também como fazé-lo. [...] o segundo elemento da estratégia
€ aumentar a capacidade do estado revigorando as instituicBes publicas. 1sso
significa projetar regras e restricbes efetivas, verificar ages arbitrarias do estado e
combater a corrupgao arraigada. 1sso significa sujeitar as instituicBes estatais a uma
maior concorréncia para aumentar sua eficiéncia. Isso significa aumentar o
desempenho das instituicdes do Estado, melhorando salarios e incentivos. E
significa tornar o estado mais sensivel as necessidades das pessoas, aproximando o
governo das pessoas por meio de uma participacdo e descentralizagdo mais amplas.
(THE WORLD BANK, 1997, p. 3).

A proposta defendida na proposicdo do Banco caracteriza, portanto, uma agenda e
reconstrucdo do Estado de modo a adapta-lo as novas exigéncias do contexto socioecondémico,
dando, assim, maior racionalidade as suas acGes. Com base nessa pressuposicao central,
defende que Estado e mercado passam a ser instituicdes complementares, sendo o ente
publico considerado essencial para colocar em préatica bases institucionais adequadas para
atender aos requisitos do mercado. Com esse argumento, fica explicitada a percepcdo liberal
do papel que o ente publico deve assumir com o fim de garantir o sucesso do projeto
socioeconémico capitalista.

Nesse sentido, 0s neo-institucionalistas véo defender que as mudangas na relagéo
Estado e mercado séo necessarias para dar previsibilidade as regras e as politicas publicas,

reduzindo, assim as incertezas, levando o mercado e a sociedade a terem confiabilidade nas
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acOes estatais. Diferente do Estado pré-1970, que foi considerado pelos estudos ortodoxos da
economia e da administragdo como ineficiente — entre muitas outras graves distor¢oes
destacadas pelo diagnostico feito pela teoria da Escolha Publica —, as abordagens da nova
economia institucional vao defender a urgéncia de se corrigir tais deformidades para, ao invés
de reduzir sua acdo, colocar o Estado como parceiro, catalisador e facilitador dos processos de
crescimento econdmico. Como destacado pelo BM (1997), as mudangas no mundo impdem
mudancas urgentes também em relacdo ao papel do Estado na promocéo do desenvolvimento
econdmico e social.

Sobre essa discussdo, Affonso (2003) vai destacar que, ao centrarem suas analises nas
instituicdes e no seu funcionamento, os neo-institucionalistas consideram os ‘mercados livres’
de quaisquer restricGes ou criticas, esquecendo que, assim como o Estado, sdo instituicdes
forjadas com a anuéncia e garantias dadas historicamente pelo poder publico. O autor traz,
portanto, uma inquietante e fundamental reflexdo ao reconhecer que, se o mercado é
constituido e constituinte da dindmica de coproducdo social, € necessario admitir, entdo, que é
possivel a sua instituicdo através de reformas, assim como € possivel a reestruturacdo do
préprio Estado. Conforme assinalado por Santos e Ribeiro (1993) e Santos, Ribeiro et al.
(2004) e destacado nas discussdes feitas no capitulo 2 desta tese, é fundamental compreender
a defesa da Reforma do Estado como resultado, e ndo como condicionante do processo de
reestruturacdo da economia capitalista. Assim, para atender aos objetivos e diretrizes centrais
de ajustar o papel do poder publico as transformacdes da economia, era essencial tornar o
Estado mais eficiente e 4agil, mediante a introducdo dos mecanismos de incentivos a
concorréncia intra e intergovernamental.

Boyer (1999) vai subscrever tais analises ao afirmar que o Estado passa a ser
estimulado a ndo apenas corrigir as lacunas do mercado, mas a instituir novos e variados
espacos de mercado, através da promulgacdo de regras precisas que irdo garantir a sua
viabilidade. Nesse sentido, vai afirmar 0 autor que seria necessaria a observancia de novas
regras formais, evidenciando o papel determinante que passara a ter a ordem juridica nesse
contexto, no sentido de adequar as formar de organizacdo, os tipos de inovagGes necessarias e,
como consequéncia desse esfor¢o, qual a dindmica ideal que a economia deveria ter. Nessa
mesma direcdo, Affonso (2003) vai ressaltar que a economia de mercado propugnada pelo

‘equilibrio walrasiano’”® perde sentido, uma vez que é possivel observar uma grande

¥ Contida na obra de Léon Walras, Eléments d’Economie Politique Pure, publicada em 1874, a teoria do
equilibrio geral busca demonstrar o funcionamento da produgédo, do consumo e, como consequéncia, dos pregos
dos bens e servicos em um determinado sistema econdmico. Sinteticamente, € uma condicdo hipotética do
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variedade de economias de mercado, assim como torna-se inevitavel o estabelecimento de
trade-offs entre os principios da ‘eficiéncia’, ‘equidade’ e ‘democracia’.

Com base nessa nova compreensdo teorica trazida pela NEI, a antiga oposicdo entre
Estado e mercado é substituida por proposi¢des de alternativas que visam conciliar e otimizar
a agdo conjunta, com predominancia para a defesa dos interesses do segundo. Emerge,
portanto, uma administracdo politica liberal onde o mercado ganha centralidade e o Estado
passa a ter um papel coadjuvante, ainda que permeado por um discurso ideologico que lhe
garante relevancia. Conforme destacado por Santos et al. (2016), o que vai caracterizar esse
novo momento da administracdo politica do capitalismo contemporaneo € justamente a
aceitacdo e legitimacédo (Constitucional) do papel central que a economia de mercado passa a
assumir, em detrimento da fragilizacdo intencional da capacidade histérica que o Estado
encerrou e continua a representar para a sustentabilidade das relacGes sociais de producéo
capitalista.

Ainda que haja concordancia nas interpretac@es criticas trazidas por Affonso (2003),
ao defender que o ‘Estado reformado’ continuara a representar capacidade de contribuir para
0 pleno funcionamento dos ‘mercados livres’ e garantir a livre concorréncia, é fundamental
compreender o0 que Santos (2010) e Santos et al. (2016) ressaltam: que o0 éxito dos interesses
do processo de acumulacdo e reproducdo capitalista pode ser ilusério ou revelar-se como
insustentavel no longo prazo, tendo em vista que a auséncia do Estado como intermediador
dos conflitos naturais do sistema — manifesta nas confrontacdes intra e interclasses e/ou intra
e inter nagcOes —, atraves de politicas distributivas e/ou redistributivas, tende a agravar o que 0s
autores classificam de ‘autofagia’, que caracterizou varios momentos do capitalismo
concorrencial e industrial e que se revela como uma variavel ndo desprezivel no momento
atual.

Os neo-institucionalistas, assim como grande parte dos estudiosos progressistas, nao
conseguem admitir ou dimensionar 0s riscos e as incertezas que tém sido gerados a
sobrevivéncia do proprio sistema socioecondmico em razdo do progressivo processo do que
Santos (2010) define como ‘concentragdo’ e ‘centralizagdo’ da riqueza e renda nacionais e
global. Pode-se inferir, portanto, que a administracdo politica do capitalismo contemporaneo

se caracteriza pela auséncia de instrumentos de ‘gestdo e governanga’, evidenciada na

mercado em que a oferta se iguala a demanda. Nesse sentido, ao serem realizadas as transa¢cGes no mercado,
haveria a convergéncia para a estabilidade do sistema de forgas que atuam na circulacdo e na troca de
mercadorias, estando, assim, o sistema econdmico com todas as variaveis estabilizadas em determinado periodo,
e chegaria a um ponto de equilibrio de precos.
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incapacidade do Estado — ap0s sucessivas reformas estruturais, especialmente no @mbito do
controle das financas publicas, com énfase no limite dos gastos — para assumir a lideranga das
acOes ativas de mediacdo e reducdo dos impetos e improbabilidades que tem marcado as
relacBes sociais de producao atuais.

Corroboram com esta analise Hira e Hira (2000), ao afirmarem que, para 0s neo-
institucionalistas, o Estado é considerado uma entidade autbnoma, ao invés de ser interpretado
como um entre representativo dos interesses coletivos, responsavel historico da administracao
de diversas e complexas coalizdes intra e intergrupos de interesses. Na medida em que o
Estado passa a ser equiparado ao papel de ator racional, como reflexo positivo da perspectiva
dada ao mercado, é visto pelos neoliberais como ente capaz de moldar as preferéncias
maximizadoras das macro e microrganizacfes, a medida que também passa a ser moldado
(positivamente) pelo comportamento dessas instituicdes. Nesse sentido, afirmam os autores

que as abordagens neo-institucionalistas vao defender que o Estado nesse novo contexto

[...] também produz insights sobre conflitos de classe e grupo. De um ponto de vista
neo-marxista, a instituicdo do Estado é uma ferramenta da classe dominante(es). O
préprio arcabouco institucional, entdo, pode ser usado pelas classes dominantes para
preservar o status quo através da apresentacdo de oportunidades, regras e
regulamentacdes diferenciadas a diferentes individuos e grupos. Em outras palavras,
as instituicbes podem dominar e moldar as interagdes sociais. O novo
institucionalismo, portanto, manifesta claramente o poder corporativo, que é
amplamente ausente como variavel na economia tradicional ndo marxista. Em suma,
as instituicbes sdo ferramentas extremamente poderosas de manutencdo e
legitimagdo do sistema. (HIRA; HIRA, 2000, p. 279)

Com esse novo enfoque, a NEI propde uma revisao relevante da posi¢ao ‘ante Estado’
defendida pelos tedricos da Public Choice, asseverando a percepg¢édo de que o ente publico é
imprescindivel para a reproducdo do sistema socioecondmico. Ao reconhecer a importancia
do poder publico, vao afirmar que seu papel deve ser reestruturado através da introducéo de
limites a regulacdo das suas institui¢fes, assim como mediante a ampliacdo dos investimentos
para qualificar sua capacidade técnica para que possa, assim, desempenhar melhor suas
funcbes — reduzindo custos e garantindo maior eficiéncia. Conforme defendido por North
(1990), as formas de organizacdo politica, econdmica e militar, assim como sua busca pela
maximizacdo, sdo derivadas do conjunto de oportunidades fornecidas pela estrutura

|80

institucional, acrescentando, ainda, que esta evolui de forma incremental™, e ndo de forma

descontinua (como manifestacdo de processos revolucionarios), na busca pela eficiéncia.

8 A mudanca incremental defendida por North (1990) decorre da percepcdo de que as organizagdes politicas e
econdmicas podem melhorar a estrutura institucional existente, realizando alteragdes na margem e afirma que
estas dependem tanto da informagdo disponivel quanto do modo como tais informagdes sdo processadas. Como
as informac@es sdo incompletas e as mesmas sdo processadas por constru¢Bes mentais, ressalta que as decisfes
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Com base nesses novos pressupostos tedrico-metodoldgicas, mas principalmente
ideoldgicos, varios paises foram guiados, ao longo dos anos de 1980 e 1990, a implantar
programas de reestruturacdo do setor publico. Com o proposito de promover politicas
publicas voltadas para elevar o nivel de desempenho e alcancar indices de eficiéncia
agregados das instituicOes governamentais, a baixos custos, a onda de reformas estruturais do
Estado, propugnada a partir desse contexto, ganhou proeminéncia. Conforme observado por
Boyer (1999), a maior parte dos governos nacionais passou a Se posicionar em consonancia
com o Council of Economic Advisers, defendido pelo entdo Presidente norte-americano Bill
Clinton, ao indicar que

[...] o papel do governo em tal economia ndo é sustentar o crescimento econdmico
com os gastos do governo, mas, mais sutilmente, fornecer aos individuos e as
empresas as ferramentas de que precisam para prosperarem com Seus proprios
esforcos. A gama de politicas governamentais apropriadas em tal economia inclui a
promocéo do investimento privado por meio de politicas macroeconémicas solidas,
encorajando a formagdo de habilidades por meio de treinamento e educagéo,
assegurando oportunidades para os membros marginalizados de nossa sociedade e,
quando necessario, prestando assisténcia aos mais vulneraveis. Usar o governo
para complementar, e ndo substituir, o mercado e o setor privado, tém sido um
principio orientador fundamental da estratégia econdmica desse governo desde o

inicio. E é essa estratégia que deu frutos nos ultimos 5 anos. (USA, 1998, p. 20-21,
grifos nossos)

Nesse sentido, Clinton defende que o Estado tenha um papel que o mercado nédo
consegue preencher, ou seja, ao poder publico caberia, ainda que de forma limitada,
‘administrar’ os processos pelos quais individuos e empresas assegurariam niveis satisfatorios
de riqueza e renda. Mas, apesar da defesa aparente da importancia atribuida ao Estado, como
gestor das relagdes sociais de producdo, conforme ja ressaltado anteriormente, observa-se que
esse reconhecimento e orienta¢fes indicam justamente o contrario do que se deseja defender,
isto é, observa-se uma clara tendéncia do controle pelo mercado das a¢Ges do ente publico.
Nessa direcdo, o Estado perde o status histdrico de ente responsavel (lider) do processo de
acumulacdo e reproducdo econémica e passa a assumir uma funcdo meramente funcional,
revelando ter se tornado um instrumento central ‘usado’ para complementar os espagos reais ¢
potenciais de realizacdo do mercado. Outra evidéncia relevante dessa obediéncia do Estado
aos ditames do mercado é a reducdo progressiva e drastica dos compromissos historicos com
a garantia do bem-estar coletivo a partir dos anos de 1980. Como destacado por Affonso

(2003), as novas formas de intervencdo estatal, tanto no campo econdmico quanto no campo

dos atores levam a caminhos persistentemente ineficientes. Nesse sentido, defende mudangas de forma
incremental para buscar, assim, o alcance da eficiéncia o que acaba, gradualmente, alterando o arcabougo
institucional.
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da regulacdo social, sdo adequadas, portanto, as exigéncias do capitalismo financeirizado e
globalizado. O conjunto de reformas empreendido pelo Estado representa, segundo Rezende
(2008, p. 608), um dos mais significativos fendbmenos de nossos tempos. Ressalta o autor que,
pela sua abrangéncia e magnitude, essas transformacdes se aproximam de uma ‘revolucdo
global’, designada por ele de ‘Era de Reformas’.

Esta relacdo de complementariedade ‘perversa’ entre Estado e mercado, que se amplia
e se consolida a partir do século XXI, é destacada por Boyer (1999) ao assinalar que, além da
subordinacdo do poder publico, deve-se observar com atencdo as mudancas que tém sido
implementadas no ambito dos ordenamentos institucionais intermediarios, manifestos na
reconfiguracdo das interpelacbes do Estado-mercado, como as associagdes, parcerias e
comunidades sociais. Conforme também assinalado por Santos et al. (2004), o processo de
descentralizacdo, estabelecido através do estimulo a formacdo de parcerias publico-sociais,
passou a assumir um importante papel no processo de conciliacdo do que Boyer classifica de
‘eficiéncia dinamica’. Esse movimento vai implicar os espagos de agdes da sociedade para
estimular o crescimento dos niveis de produtividade e de qualidade de vida, reforcando o

. . . . 1,81
discurso em defesa da ‘justica social’

. A ideia central em defesa da integracdo das
organizacBes sociais a nova administragdo politica do capitalismo contemporéaneo reflete,
portanto, 0 compromisso de consagrar uma reparticdo ndo muito desigual dos dividendos do
crescimento. Nesse sentido, Boyer destaca o que chama de ‘rumo’ para uma situacdo de

equilibrio entre os atores, no sentido de almejar o desenvolvimento econdmico:
1. Re-legitimagdo do Estado: promotor do crescimento e da justica social; 2. Ao
mercado a coordenagdo das decisbes do dia-a-dia, ao Estado as decisGes
estratégicas; 3. O setor publico garante a coesdo social e as infra-estruturas coletivas;
4. Manutengdo de um equilibrio entre necessidades domésticas e competitividade

externa; 5. Abertura internacional diferenciada em funcdo de objetivos nacionais e
de é&reas. (BOYER, 1999, p. 18)

Entretanto, conforme ja destacado anteriormente, os problemas de ordem social,
politica e econdmica tém demonstrado que este ndo tem sido o papel desempenhado pelo
Estado. Evidencia essa andlise as interpretacdes feitas por Harvey (2008), ao destacar que o
sistema econémico financeirizado ndo esta produzindo efeitos positivos para a satisfagdo
minima das necessidades humanas, situacdo que tem gerado implicacBes graves para a
harmonia social em todos o0s ambitos — social, econémico, politico, ambiental e
administrativo. O enfraquecimento do papel do Estado, diante das reformas impostas pela

NEI, ndo esta direcionando o sistema no sentido de alcancar o ‘rumo’ prognosticado por

81 \er sobre o tema os estudos de John Rawls, publicados no livro Teoria da Justica em 1971.
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Boyer. Ao contrério dessa expectativa, reforcam Hira e Hira (2000), Oliveira (2010) e Santos
et al. (2016), o Estado tem sido induzido a assumir maior compromisso em assegurar a
reproducdo do sistema, em detrimento de preservar seu papel como protetor dos interesses
coletivos e como mediador dos conflitos intra e interclasses.

A partir das andlises sobre os impactos dos diagndsticos e proposicdes defendidos pela
NEI sobre as relacdes entre Estado, mercado e sociedade, ganha relevéancia entender melhor
seus reflexos sobre a dindmica das financas puablicas, particularmente sobre os gastos
publicos, objeto central desta pesquisa. Nesse contexto, as financas publicas passam a ser
compreendidas para além dos aspectos diretos dos condicionantes estruturais — como a
globalizacdo dos mercados, o processo de democratizacdo politica, a acentuacdo e
acirramento da competicdo econémica e financeira, as mudancas tecnolégicas nas relacoes de
trabalho, dentre outros —, e passam a ser compreendidas a partir de uma abordagem
interacionista onde as escolhas coletivas sdo mediadas por instituicdes. (REZENDE, 2008).
Nesse sentido, as instituicdes politicas, materializadas nos institutos constitucionais, véao
representar um espaco privilegiado para a introducdo dessas mudancas através das alteracbes
das regras e regimes fiscais. O que implica considerar que as financas publicas passam a
definir os incentivos que irdo reorientar a acdo politica mediante o direcionamento ou
instrumentalizacdo dos gastos publicos. Conforme defendido por North (1990), as ‘regras do
jogo’ competitivo (entre Estado e mercado) deveriam passar a reorientar as decisdes sobre 0s
gastos publicos como resultado da competicdo por recursos, realizada na interacdo entre 0s
atores sociais. Para o autor, essa disputa seria a manifestacdo de uma racionalidade positiva
que estaria guiando (‘administrando’) as relagdes sociais de producdo com base em principios
naturais de competicdo, originarios do espaco proprio do mercado.

Enquanto sistema de incentivos que restringe a ‘acdo humana’, produzindo sancdes e
recompensas, as instituicdes (Estado e mercado) estdo circunscritas em um ambiente
estruturado onde as regras pactuadas importam. O que implica admitir que, como o sistema
politico produz as regras para orientar o comportamento dos individuos no ambiente social, as
decisdes politicas representam, entdo, as possibilidades de qualificar os processos de interacao
entre os atores sociais que passardo a ser mediadas por regras claras e previamente definidas.
Tomando como base esse pressuposto, conforme destacado por Rezende (2008), pode-se
entender as politicas fiscais — manifestas nos gastos publicos e na tributagdo — como
instituicOes produzidas por atores racionais dentro de um ambiente orientado por restrigdes
(politicas). Ao admitir esse argumento como valido, pode-se inferir que o Estado deve, entdo,

assumir o papel de reorientar suas politicas de modo que atendam aos rigidos padrdes de
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disciplina fiscal, rejeitando, assim, os efeitos danosos que possam contaminar e condicionar
negativamente o comportamento dos agentes economicos. (VARGAS, 2012).

Nesse sentido, observa-se a construcdo das bases tedrico-metodoldgicas e ideoldgicas
que vao reafirmar que o controle e eficiéncia dos gastos publicos, se ndo forem equilibrados,
serdo extremamente prejudiciais ao processo econdmico. Segundo alegado por Lopreato
(2006), os esforcos dessa abordagem neoliberal sobre as finangas publicas passam a estar
concentrados no sentido de assegurar a sustentabilidade da divida pablica, alegando tanto a
necessidade de dar credibilidade a politica econémica dos governos quanto a de definir regras
fiscais para garantir instrumentos efetivos de controle das contas publicas. Para o autor, a
‘trajetoria esperada’ da situagdo fiscal do Estado — compativel com os padrfes previstos nos
modelos das expectativas racionais — assumiu o status como fator essencial para as decisdes
privadas, particularmente em um ambiente de financeirizacdo do capital, espaco no qual
cresceu a pressao pelo cumprimento da obrigatoriedade do controle das contas publicas e pelo
dominio do papel da politica fiscal em defesa da valorizacéo do capital.

Manter a austeridade fiscal e incorporar instrumentos voltados para promover
transparéncia da atuacao publica e exercer maior controle sobre o funcionamento da politica
fiscal tornam-se as principais estratégias de dominio sobre as a¢gdes do Estado. Nesse sentido,
conforme observam Vargas (2012) e Santos (2010), viabiliza-se a consolidacdo de uma
verdadeira ‘obsessdo’ pela geracdo de ‘excedentes fiscais’ pelo Estado como forma de
garantir ‘superavits primarios’ para o pagamento dos compromissos financeiros assumidos
pelos Estados nacionais. Essa situacdo evidencia, para Santos (2010), o real interesse do
dominio do poder publico pelo mercado, que é exercer total controle sobre as financas
publicas, com especial énfase para determinar a dindmica do orcamento governamental.

Para comprovar esse argumento dos citados autores, corroboram as analises feitas por
Dardot e Laval (2016) quando destacam os direcionamentos dados pelo governo da Franca,
entre o final dos anos de 1990 e inicio dos anos de 2000, ao aprovar a Lei Organica das
Financgas Publicas (conhecida como LOLF) como manifestagdo do esforco de introduzir a
obrigagdo do ‘bom desempenho’ na gestdo financeira do Estado francés. Nessa mesma
direcdo avancaram outros paises, como o0 governo brasileiro ao aprovar, em 2000, a Lei
Complementar n°® 101 (conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal). Os autores
destacam, ainda, que a LOLF definia que “[...] o financiamento or¢amentario ndo poderia
mais depender da natureza do gasto, mas dos resultados dos “programas”, dos quais se exigia
que explicitassem objetivos precisos que seriam submetidos a avaliagao” (2016, p. 310). O

que implica admitir que a aplicacdo dos recursos financeiros pelo Estado passa a ser
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direcionada pela l6gica dos resultados, ndo importando, portanto, o atendimento das reais
necessidades da sociedade, ou, o de garantir o bem-estar da sociedade.

Ao assumirem os principios da racionalidade do mercado como guia orientador das
acOes do Estado, os neo-institucionalistas vdo defender que, se um programa ou politica
publica ndo derem resultados, independente da sua relevancia social, devem, simplesmente,
ser descartados. Aqui se identifica a reutilizacdo plena de um dos principios classicos
defendido por Say (1986 [1803]), o de aplicar a logica do ‘custo-beneficio’ (ou principio da
eficiéncia), que orienta as acbes dos agentes econdmicos no mercado, na orientacdo das
politicas estatais. Nesse sentido, concorda-se com a afirmacgéo feita por Santos (2010) de que
o alcance das ‘metas’ deve se sobrepor a obtencdo da ‘finalidade’ social. Perdem-se, assim, 0s
valores sociais e principios morais que deveriam orientar a politica socioeconémica intrinseca
as instituicdes do Estado e do mercado, que passam a ser avaliadas, exclusivamente, pela
‘eficiéncia’, que ganha aspectos de uma suposta neutralidade, despolitizando as relagdes
sociais de producdo. Assim, constata-se que a administracdo politica do capitalismo
contemporaneo passa a representar a propria modificagdo ou substitui¢ao “[da] defini¢ao de
sujeito politico que é radicalmente alterada”, como afirmam Dardot e Laval (2016, p. 320).

Nesse contexto decomposto, onde o Estado perde legitimidade e capacidade de acéo,
havera a convergéncia no campo tedrico do mainstream, levando a consolidacdo da necessaria
inter-relacdo das varidveis econdmicas, com énfase para as alteracGes dos fundamentos fiscais
e a defesa do discurso de que os problemas socioeconémicos s6 serdo superados com a
restauracdo da confiabilidade da trajetoria sustentavel das contas publicas. Como evidenciado
por Lopreato (2006, p. 3), “[...] o papel da politica econdmica “responsavel” [passa a ser]
assegurar a credibilidade da politica fiscal, como condicdo sine qua non ao restabelecimento
da confianca dos investidores”. Conforme destacado por esse autor, a proposta da
sustentabilidade da divida e defesa da vigéncia de regras fiscais mais duras para 0s paises
emergentes implicam manter o alcance de elevados ‘superavits primarios’. Um dos recursos
para alcancar esse objetivo é conter a agdo discricionaria da politica fiscal, assim como
ampliar o ‘ajuste fiscal’ como forma de sustentar as expectativas dos investidores. Essa
analise é corroborada por Oliveira (2010) ao assinalar que, dentre os aspectos relevantes
indicados para a nova agenda a ser seguida pelo setor publico, ganha destaque o papel
atribuido ao Estado traduzido em erros — denominados de ‘pecados capitais’ — que ndo devem

ser cometidos, como:
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[...]1) o da irresponsabilidade fiscal, traduzida na geracdo de déficits publicos, para o
que deve erigir uma nova institucionalidade com rigorosos mecanismos de controle
e acompanhamento de suas contas, também pela sociedade, para evitar que isso
aconteca, e contemplando punicdes — prisionais, administrativas, pecuniarias — para
os administradores que ndo cumprirem essa norma; ii) o de desequilibrio
patrimonial, devendo criar as condi¢cdes para garantir a sustentabilidade da divida
publica, por meio do pagamento dos juros de seus credores, mesmo que, para isso,
tenha de renunciar ao seu papel de provedor de politicas essenciais para o
desenvolvimento econdmico e social. (OLIVEIRA, 2010, p. 61)

Oliveira ressalta, ainda, que a teoria neo-institucionalista procura flexibilizar as
posicOes sobre o Estado e 0 mercado, mas esse esforco, conforme ja destacado anteriormente,
ndo ultrapassa a tentativa de acomodacao ‘controlada’ do papel que cabe ao poder publico
desempenhar na sustentacdo do sistema socioeconémico. Nesse sentido, concorda-se com as
conclusdes apontadas pelo citado autor ao afirmar que a NEI vai representar o alinhamento
das teorias das escolas neoclassica e neoliberal, evidenciado pelo fato de considerarem o
Estado como um “[...] agente que responde, passivamente, as demandas que lhe s&o
encaminhadas pelos individuos e, o que é pior, incapaz de fazer sua filtragem de acordo com
0 seu contelido e resultados para o bem-estar coletivo”. (OLIVEIRA, 2010, p. 69).

Entretanto, apesar do relativo éxito de ‘controlar’ o papel atribuido ao Estado,
garantido pelas sucessivas reformas empreendidas desde a década de 1980, que tiveram como
objetivo conter a expansdo fiscal, Rezende (2008) evidencia que tais arranjos n&o
conseguiram reduzir os niveis de gastos publicos, tampouco evitar a expansdo da carga
tributaria. O que evidencia que, ao invés de retracdo, houve crescimento do papel do Estado e
das despesas publicas, movimento que se manifesta como um fenémeno constitutivo das
sociedades na contemporaneidade®.

Convergem com essa interpretacdo as analises trazidas por Santos et al. (2016) ao
afirmarem que todas as a¢es empreendidas para promover o processo de reestruturacdo do

Estado s6 podem ser compreendidas nos marcos da concorréncia intra e intercapitalista®.

8 Alguns estudos comparativos relevantes sobre o tema tém sido produzidos com o objetivo de analisar a
expansdo dos gastos publicos, de modo a observar as tendéncias das financas publicas. Merecem destaque 0s
esforcos realizados pela pesquisa liderada por Tanzi e Schuknecht (2000) ao produzirem analises comparativas
dos gastos publicos que representavam, no final do século XI1X, aproximadamente 10,8% do PIB nas sociedades
de maior renda, e, ao final do século XX, constataram que este percentual passou a representar quase metade da
riqueza produzida nesses paises. Outros estudos relevantes foram realizados por Rezende (1996, 2002) ao buscar
identificar os diferenciados padrdes de mudanca estrutural da composicdo dos gastos publicos em fungdo do
padrédo de desenvolvimento em paises selecionados.

8 Os atores vdo destacar que ao ndo ter mais espaco para se expandir, através da incorporacdo de novas
fronteiras geograficas, a concorréncia intercapitalista levou o capital privado a se apossar dos espagos capitalistas
sob o dominio do Estado. Ressalta que esse esfor¢o ocorreu, inicialmente, nos setores de bens e, em seguida,
expandiu-se para os setores de servicos, alcangando inclusive politicas publicas das &reas sociais — como
educacdo, saneamento, salde, seguranga, etc. —, que eram vistas na economia classica como &reas de acédo
exclusiva do Estado.
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Esses autores ressaltam, portanto, que as a¢fes do poder publico, em &mbito nacional e
global, séo a expressdo de uma racionalidade utilitarista, levada as ultimas consequéncias,
expressao de politicas estatais voltadas, exclusivamente, para favorecer os interesses do
capital, em detrimento do atendimento das necessidades dos individuos, particularmente os
mais pobres. Concluem, portanto, que todo esse processo de centralizacdo e concentracdo de
riqueza e renda nas méos de poucos tem levado a propria deterioracdo das financas publicas.
Desse modo, a crise crescente da capacidade de financiamento do Estado revela-se como
resultado de um processo perverso para toda a sociedade, uma vez que tem se revelado como
estratégia improdutiva para a dindmica do prdprio sistema econémico, visto que passa a
demonstrar interesse ‘obsessivo’ e limitado pelo controle do orcamento estatal, com o
objetivo de garantir espacos de realizacdo da economia privada — esquecendo, entretanto, que
0 ente estatal estd sendo incapacitado para exercer seu papel historico fundamental na
conciliacdo dos interesses individuais e coletivos.

Ao tornar o orcamento publico como espago privilegiado de disputas politicas, os
interesses do mercado tém perdido a capacidade de olhar o longo prazo e defendido uma
perspectiva imediata de garantir o espaco de valorizacdo do capital dentro das fronteiras do
Estado, contribuindo para transformar as atuais politicas/regimes fiscais como instrumento
viabilizador do processo de concentracdo de riqueza e de renda, deixando de enxergar 0s
compromissos do ente puablico, também, como importante instrumento de mediacdo de
interesses intra e interclasses.

Conforme ja destacado anteriormente, tomando como referéncia as analises trazidas
por Minsky (2008 [1986]), o processo de investida do poder privado sobre o dominio publico
ird ocorrer, fundamentalmente, porque o capitalismo financeiro carrega em seu cerne um
elevado grau de instabilidade. O autor afirma que, com o objetivo de garantir um certo nivel
de estabilidade ou reducdo de riscos, vdo transformar, progressivamente, os espacos de
intermediacdo financeira, obrigando os Estados nacionais a buscarem alternativas para a
valorizacdo do capital — tanto os capitais privados como 0s capitais sob seu controle. A
perspectiva analitica trazida por Minsk converge com as andalises que evidenciam a
agressividade do mercado na transformacdo dos sistemas monetéarios nacionais que passaram
a obrigar os Estados a assegurarem, em situacGes de crise, grande parte das relacbes de
‘débito e crédito’, através da atuagdo ativa dos Bancos Centrais — por essa razdo tem sido
defendida a sua autonomia.

Essa analise mais ampliada do papel relevante assumido pelas financas publicas, a

partir da crise dos anos de 1970, na administracdo politica do capitalismo contemporaneo
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ganha relevancia por possibilitar compreender e dimensionar o destaque que 0s instrumentos

fiscal, financeiro, monetario e patrimonial®

passam a assumir, especialmente a partir dos anos
de 1990, quando a NEI encontra a abordagem apropriada para convencer tanto o0s
conservadores como também os progressistas da culpabilidade do Estado pelas sucessivas
crises, apontando, assim, as diregdes que a gestdo das relagdes sociais de producdo, fundadas
no capitalismo financeirizado, passam a assumir a partir daquele contexto. Subscrevem-se as
conclusbes de Santos et al. (2016) ao destacarem que, a partir da ampliacdo das funcdes
estratégias assumidas pelo Estado como salvaguarda dos interesses do mercado, dificilmente
poderia ser requerido um ‘or¢camento fiscal equilibrado’, assim como também se poderia
conceituar a ‘crise fiscal’ como circunscrita apenas aos limites financeiros do Estado.

Como resposta a essa incongruéncia, Santos (2010) e Santos et al. (2016) vao
defender, em seus estudos, que a conducdo da administracdo politica do capitalismo
contemporaneo, especialmente a que emerge a partir dos anos de 1970, dar-se-a atraves de um
percurso onde se observa que a primeira metade dessa década foi marcada pela preparagédo de
um diagnostico liberal para o entendimento e superacdo da crise. Alegam, ainda, que entre a
segunda metade dos anos 1970 até o inicio dos anos de 1980, havera o esfor¢o de consolidar
as bases do debate tedrico que iria substituir os ideais do chamado ‘keynesianismo’ e também
das propostas de origem marxista (denominada pelos autores de ala progressista do
pensamento econdmico). A partir daquele momento, estavam assentadas as bases do projeto
neoliberalizante consagrado pela ascensdo do poder politico de governos de direita nas
economias centrais, a exemplo de Ronald Reagan, nos EUA, de Margareth Thatcher, no
Reino Unido, e de Schroeder, na Alemanha. Nessa direcdo, a década de 1980 sera dedicada a
colocar em marcha o chamado ‘sistema mundo’ ou ‘economia mundo’. A partir desse
contexto, a década de 1990 passa a representar 0 momento onde as teses e metodologias
econbmicas e administrativas serdo colocadas em pratica. As orientacdes e acdes necessarias

para a consolidacdo deste projeto seguem firme nos anos subsequentes ndo sendo alteradas

8 Ao estudar o caso brasileiro, Santos et al. (2016) identificaram as seguintes evidéncias: (i) do ponto de vista
fiscal, observa-se que o sistema tributério perde, cada vez mais, capacidade para financiar determinados gastos,
tanto pelo lado dos espacos restringidos da tributagdo quanto pela ampliagdo dos débitos tributarios; (ii) do ponto
de vista financeiro, as dificuldades decorrem, de um lado, das altas taxas de juros que incapacitam o Estado de
sustentar créditos de longo prazo e, de outro lado, o crescimento da divida publica que é amplamente
financeirizada, em escala mundial, impde um pesado 6nus para o Estado; (iii) do lado monetéario, o Estado €
forcado a sustentar posicOes deficitarias de intermediarios financeiros, sendo obrigado a estatizar o 6nus
decorrente dos desequilibrios externos — que se ampliam a medida em que se dinamizam os fluxos de
mercadorias e, principalmente, de capitais; e (iv) finalmente, do ponto de vista patrimonial, o capital estatal em
funcdo produtiva de bens e servicos sofre as consequéncias da desaceleragdo da economia como um todo,
particularmente quando é obrigado a conceder subsidios via pregos aos capitais privados.
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nem mesmo pelas instabilidades vividas pelo sistema financeiro no final dos anos de 1990 e
inicio dos anos zero (2000), assim como no final dos anos 2000.

Com base nessa ampla revisdo teorica tanto pela perspectiva trazida pelos estudos
criticos (orientadora da base tedrica desta tese) como também pela relevante e dominante
contribuicdo integrada pelos estudos conservadores — sob a lideranca das teses neoliberais
dominantes defendidas pela Public Choice e avangada e consolidada pela abordagem da NEI
—, buscou-se criar as bases conceituais e analiticas que dardo suporte aos objetivos do proximo
capitulo que estad dirigido para comprovar empiricamente o(s) pressuposto(s) orientadores
desta pesquisa, ao analisar o comportamento dos gastos publicos brasileiros no periodo de
1980 a 2017. Em sintese, espera-se, com base na andlise dos dados das despesas publicas do
Estado brasileiro no periodo proposto, conseguir identificar qual a influéncia da nova
administracdo politica que passou a orientar o capitalismo a partir dos anos de 1970,
observando, por meio dos dados empiricos, como tem ocorrido esse processo de subordinacdo
do Estado aos interesses do mercado.

Em sintese, as abordagens tedricas até aqui tratadas tiveram por objetivo central
buscar bases teoricas e analiticas que ajudassem a comprovar e explicar que diferentes teorias
e ideologias tém orientado a administracéo politica do capitalismo contemporaneo e que essa
orientacdo € passivel de verificacdo pela forma como estdo sendo conduzidas as financas
publicas brasileiras, particularmente, o comportamento dos gastos publicos. Para alcancar
essa finalidade, serd observado o comportamento das despesas publicas manifestas no
percurso, no caminho percorrido e/ou no movimento seguido ao longo desse periodo.

No que se refere especificamente ao papel que as financas publicas passaram a assumir
na nova administracdo politica, orientadora do capitalismo contemporaneo — p6s-1970 —,
pretende-se avaliar, com base na intepretacdo dos dados dos gastos publicos do Estado
brasileiro, qual o real e potencial papel assumido pela producdo publica no contexto dos
ultimos 40 anos. Conforme destacado no capitulo 2 deste texto, serd dado especial destaque
para a compreensdo das variaveis analiticas que integram as bases metodologicas da
administracdo politica, relacionadas ao que Santos et al. (2017) classificam de dimensdo da

gestao dos ‘macros processos sociais’ e/ou gestdo dos ‘macros processos administrativos’.
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4 O DEBATE DA ADMINISTRACAO POLITICA NA ALOCACAO DOS
GASTOS PUBLICOS DA UNIAO NO BRASIL

4.1  FINANCAS PUBLICAS BRASILEIRAS: A DISCUSSAO ORIGINARIA ENTRE
OS ANOS DE 1940 A 1970

O debate sobre as financas publicas no Brasil, a partir dos anos de 1940, revela trés
caracteristicas fundamentais, conforme destacado por Santos et al. (2003): (1) as primeiras
discussdes se caracterizam por estarem distanciadas das analises relativas a intervencao do
Estado na economia; (2) as discussdes iniciais ocorreram fora dos circulos académicos e
foram lideradas por politicos e burocratas; e (3) a auséncia das reflexfes produzidas na
academia levou o debate a enfatizar os aspectos ‘ideologico-doutrinarios’. Nesse contexto, 0s
autores destacam que o debate sobre as financas publicas no Brasil ficou subordinado a
concepcao do que denominam de administracdo politica brasileira, fundada na formulacéo e
implementa¢do do ‘projeto nacional-desenvolvimentista’, onde o papel central (estratégico)
do Estado, na constru¢ao e coordenagdo desse ‘projeto de nacao’, ganha centralidade.

Entretanto, os autores apontam que, antes de sair vencedora, a corrente nacional-
desenvolvimentista (progressistas) travou um debate nacional sobre o tema das finangas
publicas com os representantes das correntes do liberalismo econdmico (conservadores). Tais
representantes defendiam propostas dirigidas para preservar e reforcar os ideais do livre
mercado, considerando a industrializagdo uma consequéncia natural do processo de liberdade
dos agentes econdmicos — ainda que no caso brasileiro, assim como em diversas outras
sociedades em desenvolvimento, ndo estivesse presente a representagdo classica da ‘elite
burguesa’ que caracteriza a defesa da liberdade dos atores do mercado. Mas, apesar dessa
observacdo histérica, € relevante destacar que a integracdo desse debate na agenda
publica/politica nacional foi fundamental, naquele contexto, para possibilitar um importante
movimento que abriria espago para a entrada de capital estrangeiro e que iria se tornar um dos
pilares do desenvolvimento nacional. Essa corrente defendia a centralidade da intervencéo do
Estado na economia mediante politicas fiscal e monetaria ativas. O que implica considerar,
segundo destacam os citados autores, que, para garantir o funcionamento do ‘livre mercado’,
era imprescindivel estabelecer as chamadas ‘condi¢des de equilibrio monetario e financeiro’.

Apesar do reconhecimento de que a corrente liberal, representada pelo pensamento de

Eugénio Gudin (1978), ndo ocupou uma posicdo hegemodnica na concepcdo e conducgédo
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(administragdo politica) da economia brasileira daquele periodo, Santos et al. (2003) chamam
a atencdo para um fato relevante ao afirmarem que somente essa corrente vai dar um
tratamento tedrico ao campo das financas publicas no Brasil. Dentre as principais
contribuicdes de Gudin, destacam as que se manifestam em dois momentos: (1) defesa de uma
politica governamental anticiclica para manter o pleno emprego, através da adocdo pelo
governo de medidas automaticas e da previsao de despesas compensatorias; e (2) proposta de
divisdo do orcamento publico em duas dimensdes: (a) uma composta pelas despesas correntes
— que defendia estarem sempre equilibradas; e (b) outra composta por recursos para a conta de
investimentos do Estado — que, por depender da dindmica conjuntural, ndo implicava,
necessariamente, estar equilibrada. Para Santos et al. (2003), o pensamento desse autor parece
demonstrar maior clareza e coeréncia ao analisar as financas publicas brasileiras do que as
abordagens subsequentes, especialmente a visdo contemporanea (neoliberal), que reflete uma
olhar muito mais reducionista acerca do papel do Estado.

Conforme pode ser comprovado pela dindmica socioecondmica e administrativa
(administracdo politica) que orientou a matriz desenvolvimentista nacional, a corrente
progressista — inspirada nas teses cepalinas que defendiam um modo de desenvolvimento
“para dentro” e preservavam os interesses nacionais — apresentou a defesa de uma forte
politica industrial como alternativa para garantir a administracdo politica do desenvolvimento
brasileiro. Com base nessa perspectiva, conseguiram, portanto, preservar a participacdo do
capital externo — ao reconhecerem que o capital nacional era insuficiente para amparar o
programa de industrializacdo —, limitando seu dominio, ou a submissdo total, mediante a
preservacdo da forte atuacdo do Estado, que passou a ser a principal ancora de sustentacdo da
industrializacdo (SANTOS et al., 2003). Dentre as a¢fes mais relevantes utilizadas pelo
governo nacional, destacam-se os instrumentos de planejamento governamental, o apoio
crediticio de longo prazo e a intervencdo direta na economia através da ampliacdo das
empresas estatais.

Desse modo, ao ganhar o debate sobre o papel central do Estado e das financas
publicas, em particular, nas ag¢les interventivas, a corrente progressista passa a defender
formas inovadoras de financiamento para garantir o desempenho da economia brasileira.
Corroborando com essa anélise, Costa e Deos (2002) ressaltam que, ao admitir que o setor
industrial nascente necessitava de capital de giro — de curto e medio prazo, assim como de
longo prazo — para financiar os servicos de infraestrutura necessarios para a consolidacao e
expansdo da economia, os desenvolvimentistas vao utilizar um arranjo institucional capaz de

expandir o processo de industrializacdo a partir da segunda metade dos anos de 1950 e que ira
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substituir a auséncia de um sistema bancario privado forte. Nesse sentido, ressaltam os autores

que o governo nacional vai utilizar trés fontes principais de financiamento

A primeira era o setor publico, diretamente pelo setor financeiro estatal ou via
incentivos fiscais e manutencdo de subsidios cambiais a importacdo de
equipamentos. A segunda era o setor externo, principalmente no financiamento de
importacOes. Finalmente, a terceira possibilidade era as empresas recorrerem ao
préprio autofinanciamento. Esse pode se dar pelo aumento da participacéo societaria
de matrizes ou associadas, através do ingresso de capital externo (IDE -
investimento direto externo), ou pela utilizacdo de lucros retidos, depreciacéo e
reservas. A propdsito, os lucros tendiam a ser elevados porque a estrutura de
mercado predominante nos setores industriais era o oligop6lio, porque foram
adotadas medidas de protecdo de mercado para a indUstria nascente e devido ao
distanciamento entre os ganhos de produtividade industrial e os salarios reais pagos
aos trabalhadores. (COSTA; DEOS, 2002, p.10).

Pode-se inferir, com base nos pressupostos tedricos gque sustentam esta tese, que, a
partir dos anos de 1950, se consolida a nova administracdo politica, engendrada no primeiro
Governo Vargas, sustentada na lideranga integral do Estado nacional, que passou a assumir o
papel de maior financiador do setor privado através tanto do uso dos recursos publicos
(orcamento publico) como por meio de incentivos fiscais e subsidios cambiais a importacéo
de equipamentos, entre outras medidas. A partir de 1959, observam-se problemas com a
terceira medida, referente a possibilidade de as empresas recorrerem ao préprio
autofinanciamento manifesta em uma generalizacdo da remarcacdo de pregos. Além disso,
esse modo de gestdo do capitalismo nacional, sustentado na capacidade de endividamento do
Estado, comecou a dar sinais de esgotamento, o que acabou afetando e acelerando o processo
inflacionario e levando a estagnacdo econémica. Os estudos sobre esse momento da economia
e da administracdo politica brasileira tém sido interpretados como indicativos graves do
esgotamento do padréo de ‘substituicdo de importacdes’, evidenciando o fim do dinamismo
das politicas macroeconémicas que sustentaram as industrias de base. Outro elemento
importante que agravou essa crise foi a ineficiéncia do sistema financeiro nacional, diante das
necessidades advindas de uma economia fundada nas demandas de um parque industrial, com
certo grau de complexidade.

Nessa conjuntura, revelou-se indispensavel avancar na concep¢do de novos
mecanismos institucionais para reestruturar as bases de uma nova administracdo politica,
capaz de promover reformas mais significativas na organizacdo da administracdo publica e do
mercado. Dentre as principais ac¢Oes dirigidas para resolver esses problemas estruturais da
economia nacional, merecem ser destacadas as medidas concebidas e implantadas pelos

governos militares no periodo de 1964 a 1979 — com destaque para as reformas bancario-
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financeira, administrativa e tributaria. Entre os anos de 1964 a 1967, foram criados e postos
em préatica os fundamentos dessa nova base institucional ¢ operativa da gestdo ‘financeiro-
fiscal’ do Estado brasileiro e que conformarao 0s elementos constitutivos e diferenciados para
administrar/conduzir o “Projeto de Nagdo”, pautado na consolidagdo do programa nacional-
desenvolvimentista. Desse modo, pode-se confirmar o papel central que as finangas publicas
continuam a ter na administracdo da economia brasileira na gestdo dos militares. O que
implica considerar que, para dar conta dessa nova e complexa concep¢do da ‘gestdo
econdmico-fiscal-financeira’ do Estado, foi necessario investir na cria¢do de instrumentos
normativos® com énfase nos aspectos técnico-politicos, advindos dos instrumentos de
orcamento e planejamento governamental. Com esse esforco institucional-organizacional e
administrativo, foram, assim, estruturadas as bases da administracao politica brasileira onde o
Estado assume, conforme ja destacado, o papel central como ente responsavel por coordenar e
executar o “Projeto de Nagdo” pautado na agenda prioritaria de consolidacdo das bases
industriais nacionais.

No que se refere ao padrdo de financiamento da economia nacional, Santos et al.
(2001) e Costa e Deos (2002) vdo ressaltar que, apesar da relevancia das reformas
empreendidas entre os anos de 1960 e 1979, continuaram existindo lacunas, especialmente no
que se refere a oferta de crédito doméstico de longo prazo para garantir niveis expressivos de
investimento industrial. Afirmam que, excetuando o papel do BNDE, ndo houve o
desenvolvimento do ‘mercado de financiamento’ a longo prazo, liderado por bancos de
investimentos privados, assim como a diversificacdo dos titulos financeiros ndo atingiu
formas de captacdo de longo prazo. Nesse aspecto, ressaltam que a disponibilidade de
recursos no mercado financeiro internacional supria a caréncia interna de fundos de longo
prazo, ao tempo em que cobria o déficit no balanco de transacbes correntes e ajudava no
acumulo de reservas cambiais.

Os autores reconhecem que, apesar das limitagcbes de financiamento interno, ndo se
pode negar que o conjunto de reformas econdmicas, financeiras e institucionais empreendidas
pelo Estado no periodo analisado, aliado as condig¢Ges favoraveis, tanto no plano politico
(restricbes as liberdades democraticas) quanto no plano econdémico (capacidade ociosa,

maiores possibilidades do financiamento externo e regras claramente definidas e quase

8 Dentre os principais instrumentos normativos, merece ressaltar os seguintes: o Decreto n°. 53.914, de
11/05/1964, que criou o Ministério Extraordinario do Planejamento e Coordenacdo Econdmica; a Lei n°. 4.320,
de 1964, que tracou os principios orcamentarios; o Decreto-Lei n° 200, de 25/01/1967, que retira o carater
extraordinario do Ministério do Planejamento, passando 0 mesmo a operar com poderes normativos.
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imutaveis nas relacGes capital trabalho, inclusive definindo previamente a parcela de ganhos
da massa assalariada), vai permitir a economia brasileira experimentar 0 mais longo e
préspero ciclo expansivo da sua historia. Todo este aparato institucional vai funcionar bem até
0 momento em que a economia crescia a taxas elevadas e o financiamento internacional nao
se apresentava como um obstaculo.

Entretanto, no final dos anos de 1970 e inicio dos anos 1980, a economia brasileira,
assim como todas as economias dependentes, sofreu uma grande desestruturacdo causada
tanto pelos equivocos da politica de financiamento erigida entre os anos 1964 a 1966
(SANTOS et al., 2001), como, principalmente, pela continua utilizagdo das fontes externas
(empréstimos) para financiar as atividades econdmicas nacionais, 0 que ird agravar a
vulnerabilidade externa. Esse contexto ganhou contornos ainda mais graves com a
maxidesvalorizacdo cambial (realizada entre os anos de 1979 e 1983) e em consequéncia da
elevagéo da taxa de juros norte-americana a partir de 1979, que resultou na chamada ‘crise da
divida externa’. A partir desse momento, observa-se que todos os esfor¢os da politica
macroeconémica e administrativa liderada pelo Estado véo estar voltados para proteger o
‘balanco de pagamentos’, através da mobilizacdo incondicional de todos os instrumentos
monetérios e fiscais. Recuperar a credibilidade externa, através da salde do ‘balanco de
pagamentos’, assume prioridade na agenda dos governos, passando a orientar as agdes do
poder publico para alcancar a propagada estabilizacdo macroeconémica interna, de modo a
garantir a recuperacdo das condicdes de financiamento e crescimento econdmico.

A partir desse novo contexto, o debate sobre as financas publicas no Brasil muda
radicalmente seu curso. Se, entre os anos de 1940 e 1970, a énfase estava voltada para 0s
aspectos relacionados a administracdo fiscal do Estado brasileiro, a partir dos anos de 1980, a
questdo do déficit fiscal ganha centralidade. O que justifica a alteracdo tedrica e ideoldgica
que passa a explicar o déficit publico a partir dos pressupostos e principios defendidos pelas
abordagens neoliberais, tendo na teoria da Escolha Publica e na NEI seus principais
fundamentos. Santos et al. (2001) sintetizam bem esse momento de transi¢cdo ao afirmarem
que, ao tomar a origem da ‘crise fiscal’ como efeito imediato da intervengdo estatal, a questao
do déficit passa a ser tomada como dada ¢ “[...] rediscutida num plano filosofico-ideoldgico,
onde a natureza de agente econdmico do Estado capitalista passa a ser descaracterizada pois
sO assim a estabilidade e continuidade do capitalismo podem ser garantidas sem
questionamentos”. (p.62). Constata-se, assim, a determinante interferéncia que o ideério

neoliberal passou a exercer sobre os modos de administrar 0s interesses nacionais.
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Concorda-se com os argumentos defendidos por Santos et al. (2003) quando afirmam
que essa escolha passiva pela abordagem econdmica e administrativa conservadora foi
inaugurada desde os anos de 1980, nos governos de Jodo Baptista Figueiredo e José Sarney. O
que implica reconhecer que o proprio processo de redemocratizacdo trazia em seu bojo as
sementes conservadoras das transformacdes que passariam a guiar, nas décadas subsequentes,
a hegemonia dos principios liberalizantes. Em outras palavras, é fundamental reconhecer que,
ao estar circunscrito a um capitalismo ‘periférico-dependente’, o Brasil, apesar do profundo e
recente historico de intervencdo estatal, que o permitiu consagrar a concepcao e execucao de
um “Projeto de Nagdo” arrojado — ‘Brasil Poténcia’ —, diante das pressdes conjunturais
internacionais e nacionais, é induzido a abandonar quaisquer discussdes ou perspectivas que
sinalizem alternativas que pudessem garantir e seguir nessa direcao.

As crises sociais, econdmicas, politicas e, também, da administracdo publica, que se
aprofundam nos anos de 1980, desvirtuam esse debate e induzem o poder publico, a
sociedade, de modo geral, e a academia, de forma particular, a aceitar, passivamente, as
prioridades impostas pela agenda neoliberal. Nesse cenario de mudancas radicais, as
questdes/problemas de curto ou curtissimo prazo passam a suplantar as perspectivas de longo
prazo, o que revela a clara inten¢do de reducdo progressiva do papel e fungdes do Estado na
economia e a sedimentar as bases que dariam lugar e status ao mercado como ente ordenador
das relacGes sociais de producao.

A partir desse contexto, observa-se uma clara mudanc¢a na concepcao e conducdo da
administracdo politica nacional que vai revelando uma clara intencdo de alinhamento
automatico aos movimentos liberalizantes que ja estavam consagrados nas nacles
desenvolvidas e nas principais economias latino-americanas (Chile, Argentina e México),
emergindo, desse modo, no Brasil, o espelhamento progressivo da gestdo das relacdes sociais
de produgdo estruturada pelo ‘sistema-mundo’. A integra¢do dos paises em desenvolvimento
(ou ‘economias periféricas’) a nova dindmica global, em um contexto de crise, ndo ¢ algo
novo e vai implicar a necessidade de ajustes de acumulacdo e reproducdo do capital
internacional nos modos vigentes até os anos de 1970. Essa nova conexdo, ou coexisténcia,
em um ambiente de convulsdo socioeconémica, vai determinar o redirecionamento do fluxo
de capitais, que até entdo afluia aos paises do Sul em forma de emprestimos, passando, a
partir da década de 80, a assumir um novo e importante papel, que era recompor 0s paises
credores com remessas de juros mais altos.

Essa conjuntura adversa vai impor aos paises ‘periféricos’ um ciclo socioecondmico

descendente com baixas taxas de crescimento — que, em alguns momentos, chegaram a ser
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negativas em muitos paises —, hiperinflagdo, desemprego e aumento da pobreza. Os anos 80
foram denominados como “década perdida” pela CEPAL (1996, p. 11), em fun¢do da instavel
situacdo econdmica dos paises latino-americanos. No esforco de superar essa crise, esses
paises aceitaram, conforme ressaltam Santos et al. (2003), o diagndstico conservador
elaborado pelos paises centrais, sem quaisquer criticas, como sendo o Estado o Unico ente
responsavel pela convulsdo econdmica. Nesse sentido, os governos brasileiros passaram a
adotar medidas restritivas da acdo do poder publico na economia em duas direcdes

fundamentais:

[...] uma da estabilizacdo stricto sensu e sustentada por um tripé, hoje visivelmente
fragil e inconsequente: desvalorizacdo cambial; reducdo da demanda agregada
através da elevacdo da taxa de juros e cortes profundos nos gastos publicos, nas trés
esferas de governo; e forte elevacdo nos indices de arrecadacdo de impostos. A
outra, voltada para a estruturacdo lato sensu e de preparacdo para uma integracéo
subordinada da economia brasileira a nova logica de acumulagdo da economia
internacional: as reformas do Estado brasileiro, objetivando alargar os espagos sob o
dominio dos capitais lideres e rivais. (SANTOS et al., 2004, p. 11)

Vitoriosas no campo politico e no campo académico, tais politicas foram postas em
pratica, sem grandes resisténcias, nos anos de 1990 como agenda prioritaria governamental, e,
ainda que tenham iniciado na década anterior, véo ganhar prioridade na gestdo de Fernando
Collor de Melo e de Fernando Henrique Cardoso. E nesse contexto que as orientacoes
impostas pelo ‘Consenso de Washington’, em 1989, passam a impor como prioridade, para as
acOes publicas de médio e longo prazos dos paises periféricos, 0s processos de
desregulamentagdo econdmica, abertura comercial e financeira e privatizagdo dos ativos
produtivos sob controle do Estado. E como medida de curto prazo dirigida para conter as
elevadas taxas de inflacdo, a recomendacéo foi no sentido de reduzir a demanda agregada, via
diminuicdo dos gastos publicos em investimento e custeio e através da elevacdo da taxa de
juros. Essas sdo as orientagdes que o governo brasileiro passara a adotar entre os anos de 1980

e 1990, conforme sera discutido na proxima secéo.

4.2  ASFINANCAS PUBLICAS BRASILEIRAS NO CONTEXTO NEOLIBERAL

Conforme destacado no capitulo 2 desta tese, as reformas de carater neoliberal

empreendidas pelos paises centrais, a partir do final dos anos 1980 e durante toda a década de

1990, fizeram parte de um movimento cujo objetivo era garantir as condi¢des favoraveis para
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a concorréncia, tanto dos capitais individuais quanto das nacgdes, no contexto das relacfes
intercapitalistas. E nesse cenario que o Brasil ira realizar o que Santos et al. (2004), Oliveira
(2010) e Filgueiras (2015) vao classificar de processo de ‘reestruturagdo produtiva’, vis-a-Vvis
a politica econdmica imposta pelos paises lideres, a partir da década de 1980. Nesse contexto,
comecaram a ser implantadas, na economia brasileira, politicas dirigidas para equacionar o
desequilibrio externo e promover a estabilizagdo interna, baseadas no paradigma neoliberal e
inspiradas nas abordagens que defendiam mercados eficientes.

Para alcancar esse desiderato, a principal acdo era justamente garantir a estabilidade
monetaria, tendo como variavel fundamental de ajuste o controle das contas publicas. A partir
desse momento, como destacam Santos et al. (2001), observa-se uma tendéncia de
convergéncia entre o pensamento defendido pelas correntes conservadoras e progressistas,
especialmente no que se refere ao diagndstico e progndstico da crise, tendo no setor publico a
principal variavel macroecondmica de ajuste. Nesse sentido, a convergéncia entre neoliberais
e desenvolvimentistas contribui para a estruturacdo do arcabouco da administracdo politica
brasileira, que passara a ser guiada pelos ditames da administracdo politica do capitalismo
globalizado.

Nesse contexto, ganha relevancia o papel central assumido pelas financas publicas,
com énfase nos aspectos dos gastos, observando-se crescente inovacdo e ampliacdo dos
instrumentos de gestdo financeira com énfase nas seguintes acoes: (a) criacdo da Secretaria do
Tesouro Nacional; (b) controle dos financiamentos; (c) refinanciamento da divida externa; (d)
criacdo de programas de saneamento financeiro dos entes nacionais e dos bancos estaduais; e
(e) unificacdo orcamentaria. Todos esses instrumentos inaugurados em 1986 serdo integrados
na Constituicdo Federal de 1988, momento em que € legitimada a unificacdo orgcamentéria
mediante a criacdo do novo Orcamento Geral da Unido, que passara a ser formado pelo
Orcamento Fiscal, Orcamento da Seguridade Social e Orcamento de Investimento das
Empresas Estatais. Essa nova conformacdo da gestdo orcamentéria recebeu varias criticas,
particularmente em relacdo a existéncia de varios orcamentos em aberto que exerciam fortes
pressdes sobe os resultados fiscais. (LOPREATO, 2015)

A década de 1980 sera marcada por queda expressiva da taxa de crescimento da
economia, periodo marcado por uma politica de controle monetéario e de crédito que buscou,
conforme ja destacado na se¢é@o anterior, um ajustamento externo da economia via controle da
demanda agregada. Registrou-se retracdo das fontes externas de recursos, além do alto custo
dos empréstimos internos, decorrente tanto da taxa interna de juros elevada como do

crescimento da correcdo monetaria, em consequéncia da aceleracdo da inflagdo. Ficou
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patente, assim, a inviabilidade dos contratos de longo prazo vigentes, sejam 0s nacionais, com
clausulas de correcdo monetaria, ou mesmo o0s internacionais, com corre¢cdo cambial e
repactuacdo periodica dos juros em vigor no mercado financeiro externo.

Com o aprofundamento do desequilibrio externo, a partir da década de 1990, o
governo brasileiro vai atuar no sentido de introduzir a reestruturagdo institucional,
administrativa, produtiva e patrimonial do Estado. Nessa diregdo, visando equacionar 0S
desequilibrios externos, vai aprofundar a politica de ajuste fiscal como forma de dar
sustentabilidade as contas externas. Inicia-se, a partir desse momento, uma discussdo mais
técnica sobre o que se convencionou chamar de “crise fiscal” do Estado, passando a defender
a necessidade de um ajuste estrutural mais profundo da estrutura administrativa e das politicas
estatais. No bojo desse debate, observa-se o aprofundamento da discussdo sobre a dimensdo
do déficit publico, assim como o esforco de se encontrar a melhor forma de determina-lo e
reduzi-lo. Com esse objetivo, foi dada prioridade as mudancas institucionais requeridas para o
alcance do equilibrio orcamentério (ponto central da politica de estabilizacdo monetaria),
além dos procedimentos técnicos e politicos para 0 enquadramento dos estados e municipios
no esforco de ajuste fiscal que estava sendo realizado pelo governo federal. (SANTOS et al.,
2001).

Nesse sentido, a partir desse momento, as politicas de ajustes sofreram uma mudanca
significativa em relacdo as transformagdes iniciadas nos anos de 1980, conforme observado
por Santos et al. (2001, p. 5):

[..] enquanto [..] na sua origem se dizia claramente que o ajuste interno,
fundamentalmente o fiscal, estava voltado para o equacionamento das contas
externas, condi¢do sine qua non para a retomada do crescimento, a partir dos anos
90 e, particularmente, a partir do governo de Fernando Henrique Cardoso,
escondem-se levianamente os problemas externos e passa-se a "vender" a ideia de
que a necessidade do ajuste fiscal se impunha em razdo da ineficiéncia do setor
publico que impedia a volta do crescimento da economia; por conta dessa evidéncia,
reformar o Estado, tornando-o minimo nas relagdes sociais de produgdo no contexto
brasileiro, era o ponto de partida para se alcancar o éxito fiscal. Sem explicitar os
verdadeiros propositos, o governo brasileiro transformou a politica econémica numa
verdadeira mentira nacional!

Reforcam essa analise os argumentos apresentados por Costa e Deos (2002), ao
destacarem que a década de 1990 foi também marcada pela liberalizacdo financeira,
observando que o papel do Estado na regulagcdo do financiamento da economia brasileira foi
sendo progressivamente reduzido. Momento em que as fontes internas de financiamento,
baseadas no financiamento publico e no autofinanciamento, perdem for¢a, conforme destacam

0s citados autores,
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Os desequilibrios orcamentarios da Unido e dos Estados mobilizaram todos os
recursos fiscais, impedindo a continuidade dos repasses. O desemprego esvaziou 0s
fundos sociais. A estabilizacdo inflacionaria, a abertura comercial e a contracdo do
mercado consumidor limitaram a elevacdo dos mark-ups das empresas, diminuindo
os lucros retidos e, consequentemente, o autofinanciamento. (COSTA; DEOS, 2002,
p.14)

Santos et al. (2001, 2004) e Santos (2010) avaliam que esse serd 0 momento em que 0O
Estado perde a capacidade de encontrar solugdes de longo prazo que garantiriam responder
aos compromissos assumidos com a concepgao e execug¢ao de um novo e consistente “Projeto
de Nagdo”. Os anos de 1980 e de 1990 serdo marcados, portanto, como o periodo em que 0
Brasil passa a executar uma politica externa comprometida, fundamentalmente, com sua
integracdo a dindmica das relacbes econémicas internacionais (globalizacdo ou
mundializacdo) e passa a defender uma agenda publica pragmatica em alinhamento a I6gica
dos interesses do capitalismo global. Desse modo, ao aceitar, de forma acritica, os principios,
doutrinas e recomendacdes impostas pelas agéncias multilaterais e atender as diretrizes
sugeridas pelo ‘Consenso de Washington’ (1989), o Brasil se subordina & politica
macroeconémica mundial.

Com base nessa compreensao e aceitacao aos ditames internacionais, muda-se também
o discurso das autoridades econdmicas nacionais que, como assinalam Santos et al. (2001),
dado o nivel de recursos gue entravam no pais, passaram a afirmar que os nossos problemas
ndo eram mais externos, mas essencialmente internos, causados, fundamentalmente, pela
nossa incapacidade de administrar ou gerenciar os interesses do Estado brasileiro. O que
significa considerar que as estruturas institucionais, organizacionais e administrativas nao
estavam apropriadas para superar a crise e garantir a retomada do crescimento econémico e
social. Com base nesse diagnéstico apressado e limitado, 0 encaminhamento imperativo era a
reforma do Estado. Seguir tais orientacOes, sem fazer uma critica contextualizada, foi o que
coube aos governos brasileiros, que passaram, desde entdo, a implantar politicas
macroecondmicas de ajuste, baseadas na busca do equilibrio orgcamentario do setor publico.

Essas mudangas convergiram, pois, para a construgdo ideoldgica e técnica das bases
das Reformas do Estado, alicercadas na necessidade de reduzir os niveis de intervencgéo
econémica e de descentralizar o processo de gestdo das relagdes sociais de producédo para o
mercado. O que significa considerar que ndo se tratava apenas de conceder o patrimoénio
publico para as maos do setor privado, mas as transformagdes induzidas e praticadas foram
muito mais profundas e graves, pois ansiavam por transferir para o0 &mbito do mercado as

proprias decisdes dos niveis de gastos publicos — que passariam, portanto, pelo controle do
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orcamento. As forgas liberalizantes ndo se contentavam apenas com a autonomia das forgas
de mercado, conforme defendem os economistas cléssicos e neoclassicos, era fundamental
avancar para além das fronteiras da economia para dirigir/administrar o proprio Estado,
especialmente nas areas estratégicas, como passam a ser 0s gastos publicos em um cenério de
acumulacdo e reproducdo financeira do capital. Em sintese, todos os componentes que
integram o que Malthus (1986 [1820]) e Keynes (1985 [1936]) definiram como ‘demanda
agregada’, antes sob o controle e lideranga do Estado, passam a ser controlados, também, pelo
Mercado.

Emerge, portanto, uma nova administracdo politica do capitalismo, ainda néo
experimentada, que traz elementos com capacidade para gerar destruicdo do préprio sistema
socioecondémico, manifesta no que alguns autores classificam de autofagia (OLIVEIRA,
2010; SANTOS et al., 2016). E, infelizmente, o Brasil, assim como a maioria das nacdes em
desenvolvimento e subdesenvolvidas, ndo ficou de fora desse processo autofagico; ao
contrario, esses paises sdo centrais nesse movimento, considerando que passam a configurar
espacos disputados para a preservacdo da acumulacdo e reproducdo do capital financeiro, em
especial, mas também do capital produtivo. Essa agenda agressiva de reformas estruturais da
administracdo politica do capitalismo global e nacional assume como objetivo central alcancar
o desejado ‘ajuste fiscal’, uma vez que se fazia necessario assentar as contas publicas para
reduzir, assim, os desequilibrios orcamentarios, base fundamental do diagnostico que defende
e reproduz o discurso da existéncia de uma ‘crise fiscal’. Essa leitura equivocada, segundo
defendem Santos et al. (2001), tem provocado a limitacdo da expansdo do capital a novas
fronteiras e tem induzido a busca por espacos de acumulacdo e reproducdo dentro dos
préprios ambientes/territorios capitalistas ja ocupados.

Trazendo essa analise para o caso brasileiro, conforme defendem Santos et al. (2001) e
Gomes (2007), a “crise fiscal’ parece refletir muito mais um construto ideoldégico do que uma
realidade concreta. Os autores afirmam que, ao contrario dessa perspectiva, o que se observa é
a difusdo de um discurso dirigido para convencer a sociedade de que nao havia e ndo ha outro
prognostico possivel, a ndo ser reduzir o papel e as fungbes assumidos pelo Estado. Sobre
esse aspecto, merece trazer as contribui¢des de Filgueiras (2015), ao destacar que o padréo de
desenvolvimento capitalista, instituido a partir dos anos 1990 no Brasil, se caracteriza por ser

»86

de perfil ‘Liberal-Periférico’™". O autor ressalta, ainda, que esse processo perpassou todos 0s

8 Segundo Filgueiras (2015), o padréo é liberal por ser constituido, a partir da abertura comercial e financeira,
das privatizacGes e da desregulagdo da economia com a hegemonia do capital financeiro. E € periférico pelo fato
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governos brasileiros desde os anos de 1990 — iniciando-se com o Governo de Fernando Collor
e de Fernando Henrique Cardoso e consolidando-se com os Governos de Lula e de Dilma
Rousseff.

Visando clarificar melhor seus argumentos, o citado autor vai destacar cinco
caracteristicas estruturais fundamentais que vao confirmar as mudancas desse novo padréo,
denominado, nesta tese, de administracdo politica brasileira, que sdo: (1) a elevacdo da
assimetria na relacdo capital/trabalho, a favor do primeiro, decorrente da reestruturacao
produtiva e da abertura comercial; (2) a redefinicdo das relacGes intercapitalistas, motivadas
pela abertura comercial e financeira e pelas privatizacGes, que alteraram a posicdo e a
importancia relativa das distintas fragcdes do capital no processo de acumulagéo e na dindmica
macroeconémica — dominacdo do capital financeiro em relagédo ao capital industrial e perda de
relevancia do capital estatal em favor do capital estrangeiro; (3) a insercdo internacional do
Brasil na nova divisao internacional do trabalho se deteriorou; (4) o papel e a importancia do
Estado, no processo de acumulacdo e na dinamica macroeconodmica, foram fragilizados com
perda da capacidade de regular a economia e de implantar politicas de apoio a producéo; e (5)
a constituicdo de um novo bloco no poder sob a hegemonia do capital financeiro, que passou a
ditar as politicas fundamentais do Estado.

Fazendo uma analise das mudancas trazidas por Fernando Henrique Cardoso (FHC),
entre 0s anos 1995 e 2002, observa-se que os principios e diretrizes orientadores desse novo
governo ira convergir na direcdo das analises destacadas por Santos et al. (2001), por Guedes
(2007) e por Filgueiras (2015), ao ressaltarem que, através da prioridade para o controle das
altas taxas de inflagdo — que ocorreu com a implantagdo do Plano Real na gestdo de Itamar
Franco —, 0 governo passou a ter credibilidade politica para aprovar outras medidas fiscais
restritivas e executar, assim, sua proposta de Reforma do Estado, revisando as condicbes de
financiamento publico e reestruturando, prioritariamente, o aparato institucional.

Para Lopreato (2015), a perspectiva tedrica adotada no Plano Real, baseada no ideério
neoliberal e associada a visdo sobre o papel do Estado na economia, definiu 0 modelo de
encaminhamento das questdes socioecondmicas a partir dos anos de 1995, assim como, pode-
se considerar, foram reestruturadas as bases da administracdo politica brasileira nesse periodo
ao se retirarem espagos centrais da acédo estatal e se transferir para o setor privado a tarefa de

dinamizar a economia. Nesse sentido, conforme apontado pelo autor, o ajuste fiscal ecoou

de o neoliberalismo assumir caracteristicas especificas nos paises capitalistas dependentes, sendo, neste caso,
mais regressivo se comparada sua agenda e implantagdo com a dos paises capitalistas centrais.
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como pilar central do processo de estabilizacdo, ocorrendo nesse periodo mudangas no

proprio regime fiscal brasileiro®, tendo como principal vetor a

[...] revisdo do papel do Estado na proposta de desenvolvimento, a eliminacdo de
varias unidades de despesas e a transferéncia a outras esferas de governo e ao setor
privado de parte das atribuicGes da esfera federal, de modo a acabar de vez com o
déficit publico. (LEOPRATO, 2015, p.11).

Tal fato permite reconhecer que a reorganizacéo e a revisdo do papel do setor publico
na economia, associadas ao equilibrio das contas puablicas, tornaram-se variaveis
fundamentais para o processo de reestruturacdo do Estado brasileiro. Em relagdo a politica
macroecondmica, o primeiro mandato de FHC foi caracterizado pela ancora cambial,
sustentado pela implantacdo do Plano Real. J& no seu segundo mandato, foi instituido o
‘rigido tripé macroeconomico’, formado pela definigdo das metas de inflacdo, superdvit
primario e cAmbio flutuante. (LOPREATO, 2015).

Mas, para completar esse conjunto de medidas restritivas, faltava integrar Estados e
municipios a nova politica federal de ajuste fiscal. Havia o reconhecimento de que, apesar da
descentralizacdo dos recursos determinada pela Constituicdo de 1988, os orcamentos desses
entes federados continuavam, segundo as analises conservadoras, fora do controle central, o
que contribuia para agravar, ainda mais, os desequilibrios das contas publicas. Para garantir
sua capacidade de gasto, as subunidades da federacdo — especialmente os Estados e os médios
e grandes municipios — passaram a utilizar os bancos estatais como ancora financeira.
Admitindo que o rigor no controle da base monetdria era um ponto inegociavel da
agenda/prognostico ortodoxo, observa-se que, além da criagdo do Programa de Incentivo a
Reducéo do Setor Publico Estatal na Atividade Bancéria (Proes), criado em 1996, o governo
avanga na promulgacdo da Lei Complementar n® 101/2000 — conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). Assim, Estados e municipios foram inseridos na politica
federal de ajuste fiscal quando passaram a ser estabelecidas normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, com a imposicdo do equilibrio
orcamentario.

As crises da Asia e da Russia, no final dos anos de 1990, contribuiram para agravar a

ameaca de insolvéncia da divida publica, o que obrigou o Brasil, em 1998, a firmar um acordo

8 Dentre algumas das medidas adotadas no periodo, podem-se destacar as seguintes: reorganizagdo dos
orcamentos; revisao do federalismo fiscal, sendo desvinculadas da Unido as politicas de desenvolvimento urbano
(habitacdo, saneamento, transporte); criagdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE); reforma tributaria,
administrativa e previdenciaria; aprofundamento do programa de privatizagdo, entre outras. (SANTOS et al.,
2001).
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com o FMI, denominado de Programa de Estabilidade Fiscal, que estabeleceu um novo ajuste
fiscal, transformando, segundo Lopreato (2015), a politica fiscal brasileira na guardid da
estabilidade das variaveis macroeconémicas, condicdo imprescindivel para o projeto de
integracdo do Brasil a economia globalizada. Esse acordo, juntamente com as mudancas
introduzidas pela LRF, ird configurar o novo regime fiscal brasileiro, caracterizado, segundo o
citado autor, pelas “[...] alteracdes na estrutura do Estado, revisdo do federalismo fiscal e
regras de elaboracao orcamentaria e de controle do endividamento.” (p. 232).

Nesse ponto, observa-se a forte influéncia da abordagem da NEI, através do novo
desenho institucional que vai alterar caracteristicas crucias do arranjo edificado pelo Estado
brasileiro entre os anos de 1960 e 1979, criando, dessa forma, as condi¢des para levar adiante
o0 programa de ajuste fiscal, mediante a consagracdo de novos acordos firmados com o FMI —
um em 2001 e outro em 2002 —, ao tempo em que sinaliza, como destacado por Bastos (2017,
p. 6), o fracasso da politica de austeridade em “[...] recuperar as receitas do setor privado
endividado em ddlares e assegurar a rolagem voluntaria dos passivos com novos influxos de
financiamento externo.” Conforme assinala Lopreato (2015), as alteragdes realizadas na Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO) passaram a fixar a meta de superavit primario do ano,
transformando esse valor em despesa obrigatoria, e as despesas do Orcamento de Custeio e
Capital ficaram sujeitas a contingenciamento, enquanto o superavit primario nao fosse
assegurado.

Com essas medidas de reestruturacdo das acdes interventivas do Estado, o governo de
FHC ampliou o poder da esfera federal de modo a permitir que a Unido voltasse a centralizar
o0 poder de formulacdo da politica fiscal, o que garantiu a imposicdo de um ajuste
macroecondmico nos moldes impostos pelo ideario neoliberal. Um leitor ou analista
desavisado poderia se surpreender ao reconhecer, no periodo de consolidacdo da democracia,
po6s promulgacdo da Constituicdo de 1988, uma atitude tdo conservadora por parte do governo
central em relacdo a uma postura ja bastante conhecida na histéria recente da administracao
politica brasileira, qual seja, a tendéncia centralizadora da gestdo publica nas méos da Uniéo,
em detrimento das mudangas importantes, consagradas na constituinte, que garantiram aos
municipios maior poder politico, gerencial e financeiro. Mas esse movimento de centralizacéo
fazia parte dos principios e objetivos que passariam a reger a administracdo politica nacional,
onde o Estado passa a assumir uma funcéo estratégica inversa ao papel assumido no passado
recente, na qualidade de instituicdo lider do processo de construcdo e consolidacdo dos

padrdes de gestdo das relagOes sociais de produgdo do nacional-desenvolvimentismo.
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Nessa direcdo, observam-se avancos tanto no processo de privatizagdes, que garantiria
ao capital nacional e internacional a assungdo dos espacgos publicos privilegiados, como a
adocdo de medidas restritivas para reduzir os gastos publicos, mediante a adocdo de regras
fiscais mais rigidas e restricdes orcamentarias. Com essas transformacoes, estariam dadas as
condicBes indispensaveis, segundo 0s novos principios neoliberais, para gerar o desejado
‘superavit primario’, fundamental tanto para o controle das contas puablicas quanto para
assegurar a ‘confianca do mercado’. No que se refere ao processo de privatizacoes, subscreve-
se aos argumentos de Santos et al. (2001) ao defenderem que a execucdo desse processo foi
justificada como necessaria para a reducdo dos gastos publicos, mas, na pratica, serviu de
escudo para legitimar, sem grandes resisténcias, a transferéncia, para o setor privado, do
dominio de setores importantes da economia que ainda estavam sob o comando do Estado. O
que significa considerar, conforme destacado pelos autores, que esse movimento refletia a
consolidacdo da dindmica prépria da concorréncia intercapitalista. Para concluir, de forma
lapidar, o processo institucional para limitar as acOes estatais na economia, o governo de FHC
vai outorgar ao ‘or¢amento fiscal’ a responsabilidade pela redefinicdo da capacidade do gasto
publico, limitando, assim, o poder de interferéncia do Estado também na conducdo das
funcBes econémicas e sociais, 0 que garantiu a destruicdo progressiva das acdes dirigidas para
o alcance do ‘bem-estar social’®.

Apesar do relativo éxito alcancado com o processo de reformulagdo do regime fiscal, o
governo de FHC, na opinido de Lopreato (2015), ndo conseguiu consolidar as medidas de
ajustes das contas publicas nacionais (considerando os principios rigidos exigidos pelos
ditames neoliberais). Essa limitacdo interna, agravada pela crise externa, revelou sinais de
instabilidade no processo de transicdo desse governo, produzindo mais deterioracdo na
situacdo fiscal, segundo a perspectiva dominante das abordagens analiticas conservadoras.

Ao assumir essa heranca, e comprometido em restaurar a confianca na solvéncia do
Estado, necessaria para a retomada do crescimento, o primeiro governo de perfil progressista
de Luiz Inacio Lula da Silva (Lula) surpreendeu seus eleitores mais tradicionais ao manter
inalteradas, nos primeiros dois anos, as politicas macroeconémicas neoliberais assumidas pelo
governo anterior e que tinham como base o tripé macroeconémico conservador.
(FILGUEIRAS et al., 2010; MORAIS; SAAD-FILHO, 2011; BASTOS, 2017).

8 \er a tese de Ribeiro (2000) que trata justamente da analise histérica da construgdo, consolidago e crise das
politicas de bem-estar social em paises em desenvolvimento com énfase no estudo comparativo da Espanha e do
Brasil no periodo de milagre econdmico — entre os anos de 1940/1967 a 1967/1979, respectivamente.
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O novo mandatério precisava seguir a légica e compromissos assumidos pela politica
fiscal de FHC (e que sintetiza muito bem a trajetdria conservadora que se inicia nos idos dos
anos de 1980, conforme ressaltado anteriormente) e justifica sua postura de defesa do
programa de austeridade fiscal para garantir os contratos internacionais e nacionais firmados
com o mercado®. O que implica o compromisso do novo administrador politico com a
sustentabilidade da divida publica, demonstrando, assim, a subordinacdo ao poder estrutural
do capital financeiro na conducéo da administracdo publica e administracdo politica brasileira.
Segundo destacado por Lopreato (2015), o novo governo vai dar, inicialmente, pouco espaco
para a agdo ativa do Estado, ficando a a¢do do poder publico restrita & consecugdo do ‘projeto
de economia de mercado’, expresso no compromisso em seguir e consolidar as politicas
dirigidas para aperfeicoar o redesenho das instituicdes publicas de modo a elevar a eficiéncia
das suas politicas.

Mas, conforme destacam Morais e Saad-Filho (2011), em consequéncia dos reflexos
das medidas restritivas assumidas por FHC entre os anos de 1995 e 2002, revelados nas
baixas taxas de crescimento do PIB e na preservacdo da vulnerabilidade das contas externas,
apesar de todas as medidas neoliberais, vao surgir criticas da corrente progressista
(heterodoxa), dando sustentacdo ideoldgica e politica para a emergéncia de politicas
‘neodesenvolvimentistas’. Nesse sentido, a segunda metade da primeira gestdo do Governo
Lula vai refletir uma mudanca significativa de rumo, expressa em uma nova proposta de
politica econdmica, denominada de ‘novo-desenvolvimentismo’.

A partir desse momento, observa-se, conforme ja assinalado, a emergéncia de acdes
neo-intervencionistas que foram integradas as politicas macroeconémicas neoliberais,
resultando em uma politica econémica hibrida — similar a sintese neoclassica, realizada por
Samuelson (1997 [1947]) — e conformando medidas estatais e de mercado. A orientacdo
governamental, a partir de 2006, como destaca Lopreato (2015), assume, pois, a defesa de um
programa forte de investimentos publicos tendo como base a expansdo dos gastos publicos,
associada a retomada dos incentivos fiscais para apoiar setores industriais e a definicdo de
novas diretrizes de atuacdo das empresas e agentes financeiros estatais, recolocando, desse
modo, o Estado como importante agente do ‘projeto de crescimento econdmico’.

Filgueiras (2015) destaca que ocorreu nesse contexto uma flexibilizacdo (ou
relaxamento) do tripé macroecondmico, que passou a atender o alcance do superavit primario

ao tempo em que revelava comprometimento com a busca do crescimento econdmico através

% Sugere-se a leitura da “Carta ao Povo Brasileiro”, elaborada em 2002, onde Lula vai apresentar, um pouco
antes de assumir seu primeiro mandato, compromisso publico com os interesses do mercado.
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da tradicional férmula, a elevacdo dos gastos publicos. Entretanto, é importante observar que
essas alteracOes na estratégia das politicas macroeconémicas nacionais, mesmo representando
um importante recuo na agenda neoliberal, ndo resultaram em uma nova configuracdo
estrutural das relacfes sociais de producdo vigentes. Concorda-se com as analises feitas por
Lopreato (2015), Filgueiras (2015) e Santos et al. (2017), entre outros autores, ao afirmarem
que a flexibilizagdo do tripé macroeconébmico nao representou, na gestdo Lula, um
compromisso com a transformacdo do regime neo-institucional assumido nas gestdes
anteriores. Ao contrario, constata-se que o governo do Presidente Lula preservou os interesses
do capital financeiro, apesar de reivindicar uma relativa autonomia do papel do Estado com o
objetivo de voltar a dinamizar a economia e garantir uma distribuicdo de renda compativel
com a ideologia historica defendida pelo Partido dos Trabalhadores (PT). Essa conclusao
pode ser comprovada no proprio discurso defendido pelo presidente quando procurou destacar
em diversos momentos que jamais na historia politica do Brasil o capital rentista ganhou
tantos recursos como durante suas gestoes.

Para Filgueiras et al. (2010) e Filgueiras (2015), o relativo éxito da administracdo do
Governo Lula deve ser observado através de alguns aspectos relevantes, a exemplo da
reducdo da vulnerabilidade externa do pais diante de uma conjuntura de crescimento da
economia mundial, observada entre o inicio dos anos 2000, e que s6 foi interrompida com a
crise de 2008. Esse cenario externo positivo possibilitou, pois, uma menor instabilidade
macroeconémica e alargou, dentro dos marcos institucionais vigentes (neoliberalismo),
espaco de manobra da politica macroecondmica brasileira. Nesse contexto, observam-se, por
exemplo, a reducdo das taxas de juros e a ampliacdo expressiva do crédito, especialmente aos
consumidores. Com base nessa margem de manobra, o segundo momento do primeiro
mandato do Governo Lula até 2008 apresenta taxas de crescimento do PIB elevadas, com
expansdo do consumo e do nivel de investimento, além do crescimento do nivel de emprego,
da massa salarial e da participacdo da remuneracéo do trabalho no total da renda, implicando
uma maior importancia do mercado interno para o cenario econdmico. Merece destacar como
resultado desse esforgo o relativo éxito dos programas sociais, com énfase para a integracdo
das diversas agdes sociais no ‘Bolsa Familia’ e a prioridade dada as ac¢des de habitagdo
popular, que vdo impactar positivamente nos indices de reducdo da miseria. Os autores
destacam, também, que nesse periodo houve uma pequena redugédo da concentracdo da renda
no contexto dos rendimentos do trabalho.

No que se refere ao comportamento das finangas publicas, Filgueiras et al. (2010)

observa que
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[...] a melhora das contas externas do pais, associadas a taxas de crescimento mais
elevadas, também impactou favoravelmente [nas financas publicas], permitindo, a
partir do segundo governo Lula, a flexibilizagdo da politica fiscal. A nova situagéo
se expressou em saltos sucessivos na arrecadacdo tributaria, na reducdo da relacao
divida liquida do setor publico/PIB e em maiores gastos correntes e de investimento,
com a implementacdo do PAC. (p. 59)

Sobre esse aspecto, Lopreato (2015) vai destacar algumas mudangas mais relevantes:
(a) a politica orcamentaria e os instrumentos fiscais passaram a contemplar interesses de areas
prioritarias e a impulsionar as decisfes de investimentos; (b) o Plano de Aceleragcdo do
Crescimento retomou a ideia de planejamento, dando maior atengdo a politica industrial; (c)
houve estimulo a atuacdo do BNDES; (d) foi realizado um novo reordenamento da politica
orcamentaria, que passou a priorizar o crescimento, e ndo superavit primario; (€) ocorreu uma
nova dindmica da politica social. Assinala, entretanto, que ndo houve incentivos ao mercado
interno. Com base nessas evidéncias, 0 autor assevera que houve, particularmente no seu
segundo mandato, uma expansdo do papel do Estado que passou a ocupar, novamente, um
maior espaco de atuacdo através de uma politica fiscal mais ativa, evidenciada por meio da
expansdo dos investimentos, dos incentivos fiscais, da ampliacdo de politicas de carater
social, dentre outras.

Como defendem Morais e Saad-Filho (2011, p. 516), como consequéncia dessas
mudancas de direcionamento da administracdo publica, os resultados macroeconémicos do
periodo foram positivos “em termos do crescimento do PIB, assim como também no que se
refere ao fortalecimento de grandes empresas nacionais (estatais e privadas) e na distribuicao
de renda e reducdo da pobreza.” Entretanto, outros autores observam alguns
problemas/limitaces importantes das reorientacdes assumidas pela gestdo Lula no que se
refere @ manutencao das principais politicas de orientacdo neoliberal, consagradas no governo
anterior (FHC), que continuaram a gerar graves problemas nas contas externas e exercendo
fortes pressoes fiscais (FILGUEIRAS et al., 2010; TEIXEIRA; PINTO, 2012; FILGUEIRAS,
2015; SANTOS; GOMES, 2017). Os referidos estudiosos vdo destacar que ndo foram
observadas mudangas estruturais relevantes, nem na forma de arrecadacdo tributaria
(manifesta na regressividade nos impostos), nem nos gastos publicos (que continuaram a
privilegiar o pagamento dos juros), fatores que impossibilitaram, em um futuro ndo muito
distante, o avango e/ou aprofundamento das politicas de melhoria da distribui¢do funcional da

renda no pais.
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A instabilidade ocorrida no capitalismo mundial, a partir de 2008, demonstrou a
fragilidade da concepcdo engendrada no Governo Lula, uma vez que a conjuntura
internacional passou a ser desfavoravel, revelando, desse modo, que ndo houve um
investimento em mudancas estruturais. O cenario da crise econdmica evidenciou a
inviabilidade da manutengcdo do que Filgueiras (2015) classificou de relaxamento do tripé
macroecondmico, assim como a continuidade da compatibilizagéo dos divergentes interesses
das classes e suas fracdes. Como destaca Bastos (2017), a volta da rigidez da politica fiscal e a
perda rapida dos beneficios conquistados pela classe trabalhadora entre os anos de 2004 e
2008 demonstram n&o apenas a dependéncia da economia brasileira ao contexto internacional
como a ndo efetivacdo de mudangas estruturais nas bases da socioeconomia e da
administracdo politica nacional, particularmente no que se refere a forca que o capital
financeiro passou a assumir no direcionamento da economia global e nacional a partir dos
anos de 1980 e 1990.

Com base nessas evidéncias, pode-se inferir que o Governo Lula, apesar dos
reconhecidos avangos sociais, manteve as caracteristicas centrais das politicas
macroeconémicas engendradas nos anos de 1990. Como destacado por Filgueiras (2015), ndo
foram observadas alteragdes significativas capazes de romper com o ‘pragmatismo politico e
econdmico’ que passaram a ser guiados (administrados) pelo capitalismo global desde o final
do século XX. E interessante observar, nesse novo modo de administracdo politica brasileira,
que, apesar da ampliacdo relativa da acdo estatal, quando ganharam espacos acdes de carater
neodesenvolvimentistas, estas ndo vdo caracterizar um rompimento com as bases que
passaram a orientar a ‘racionalidade econdmica’ instituida nas relagdes sociais de produgado a
partir dos anos de 1980, conforme ficard melhor explicitado na proxima secdo, ao ser
analisado o comportamento dos gastos publicos brasileiros.

Conformando-se como um governo de continuidade, as gestdes de Dilma Rousseff, a
partir de 2011, véo se configurar em um contexto muito adverso da economia internacional e
nacional, reflexo direto dos efeitos da crise financeira global de 2008. Com o objetivo de
conciliar os compromissos ideoldgicos assumidos na campanha, bem como refletindo suas
convicgdes politicas e socioecondmicas, a governante vai manter a estratégia delineada nos
ultimos 6 (seis) anos da gestdo de Lula. A opcao sera, portanto, a utilizagdo dos instrumentos
de politica macroecondmica em defesa do ‘projeto neodesenvolvimentista’, buscando ampliar
0s niveis de investimentos na area produtiva e no setor de infraestrutura. Como assinala
Bastos (2017, p. 17), o objetivo desse governo era bastante ousado, pois pautava-se “[...]

sendo [em] eliminar, [ao menos] minimizar o rentismo [através do controle da] divida publica
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como meio sistematico de acumulagdo de capital.”. Para o autor, essa postura revela uma
intencdo relevante de mudanga estrutural da gestdo da economia nacional. Essa intencéo fica
evidenciada, segundo Bastos (2017), na politica agressiva de reducéo dos juros® que geraria,
consequentemente, a reducdo do custo fiscal da divida publica. Nessa direcdo, o governo
propunha alterar a relacdio de dependéncia estrutural entre o ‘orgamento publico’ e o
‘patrimonio privado’, ao propor a reducdo das transferéncias financeiras para os detentores da
divida publica, aumentando, em consequéncia, o volume das transferéncias de subsidios para
estimular investimentos na formacao de capital fixo.

Como avultado por Bastos (2017), a esséncia do plano defendido por Dilma Rousseff
era mudar os precos relativos que suscitavam as decisdes dos investimentos privados,
buscando, assim, modificar trés décadas de dominio do rentismo curto-prazista por meio da
transferéncia de capital para os investimentos de longo prazo em infraestrutura e na
diversificacdo industrial. Como consequéncia dessa estratégia, 0 governo estaria assegurando
0 crescimento econémico através da geracdo de emprego e renda, da elevacdo das receitas
tributarias, assim como da reducdo da vulnerabilidade externa. O plano do governo envolvia,
segundo o autor, o controle de trés precos essenciais: (a) a queda da taxa de juros basica para
reduzir a atratividade de aplicacfes em titulos da divida e elevar a aplicacdo em investimento
produtivo; (b) a elevacdo da taxa de cambio e, através da desvalorizacdo cambial, esperava-se
aumentar a competitividade internacional; e (c) o aumento da taxa de lucro, através da
utilizacdo dos recursos fiscais liberados pela reducdo dos juros, em subsidios crediticios,
fiscais e trabalhista; aléem de reduzir precos administrados de servicos e insumos essenciais,
como energia elétrica, combustiveis, tarifas portuérias, rodoviarias e aeroviarias.

Com essas medidas de claro perfil ‘neodesenvolvimentista’, Dilma Rousseff defende o
Estado como ente indutor do crescimento, admitindo como estratégia principal a recuperacao
da industria, que passou a reorientar a realizacdo de um conjunto de a¢6es direcionadas para a
elevagdo da competitividade do setor e favorecer a expansdo do PIB. Bastos (2017, p. 17)
observa, ainda, que continuaram os incentivos ao mercado interno mediante o apoio ao capital
privado, através de incentivos e subsidios fiscais. Juntam-se a essas a¢Ges as desoneragdes
tributarias e o crédito subsidiario, assim como as concessdes de servigos publicos para a

iniciativa privada®. Ainda segundo o autor, esse conjunto de a¢des foi designado de “nova

% Deve-se destacar que a reducéo nas taxas de juros foi possibilitada pelos saldos positivos da conta corrente.

% Podem ser destacadas também as concessdes ao setor privado de portos, aeroportos, rodovias, saneamento
publico, dentre outros, como forma de aplacar os problemas infraestruturais brasileiros. Em muitos casos, 0
governo custeou o0s gastos, como na privatizacdo das rodovias e ferrovias, cabendo ao BNDES a
responsabilidade pelo financiamento. Também foi realizada a concessdo de vantagens tributarias nos
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matriz econdmica” (p. 17) e parecia sinalizar uma nova etapa da economia brasileira,
comprometida em romper com aspectos vinculados as politicas de cunho neoliberal —
expressas nas altas taxas de juros e preservacdo da elevada rentabilidade do segmento
financeiro, assim como da alta concentracdo de renda e riqueza e, em consequéncia desse
movimento, da elevacdo da pobreza. (LOPREATO, 2015; PINTO, 2015).

Entretanto, tais medidas intervencionistas demonstraram dificuldades em superar a
valorizacdo da riqueza financeira estabelecida nos ganhos de curto prazo e assegurada, em
grande medida, pelos altos juros pagos pela divida publica. Nesse sentido, apesar dos esforcos
ideoldgicos contrarios, um dos grandes problemas da politica fiscal dos governos de Dilma
Rousseff foi o de continuar buscando consolidar, assim como ocorreu nas gestdes de Lula, os
propdsitos de manter o apoio ao crescimento e contribuir para a defesa da estabilidade em
acOes de curto prazo, proprias dos principios das medidas liberais. Juntam-se a esses fatores a
desfavoravel conjuntura internacional, que vai inibir o dinamismo dos investimentos, e a
retomada dos niveis de crescimento econémico.

Segundo Lopreato (2015), as dificuldades enfrentadas pelo governo de Dilma
Rousseff também se centralizaram na necessidade de enfrentamento de problemas estruturais
(crbnicos) da economia brasileira, apesar de transcorridas quase duas décadas do alcance da
estabilidade dos precos. Dentre os problemas destaca, em primeiro lugar, o fato de a taxa de
juros prosseguir elevada, assim como a gestdo da divida publica continuar atrelada a Selic e as
condicdes de financiamento permanecerem respondendo aos objetivos de curto prazo. Em
segundo lugar, destaca a necessidade de criar condicBes institucionais para realizar
investimentos elevados em politicas de infraestrutura, de forma a eliminar os gargalos a
expansao industrial. E, em terceiro e Gltimo lugar, ressalta os problemas advindos do sistema
tributario, particularmente os relacionados aos efeitos perversos da guerra fiscal que afetavam
diretamente a atuacao do setor privado e acirravam o conflito federativo.

A partir de 2014, acentuam-se diversos fatores da crise socioecondmica nacional com
énfase nos seguintes aspectos: desaceleragdo da economia, como causa imediata da reducgéo
do poder de consumo das familias — que haviam se endividado e comprometido parte
relevante de sua renda no periodo anterior; queda das exportagcdes brasileiras motivadas,

principalmente, pela queda nos pregos das commodities; e desacelera¢do dos investimentos na

investimentos em parcerias publico-privadas (PPP), assim como foram conferidos incentivos a expansdo do
crédito dos bancos privados e estimulo ao desenvolvimento da industria — através do desconto do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI), em setores selecionados, da manutencdo do Programa de Sustentacdo do
Investimento (PSI) e na defini¢do de uma politica comercial.
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construcdo civil, infraestrutura e da cadeia do petréleo. Nesse contexto, o governo foi
pressionado a recuar em suas agdes intervencionistas (‘neodesenvolvimentistas’) e foi forgado
a fazer concessbes e ampliar interlocugdes politicas com o objetivo de amenizar as
resisténcias ideoldgicas e partidarias.

Somaram-se a essas questdes, a pouca competéncia politica de Dilma Rousseff, o que
contribuiu fortemente para que o governo comegasse a perder, progressivamente, apoio
politico e capacidade de governabilidade, revelada pela ineficiéncia em definir agendas
governamentais junto ao Congresso Nacional. A queda de legitimidade associada ao
aprofundamento das investigacGes de praticas de corrupcdo no governo, assim como a
ampliacdo dos conflitos sociais — materializados nas convulsdes sociais de 2013 —, dificultam
a possibilidade de o governo encontrar alternativas de conciliacdo dos interesses intra e
interclasses. Nesse contexto de crescentes adversidades, e buscando recuperar o apoio das
fracbes hegemdnicas do mercado, no segundo mandato, Dilma Rousseff altera as politicas
macroecondmicas, afastando-se do embriondrio ‘projeto neodesenvolvimentista’®?, para
sequir as prescri¢cbes ortodoxas em defesa da manutencdo dos interesses do capitalismo
financeiro. Com esse novo direcionamento, o governo volta a adotar medidas em defesa de
uma politica fiscal austera. (PINTO, 2015; BASTOS, 2017). O ajuste fiscal®® foi justificado
por um discurso que defendia a necessidade de o governo recuperar a confianga do mercado
em relacdo a sustentabilidade da divida publica, afirmando que o descontrole dos gastos
publicos estava levando a desaceleracdo dos investimentos privados e impactando diretamente
na reducdo dos niveis de crescimento da economia.

Além do ajuste fiscal, esse governo vai realizar, também, ajustes de precos relativos,
como a relagcdo cdmbio/salario que levou a reducdo dos salarios reais e do nivel de emprego,
diminuindo, dessa forma, as receitas das empresas; a desvalorizacdo do Real — que deveria
acelerar as exportacdes e reduzir importacdes;, assim como a reducdo dos precos
administrados pelo governo, que deveriam ser elevados para reduzir os subsidios ao setor
elétrico e melhorar as contas da Petrobras. (BASTOS, 2017). Ao assumir uma agenda
neoliberal, o governo perdeu rapidamente apoio do seu eleitorado — como reflexo da

percepcdo de ndo atendimento das promessas de campanhas, especialmente as que estavam

% Como sera analisado na préxima secdo, a0 se examinarem 0s gastos com investimentos, realizados nos
Governos Lula e Dilma Rousseff, fica latente o baixo dispéndio em investimentos que caracterizem um efetivo
projeto desenvolvimentista. Os gastos realizados durantes esses governos ndo chegaram a alcancar o volume
dispendido para esta rubrica na segunda metade dos anos 1980.

% Dadas as condices da economia brasileira naquele momento, Bastos (2017) questiona se Dilma Rousseff foi
convencida a adotar as orientagdes neoliberais em funcéo dos argumentos econdmicos ou se aderiu em funcéo
dos efeitos politicos que porventura ocorreriam.
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dirigidas para preservar o nivel de emprego e saldrios —, assim como perdeu o apoio do
empresariado, conquistado nas gestfes do presidente Lula, ao aprofundar a perda dos indices
de lucratividade.

Diante do agravamento da crise econdmica, social, politica e administrativa, tendo sua
governabilidade e popularidade enfraquecida, a presidenta Dilma Rousseff sofreu
impedimento politico, sendo afastada temporariamente, em maio de 2016, e, definitivamente,
em 31 de agosto do referido ano. Assumiu 0 governo o entdo vice-presidente Michel Temer,
em um contexto de forte retracdo econémica e crise politica e social. Diante do cenario de
crise politica, o novo governo vai manter e aprofundar o direcionamento das politicas
econdmicas assumidos por Dilma Rousseff, ratificando para 0 mercado 0 compromisso com a
politica de austeridade defendida pela corrente ortodoxa. Apoiado no discurso que defendia
estabelecer Uma Ponte para o Futuro, publicado em Outubro de 2015, Michel Temer assume,
como 0s demais governantes que o antecederam, o diagnostico e prognéstico neoliberal, ja
aceito e instituido, baseado na concepcdo de que o Brasil vivia naquele contexto um
aprofundamento da ‘crise fiscal’ — traduzida nas evidéncias da elevacdo vertiginosa dos
déficits publicos e na tendéncia do endividamento do Estado.

Para 0 novo gestor, esse seria 0 mais importante obstaculo a ser superado para a
retomada do crescimento econdmico. Nesse sentido, afianca a equipe econémica do Governo
Temer que era fundamental a realizagdo de um severo ‘ajuste fiscal’, de carater permanente —
0 que de fato foi executado a partir de 2016 —, com a rapida aprovacdo de uma agenda
conservadora resumida, de forma exemplar, na defesa contundente da PEC 241/16 que foi
aprovada como EC 95 nesse mesmo ano. Ao garantir o congelamento dos gastos publicos por
20 anos, conforme serd melhor discutido na préxima secdo, a orientagdo das politicas
macroeconémicas neoliberais ganha um renovado alento no século XXI, revelando o vigor da
orientacdo da administracdo politica do capitalismo contemporaneo e nacional.

A sintese diagnostica e progndstica defendida pela equipe gestora e intelectual do
governo vai fortalecer a mesma perspectiva levantada nos anos de 1970 e 1980, ao culpar o
desequilibrio fiscal do Estado como responsével ultimo pela elevacéo dos niveis de inflagéo,
dos juros, dos impostos, da pressdo cambial, dos niveis de incerteza e da retracdo da
economia. O que implica reforcar que todos os problemas econdémicos do Brasil estavam
circunscritos nas evidéncias provocadas pelo desequilibrio fiscal, justificando,
ideologicamente, a defesa das mudancas radicais da agenda governamental para, assim,
contribuir com os esforgos sociais necessarios para a retomada dos niveis de crescimento e

desenvolvimento.
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Além do ajuste fiscal, o programa do Governo Temer sustenta a reforma orgamentéria
como fundamental para a superacdo da ‘crise fiscal’, o que fica claro com o discurso proferido
pelo, entdo, partido politico de sustentacdo do presidente, o PMDB, ao defender o que
classificam de “[...] um or¢amento verdadeiro” (PMDB, 2015, p. 8). Nessa direcdo, asseveram
a necessidade de reformar a gestdo ou sistematica orcamentaria, intervindo desde o desenho
Constitucional, passando pelas mudancas de leis complementares que o alteraram e pela
inovacdo da sua forma de execucdo, tornando a LDO e a LOA mais auténomas,
especialmente esta Ultima. Para fundamentar seus argumentos, 0 novo governo vai buscar
dados que afiancem que parcela representativa do orgamento publico, destinada aos gastos
pablicos, representa mais de 40% da renda nacional. Nessa dire¢do, o programa de governo
confirma que este passou a ser 0 espaco principal dos conflitos distributivos no Brasil, onde
interesses divergentes passam a enfrentar-se pela apropriacdo de uma maior parcela de
recursos. Ao admitir essa compreenséo e discurso, o Governo Temer vai explicitar, assim, o
verdadeiro propdsito da reforma do Estado — centrada no controle e reducéo drastica dos
gastos publicos.

Nessa direcdo, a equipe econdmica do Governo Temer vai destacar que um dos
problemas do orcamento se refere a excessiva rigidez nas despesas pubicas, derivada das
regras que orientam o processo distributivo no pais e que tem como salvaguarda o respeito as
proprias defesas integradas na Constituicdo de 1988. Para resolver essa fonte permanente da
‘crise fiscal’ do Estado, apontam como solu¢do radical, com base nas proposi¢des defendidas
pela abordagem da NEI, a eliminacdo de todas as vinculagbes constitucionais e indexacoes
obrigatorias (salariais, beneficiarias, dentre outras) e a implantacio de um ‘orgamento
impositivo’ — onde a despesa orgada deve ser rigorosamente executada.

No que se refere a eliminacdo das indexacdes, a recomendacdo do atual governo é que
os reajustes sejam definidos em votacdo no Congresso, a cada ano, e este, juntamente com a
sociedade, devem eleger as prioridades, em consonancia com as condi¢des gerais da
economia e das financas publicas. Nesse ponto, observa-se que as proposi¢cbes do Estado
perdem de vista 0 compromisso com o atendimento das necessidades coletivas e assumem a
defesa de orientar a alocacdo dos gastos publicos apenas em fungdo da racionalidade do
mercado (baseada nas relacdes de ‘custo-beneficio’ defendidas pelos economistas classicos,
especialmente por Say (1986 [1803])). Pode-se inferir, com base nos dados evidenciados pela
atual realidade socioecondmica nacional, que o reconhecimento feito pelo governo de que o
orcamento publico se revela como palco de acirradas disputas intra e interclasses por recursos

publicos contribui para que as necessidades da coletividade sejam preteridas em um ambiente
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de fragilidade institucional do Estado, especialmente no que se refere aos instrumentos de
defesa dos interesses sociais por meio de politicas sociais, voltadas para garantir processos
justos de distribuicdo e/ou redistribuicdo de rendas.

Outro aspecto que o orcamento publico deve atender, segundo 0s principios
defendidos pelo atual governo, ¢ a ideia classica de “or¢gamento com base zero” (PMDB,
2015, p. 10). Assumir essa concepcao significa considerar que os programas estatais devem
ser avaliados anualmente por um comité independente que definira a continuidade ou o fim
dos programas ou politicas publicas, utilizando como referéncia conceitual, conforme ja
destacado anteriormente, os principios defendidos por Say, baseados na relagdo de “[...]
custos e beneficios” (PMDB, 2015, p. 10). Ao defender o principio da eficiéncia da
administracdo publica (em conformidade com o que reza a EM n° 19/1998), o governo indica
considerar que os programas, politicas e projetos publicos no Brasil tendem a se eternizar.
Para evitar o que chamam de arbitrariedades, indicam a soberania do Congresso como o poder
da decisédo final. Fica explicita, neste ponto, a forte influéncia que as relagdes de mercado
passam a assumir nas decisdes estatais, especialmente no que se refere aos indicadores de
monitoramento e avaliacdo das politicas publicas, que passam a desprezar 0S aspectos
qualitativos (ou subjetivos) proprios da acdo do poder publico para atenderem apenas 0s
aspectos quantitativos, defendidos originalmente pelas escolas neocléssicas e renovados pelas
abordagens neoliberais mais atuais — especialmente pela Public Choice e pela NEI, conforme
foi amplamente discutido no capitulo 3. Ao admitir como referéncia os principios do
utilitarismo de mercado para orientar a administracao publica, observa-se que a administracao
politica do capitalismo brasileiro contemporneo assume como referéncia tedrica e
metodoldgica central as abordagens instrumentais, pautadas na excessiva matematizacao dos
processos sociais, conforme discutido em capitulos anteriores.

A reforma da Previdéncia Social®*

tem sido outro ponto importante da agenda
neoliberal assumida e defendida pelo Governo Temer, e é considerada como prioridade na
agenda politica, aguardando entrar na pauta do Congresso Nacional — que por razdes
eleitoreiras ndo tem priorizado esse tema, considerado ‘indigesto’ politicamente. Para cumprir
as metas das despesas publicas, € imperativa, segundo o governo, a realizacdo dessa reforma,
sendo esse um mantra reproduzido diariamente pela midia escrita e falada. Outras reformas na

direcéo do ajuste fiscal ja foram realizadas e merecem ser destacadas — a reforma trabalhista®

% para uma anélise da proposta de reforma da previdéncia, ver ANFIP (2017) e Fagnani (2017).

% para um maior detalhamento, ver Carvalho (2017), Ferreira (2017) e Krein et al. (2018).
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e a Lei das Estatais — por definirem requisitos rigidos de governanga para as empresas
publicas.

Deve-se destacar, ainda, que, no debate reservado a proposicdo de uma agenda para o
desenvolvimento, o atual governo enfatiza também a necessidade de promover alteragdes no
arcabouco legal, particularmente na Constituicdo, assim como defende investir em um novo
ciclo de crescimento apoiado no investimento privado. Nesse sentido, afirmam que tanto as
politicas para estimular o agronegocio quanto as medidas para estimular o setor industrial,
para ampliar a competividade desses setores, devem integrar acGes de parcerias publico-
privadas. O objetivo é, portanto, criar um ambiente econdémico que estimule o setor privado,
em todas as dimensdes socioecondmicas, devendo o Estado se limitar a orientar as acdes do

mercado e a empreender esforcos institucionais para melhorar esse ambiente. Afirmam que

[...] Temos que viabilizar a participacdo mais efetiva e predominante do setor
privado na construcdo e operacdo de infraestrutura, em modelos de negécio que
respeitem a ldgica das decisbes econdmicas privadas, sem intervencdes que
distorcam os incentivos de mercado, inclusive respeitando o realismo tarifario.”
(PMDB, 2015, p. 17).

Indicam claramente qual o papel deve ser reservado ao Estado restrito a

[...] cooperar com o setor privado na abertura dos mercados externos, buscando com
sinceridade o maior ndmero possivel de aliangas ou parcerias regionais, que
incluam, além da reducdo de tarifas, a convergéncia de normas, nas formadas
parcerias que estdo sendo negociadas na Asia e no Atlantico Norte.” [afirmando que]
A globalizagdo é o destino das economias que pretendem crescer”. (PMDB, 2015, p.
17)

Tais pressupostos evidenciam, portanto, a integral aceitacdo das orientagOes
neoliberais por defenderem que a administracdo da economia deve recair integralmente sobre
0 mercado, ente central para a retomada do desenvolvimento e dos niveis de crescimento na
economia brasileira, ndo deixando qualquer margem para se discutirem outras proposi¢oes
contrarias. Sob essa perspectiva, 0 bem-estar da coletividade se revela como uma
consequéncia natural e imediata dos avangos gerados no ambito da economia. Observa-se,
nessa direcdo, a defesa aberta da eliminacdo de direitos ja conquistados, consagrando, assim, a
hegemonia do pensamento unico sob a lideranca do capitalismo financeirizado — global e
nacional.

Conforme ja destacado anteriormente, essa agenda ultraliberal é amplamente
explicitada quando da aprovacéo répida, ainda em 2016, da PEC 241, mais conhecida como a

PEC do teto dos gastos publicos. Conforme pode ser comprovado no discurso contido no
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programa de Governo de Temer, Uma Ponte para o Futuro, a referida proposta de emenda
constitucional cumpriu a funcdo estratégica de institucionalizar mudancas de carater
permanente no teto dos gastos publicos primarios, garantindo o controle do mercado no longo
prazo (20 anos™). Nesse sentido, ao orientar a reducéo dos gastos apenas para as despesas
primarias, o governo atual continua agindo como fizeram os anteriores, preservando 0s
interesses das contas externas, mediante o controle feito pelo mercado sobre o pagamento de
“Juros e Encargos da Divida” e “Amortizacdo da Divida”. Conforme sera melhor analisado na
préxima secdo, essas duas contas juntas representam a maior parcela de gastos do or¢camento
publico e se caracterizam, na atual administracdo politica do capitalismo brasileiro, como
contas que tém ndo apenas onerado como também orientado e afetado profundamente o
processo distributivo via or¢camento.

Em relacdo as elevadas taxas de juros praticadas na economia brasileira, o texto da
PEC assinala que estas sdo consequéncias do desarranjo fiscal produzido pelo Estado,
esquecendo-se totalmente da autonomia que este ente tem historicamente na determinacao
dessas taxas. Nesse sentido, é importante ressaltar que ndo ha relacédo direta entre a reducao
dos juros com a aplicacdo de regras fiscais rigidas. A manutencdo de juros elevados tem
compromisso em preservar 0s ganhos realizados pelo capital financeiro, tornando o
orcamento publico um espaco fundamental e central para o processo de acumulacdo e
reproducéo do capitalismo financeirizado.

As despesas que serdo limitadas pela EM 95/2016 se circunscrevem, pois, aquelas
utilizadas pelo governo para executar suas politicas publicas. Nesse sentido, gastos em
infraestrutura, educacdo, salde, pessoal, custeio, dentre outros, ndo serdo reduzidos de forma
imediata, mas terdo seus limites comprometidos no futuro, o que deve ser motivo de grande
preocupacdo por parte da sociedade brasileira — especialmente pelos mais jovens que
dependem da acdo proativa do Estado em harmonia com o mercado para garantir os meios de
melhor distribuir a renda nacional e promover niveis sustentaveis de desenvolvimento. Como
as analises estdo sendo realizadas a partir de dados que ainda estdo por se realizar (o ‘devir’),
as consequéncias dessas medidas restritivas ainda ndo podem ser totalmente identificadas.
Mas, pela trajetdria recente do desempenho das politicas publicas, seus efeitos podem ser
ainda mais dramaticos, devido ao fato de o governo e 0s principais atores sociais ndo terem

tido as condicdes técnicas e académicas de mensurar esses prejuizos.

% A PEC dos gastos publicos, como vem sendo chamada, indica, que nos nove primeiros anos, o limite das
despesas sera corrigido pela inflagdo (IPCA) do ano anterior. A partir do décimo ano, abre a possibilidade de
alteracdo da regra, se 0 governo avaliar necessario.
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Nesse aspecto, concorda-se com 0s pressupostos defendidos por Santos et al. (2016, p.
1027) de que as politicas publicas brasileiras nas Gltimas quatro décadas, com excecao para 0
curto periodo de 2006 a 2011, onde se observa um relativo crescimento das acdes de inclusdo
social, tem se revelado “improvisada, desintegrada, inconclusa ¢ onerosa”, o que contribui
sobremaneira para agravar, ainda mais, as perspectivas futuras de construcdo e execucao de
um ‘Projeto de Nagdo’, comprometido com a redugdo dos niveis elevados de desigualdades
social, econdmicas, politica e cultural. Essa andlise utiliza como referéncia um dos
prognosticos destacados por Keynes, de que a reducdo dos gastos em investimentos podera
enfraquecer a capacidade do Estado de realizar uma de suas principais funcbes: a
“socializacdo dos investimentos”.

Com base nesse movimento de aprofundamento do ideéario neoliberal, assumido e
defendido pelo atual governo, a aprovacdo de mudancas institucionais com énfase nas acoes
de austeridade fiscal limita profundamente a capacidade de atuacdo do Estado ndo apenas para
atender as demandas sociais, mas também para preservar os proprios interesses do capital —
como ocorreu ao longo do século XX. Naturalmente as consequéncias mais duras vao recair
sobre as classes mais fragilizadas, que perdem totalmente os instrumentos histdricos
consagrados nas Constituicdes em defesa dos seus direitos humanos e sociais. Observa-se,
que tanto na academia como nos ambientes politicos e burocraticos, os debates sobre as
funcbes e importancia do Estado para o desempenho do capitalismo sdo desprezados. Em
sintese, como lancam Santos e Gomes (2017), é retirada do Estado sua capacidade de elevar a
demanda efetiva, acdo fundamental para a manutencdo do proprio sistema capitalista,
particularmente em um contexto de crise, o que significa afirmar que a politica fiscal perde
eficadcia como ferramenta de estimulo a economia, ficando esta totalmente dependente da
dindmica racional promovida pelo mercado.

No que se refere aos gastos publicos, objeto desta tese, observa-se a falta de
transformacdes estruturais que consigam abarcar todos os aspectos que envolvem o or¢camento
publico — o lado da receita e as extensdes complexas que envolvem as despesas. Do mesmo
modo, como vem ocorrendo com outras politicas publicas desde os anos 1990, a reforma na
estrutura dos gastos tem sido direcionada para atender a questdes pontuais, para responder as
demandas de contas especificas, desconsiderando, assim, aspectos mais abrangentes que
agregam todas as dimensdes que impactam na elevacao dos gastos publicos.

Uma das principais criticas feitas a austeridade fiscal do atual governo, sobretudo no
que se refere aos gastos sociais e investimentos, conforme ressaltam Jacob e Mazzucato

(2016), e que a prescricdo ortodoxa da "austeridade fiscal”, relacionada a cortes nos gastos


http://politike.cartacapital.com.br/a-austeridade-atinge-os-direitos-humanos-na-america-latina/
http://politike.cartacapital.com.br/a-austeridade-atinge-os-direitos-humanos-na-america-latina/
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publicos na tentativa de reduzir os déficits publicos e a divida, ndo foi capaz de restaurar as
economias ocidentais. Outros autores, como Santos et al. (2004), Oliveira (2010), Filgueiras
(2015) e Pinto (2015), véo corroborar com essa analise critica de que as politicas econémicas
colocadas em pratica, desde os anos de 1980, tém fracassado tanto nos resultados alcangados
como especialmente na forma de administrar os problemas de longo prazo que as afligem.

Com base nesse pressuposto, afirma-se que a economia brasileira, assim como a
economia global e nacional, tem revelado indicadores de regressdo ao adotar, de forma
acritica, essas prescricdes. Subscreve-se ao argumento dos autores acima citados, assim como
com as analises de Jacob e Mazzucato (2016), de que as medidas liberalizantes da teoria
econdmica e respectiva politica econdmica falharam ao oferecer recursos inadequados para
produzir um diagnostico que auxiliasse a compreender as crises socioeconémicas na
contemporaneidade, como reflexo direto do proprio modo de gestdo do capitalismo moderno e
contemporaneo, que traz em seu bojo contradigdes.

Nesse sentido, ressaltam Jacob e Mazzucato (2016), que se torna necessario, portanto,
reavaliar algumas ideias dominantes, assim como “[...] needs to inform a set of new
directions in economic policy-making which can more successfully tackle modern

e 7
capitalism’s problems.”

(p.2, grifos nossos). O que significa considerar, que falta uma
compreensdo mais ampliada e adequada do que se define nesta tese como as bases da
administracdo politica do capitalismo contemporéneo e brasileiro, em particular. O esforco
desta pesquisa e deste capitulo, em especial, é analisar alguns elementos empiricos que
ajudem a confirmar a importancia de um campo de interpretacdo proprio das ciéncias
administrativas, o campo da administragdo politica. Esse esforco, conforme destacado no
capitulo 2, ndo implica desconsiderar o papel central da economia, especialmente da
economia politica nesse processo de reinterpretacdo das relacdes sociais de producdo. Ao
contrario, espera-se reforcar, com esse estudo, as relacbes positivas entre os campos da
economia e da administracdo, como areas complementares, responsaveis por dar conta da
concepcao, execucao e interpretacdo da dinamica socio-historica que ira garantir o alcance da
‘materialidade’ individual e social.

Os dados que serdo apresentados na proxima secdo, referentes ao comportamento dos
gastos publicos brasileiros entre os anos de 1980 a 2017, permitem observar que o Brasil vem
replicando, validando e aprofundando as orientagfes socioeconémicas e administrativas

(administragdo politica) de perfil ortodoxo, mesmo com indmeras evidéncias das limitacoes

% Em traducdo livre “[...] precisa informar um conjunto de novas direcdes na formulacdo de politicas
econdmicas que possam enfrentar com sucesso os problemas do capitalismo moderno.”.
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e/ou ‘falhas’ dessa politica. Espera-se que uma anélise mais ampliada e apurada dos gastos
publicos do governo federal nos ultimos 37 anos possibilite compreender como a concepcéo,
implantacdo e desempenho da administracdo politica brasileira vém impactando e

direcionando as acgdes, a alocacao e a distribuicdo dos recursos orcamentarios.

43 ANALISE DO COMPORTAMENTO DOS GASTOS PUBLICOS DO BRASIL A
LUZ DA ADMINISTRACAO POLITICA

O esforgo tedrico-analitico apresentado nos capitulos precedentes buscou identificar
e discutir as bases epistemoldgicas e tedrico-metodoldgicas que tém guiado a administracdo
politica do capitalismo contemporaneo e brasileiro, em particular, e seus reflexos nas financas
publicas. Nesse sentido, ao observar o papel central assumido pelo Estado, especialmente no
que se refere as funcdes estratégicas assumidas pelas financas publicas para garantir,
principalmente, o processo de reproducdo e acumulacdo do capitalismo financeirizado, €
fundamental integrar uma secdo dedicada a identificar os reflexos, diretos e indiretos, assim
como explicitos e implicitos, que as decisdes tomadas pela concepcdo neoliberal da
administracdo (politica) das relacBes sociais de producdo tém produzido na administracdo
publica. O que implica considerar a finalidade de compreender como vem ocorrendo, a partir
dos anos de 1980 até 2017, o processo de ‘institucionalizacdo’ das a¢des governamentais com
base no ideario neoliberal.

Nessa direcdo, esta Ultima se¢do traz uma analise e discussdo dos dados empiricos do
comportamento dos gastos publicos da Unido no Brasil, do referido periodo, com o objetivo
de demonstrar os reflexos da administracdo politica contemporanea nas decisdes
orcamentarias do Estado brasileiro, particularmente nas despesas publicas, que passaram a
assumir um importante espaco de disputa dos interesses de classes. Essa contenda tem
revelado que a divisao do ‘bolo tributario’ ultrapassou, a partir da segunda metade do século
XX, o principio originario da economia e administracdo politica classica e neocléssica —
baseado no poder ‘mitico’ e também ‘racional’ assumido pela ‘m&o invisivel” do mercado — e
revelou que ¢ essencial, para o atual momento do capitalismo, garantir o papel de uma ‘mao
visivel’, dando, assim, ao Estado essa ‘capital’ funcdo. Nesse sentido, a administragdo politica
do capitalismo contemporaneo e brasileiro passa a rever a concepcao liberal, de modo a
integrar elementos ideoldgicos e tedrico-metodoldgicos que permitam conceber e realizar uma

reforma do Estado de forma que este assuma caracteristicas de Estado minimo, para o
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atendimento das demandas sociais, e maximo, para garantir a estabilidade e acumulagdo das
demandas do mercado.

As medidas defendidas pela Public Choice, nos anos de 1980, e avancadas pela NEI,
a partir dos anos de 1990, vao justamente empreender esforcos tedricos e doutrinarios nessa
diregdo. Como foi discutido, particularmente no capitulo 3, emergem nesse contexto novas
abordagens liberais sobre as financas publicas (economia do setor publico) com especial
destaque para implantacdo de novos regimes/regras fiscais com vistas a implantar a
reestruturacdo financeira-fiscal do Estado, tendo como prognostico, desde entdo, a
perseguicao do ‘equilibrio fiscal’, através da adocdo de diversas medidas de ‘ajuste fiscal’,
como foi discutido anteriormente. Ao delimitar como objeto central desta tese a analise dos
gastos publicos a luz da administracdo politica, essa secdo foi estruturada para apresentar
elementos empiricos que possibilitem fazer consideracGes sobre 0s aspectos proprios ao
campo da ciéncia da administracdo. Nesse sentido, serdo apresentados os aspectos gerais do
orcamento publico brasileiro, considerando o comportamento das despesas correntes e das
despesas de capital. No final, sdo expostas algumas perscrutaces sobre o desempenho dos
gastos publicos como evidéncia da atual concepcédo e execucdo da gestdo das relacdes sociais
de producdo que tém orientado o capitalismo brasileiro, como representacdo das
orientagdes/imposi¢des do capital internacional.

4.3.1 Analise geral do comportamento do orgcamento publico

Como destacado na epigrafe desta tese, uma das formas para compreender como se
estrutura e se relaciona uma sociedade é através da anélise do comportamento das suas
financas publicas, pois, com base nessa leitura, & possivel identificar como estdo
representados os esforcos empreendidos pela sociedade para financiar (sustentar) um dado
“projeto de sociedade” ou “projeto de nagdo”. O que implica considerar que essa leitura
evidencia a maneira como a renda e riqueza produzidas socialmente sdo alocadas
(distribuidas) para atingir a finalidade do bem-estar social. Analisar o desempenho das
financas estatais possibilita, portanto, conhecer melhor os (re)arranjos e inter-relagdes
formados entre os diversos interesses sociais que envolvem todos os agentes econdmicos —
empresas, Estado e familias/consumidores/cidadaos.

Como analisado e discutido ao longo dos dois capitulos anteriores, o papel social e o

volume dos recursos publicos estdo condicionados as atribui¢fes que séo conferidas ao Estado
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dentro de um dado contexto socioecondmico. A administragdo desses recursos se expressa na
gestdo do orcamento publico®, que representa, em ambito social, econdémico, juridico-
contabil e administrativo, o estabelecimento da correlacdo complexa entre receitas
(arrecadacdo) e despesas (gastos). Ampliando a perspectiva de analise do orcamento para
além da visdo técnica (correlagdo entre receita e despesa), constata-se que esse tema envolve
maltiplas questdes referentes as relagBes sociais, econémicas, politico-juridicas e
administrativas, assim como reflete elementos comportamentais e de representacdo social
(que envolvem as ciéncias sociais), alem de outros campos do conhecimento que tém
contribuido para essa interpretagao.

Tratar do or¢camento publico implica reconhecer seu papel nas relacBes sociais de
producdo, revelando o papel central reservado ao Estado, como também a luta de interesses
que o espaco (simbolico, financeiro e técnico) passa a representar, visto tratar-se de um
ambito responsavel pelos aspectos fundamentais para a funcdo social da distribuicdo ou
redistribuicdo da renda e riqueza nacional/social. Considerado formalmente como um
instrumento auxiliar do planejamento governamental, especialmente do Plano Plurianual,
associado a LDO e a LOA, e consagrado na Constituicdo Federal de 1988, o orcamento
publico ganha destaque também como instrumento politico, tendo em vista que assume o
papel de espaco de disputa para o atendimento das demandas sociais.

Em sintese, a dotacdo or¢camentéria global representa a capacidade técnica de o Estado
orientar o fluxo de receita a luz da previsdo das despesas, reflete a manifestacdo das lutas da
sociedade por melhor bem-estar social e representa, também, o modo como sdo
‘administradas’ as dividas publicas em um determinado periodogg. Como resume o Manual de
Contabilidade Aplicado ao Setor Publico (BRASIL, 2017), a despesa or¢camentaria publica é
caracterizada como o conjunto de gastos realizados pelos entes publicos para o funcionamento
e manutencdo dos servicos prestados pelo governo a sociedade. Possibilitar que a aplicacdo
dos recursos publicos contribua para o desenvolvimento socioeconémico do pais implica

analisar ndo apenas seus aspectos micro estruturais — denominados de aspectos

% O orcamento publico ganhou destaque a partir da crise capitalista dos anos de 1929/30, quando as politicas
propugnadas por Keynes ampliaram sua fungdo de instrumento contabil para também assumir um importante
papel como instrumento de politica econdmica e de planejamento governamental.

% No Brasil 0 orcamento publico é caracterizado como misto, o que implica considerar que sua elaboragdo e
execucdo é resultante da interagdo entre os Poderes Executivo e Legislativo. Ao Executivo cabe sua elaboragdo e
execucdo, sendo submetido a aprovacdo do Poder Legislativo, que pode confirmar, rejeitar ou modificar sua
estrutura, assim como tem o papel de acompanhar a sua implementacdo, através da assessoria dos Tribunais de
Contas. E no espaco do Legislativo que ocorrem as principais disputas pela origem e destino dos recursos
publicos, momento em que os representantes politicos e sociais definem os setores/agentes que irdo arcar com 0
Onus e os que serdo mais beneficiados.
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operacionais/técnicos do orcamento —, mas também compreender como as inter-relacfes entre
0S macros processos sociais interferem, de forma direta ou indireta, na alocagdo dos gastos
publicos.

Como destacam O’Connor (1977), Oliveira (2010) e Santos ¢ Gomes (2017), o
orcamento ¢ muito mais do que um instrumento formal ou uma simples ‘peca or¢gamentaria’.
E a representacdo de um espaco de disputa onde estio presentes as manifestacdes de
interesses sociais, politicos e corporativos, onde as correlagcdes de forcas se exteriorizam na
definicdo das prioridades, onde os embates mais duros e mais escusos acontecem entre as
classes e suas fragOes. Esse movimento espelha a competicdo pela fatia da renda socialmente
produzida, refletindo, desse modo, 0s interesses antagonicos que conformam o poder politico
e socioecondémico em cada nacdo. Com base nesse entendimento, sua analise deve ultrapassar
as informacgBes eminentemente quantitativas expostas nas pecas orcamentarias, conforme

sinalizado por Oliveira (2010, p. 87),

O orcamento pode ser visto, portanto, como o espelho da vida politica de uma
sociedade, uma vez que registra e revela, em sua estrutura de gastos e receitas, sobre
que classe ou fragdo de classe recai 0 maior ou 0 menos 6nus da tributacdo e as que
mais se beneficiam com os seus gastos.

Com base nessa afirmacdo, pode-se inferir que os valores expressos nos gastos
publicos de uma nacdo ndo sdo reveladores, de forma explicita, dos destinos dados pelos
governantes aos recursos deduzidos da renda da sociedade, necessitando de uma analise mais
apurada para o entendimento das inter-relacdes que envolvem o or¢camento publico. Refletem,
portanto, 0 que Santos (2004) e Santos, Ribeiro e Chagas (2009) definem como a
representacdo das escolhas para o alcance de uma dada finalidade social. Corrobora com essa
afirmagdo Oliveira (2010, p. 91) ao destacar que “[...] da leitura de seus resultados (da
execucdo) é sempre possivel, a luz das areas e setores com eles beneficiados, fazer inferéncias
sobre o estidgio em que se encontra a estrutura das relagBes sociais e politicas de uma dada
sociedade.”.

Com base nesses argumentos, € possivel afirmar que a analise dos gastos publicos
permite compreender a diregdo, 0 movimento, o caminho percorrido pelo Estado brasileiro
nas Ultimas décadas. Realizar a (re)leitura da dindmica da gestdo do capitalismo brasileiro em
um determinado horizonte temporal, de 1980 a 2017, possibilita perceber, através do
movimento dos gastos publicos, quais as tendéncias reveladas em relacdo as influéncias

expressas pelos interesses interclasses, seja pelo lado do mercado (expresso nos investimentos
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ao setor produtivo e ao sistema financeiro) ou pela perspectiva das demandas sociais. E
importante destacar que essa leitura temporal evidencia, no longo prazo, as prioridades dadas
aos gastos publicos, independente das ideologias e/ou preferéncias politicas dos governos de
plantdo. Essa afirmacdo permite confirmar, portanto, uma das leis gerais da administracdo
politica, conforme definido por Santos, Ribeiro e Chagas (2009, p. 935) ao defenderem que
“[...] em vista do resultado determinado, a forma de gestdo mais adequada de qualquer
projeto (do individuo, da organizacédo ou da nacao) esta condicionada a compreensdo da sua
temporalidade”. Com base nessa abordagem teorica, a concep¢do (gestdo) e execucgdo
(gerenciamento) da administracdo politica brasileira podem ser melhor observadas no
comportamento dos gastos publicos do periodo analisado através das rupturas e/ou
continuidades demonstradas. Significa considerar, em outras palavras, que, no caso brasileiro,
houve uma ruptura da concepgdo da administracdo politica orientadora do ‘projeto nacional-
desenvolvimentista’, fundado e implantado entre os anos de 1930 a 1979, para dar lugar,
progressivamente, a concepgao da administragdo politica neoliberal, a partir dos anos de 1980.

Outro aspecto importante a ser considerado como base para as analises empiricas aqui
desenvolvidas e defendidas, sustentadas pela interpretacdo feita pela administracéo politica, é
que o Estado assumiu destaque nesses dois movimentos tedricos e ideoldgicos que
orientaram, e que orientam, as mudancas das prioridades do seu papel na gestdo das relagdes
sociais de producdo. Para defender o ideério neoliberal, que vai fundamentar e sustentar a
construcdo da ‘hegemonia’ do mercado, a partir dos anos de 1980, foi destacado, inicialmente
pelo pensamento liderado pelos conservadores e depois também assumido pelos progressistas
(desenvolvimentistas), que o Estado era o Unico responsavel pela crise socioecondémica que
emerge no contexto dos anos de 1970, apontando-se como Unica saida possivel (progndstico)
empreender reformas na sua estrutura e revisdo drastica no seu papel socioeconémico. Esse
seria 0 caminho a ser trilhado (administrado) para que o sistema capitalista global e nacional
retornasse o nivel ideal de crescimento e desenvolvimento. Para sustentar essa tese, 0S
neoliberais e, mais tarde, os progressistas vao convergir com a defesa da maxima que passou a
ser difundida sobre essa situacdo, entoando, em todos os meios (politicos, técnicos,
académicos, midias, etc.), o seguinte ‘mantra’: “o Estado gasta muito ¢ gasta mal”. Ao agir
dessa forma, o poder publico origina e continua a contribuir para o aprofundamento dessa
crise que vai ser caracterizada como ‘crise fiscal’. (O’CONNOR, 1977)

No Brasil, esse movimento néo foi diferente, o que mudou foi a temporalidade para
esse processo reformista ganhar maior densidade, até alcangar, a partir de 1995, unanimidade,

refletida no consenso entre o pensamento neoliberal e progressista. Conforme foi ressaltado
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na secdo anterior, a década de 1980 é considerada por muitos estudiosos, especialmente por
Santos e Ribeiro (1993) e Santos et al. (2004), como o momento onde foram concebidos os
primeiros esforcos no sentido de promover as mudancgas ideoldgicas e doutrinarias que dariam
sustentacdo para as reformas mais profundas que viriam nas décadas seguintes. Nesse sentido,
0s anos de 1990 vao servir para consolidar as mudancas mais relevantes na diregéo de realizar
a reforma do Estado e garantir, desse modo, as bases politicas para promover as
reestruturacdes econdmicas necessarias para a consolidacdo do ideario neoliberal. No caso
dos paises em desenvolvimento (dependentes), vdo passar a seguir a agenda imposta pelo
Consenso de Washington, elaborado em 1989, para que pudessem acelerar as transformacoes
institucionais necessarias (com base nas abordagens trazidas pela NEI) e cumprir o
compromisso assumido com 0s processos de privatizacdo, desregulamentacdo, reforma
administrativa do setor puablico, ajuste fiscal, dentre outras medidas complementares
asseguradas como acdes estratégicas, fundamentais e imprescindiveis, para que o pais voltasse
a crescer e se desenvolver.

Nessa direcdo, o poder publico brasileiro passou, desde os anos de 1980, a se ajustar
aos conselhos infligidos pelas concep¢des neoliberais e, mesmo ndo assumindo de forma
imediata e em sua plenitude todas as perspectivas, como o Estado minimo®, as reformas
progressivas empreendidas desde a década de 1980 levaram ao seu continuado
enfraquecimento e a perda de sua capacidade de coordenar e organizar (administrar) as
relacBes sociais de producdo. (SANTOS; RIBEIRO, 1993; SANTOS et al., 2004; SANTOS et
al., 2017). Este sera, portanto, o pano de fundo que sustentard as analises e discussdes que
serdo aqui realizadas, com base no comportamento dos gastos publicos a partir do
desempenho do or¢camento publico dos Gltimos 37 anos.

Fundamentados na observacdo dos aspectos referentes a ‘temporalidade tedrica’ que
passou a (re)orientar a administracdo politica do capitalismo brasileiro, desde a década de 80,
Santos et al. (2016, p. 1027) afirmam que as politicas estatais, especialmente as sociais,
passaram a ser caracterizadas como “[...] improvisadas, desintegradas, inconclusas e

onerosas”. Ao admitir esse pressuposto como valido, a analise dos gastos publicos vai

109 como o fizeram outros paises, tomando como exemplo mais bem acabado desse esforgo o Chile, durante o
governo autoritario de Pinochet, nos anos 1970, assim como se encaminharam Argentina e México, dentre outras
nacdes latino-americanas, subcontinente onde a forca da ideologia e agenda neoliberal foi rapidamente imposta,
servindo como espaco experimental das inovacgdes trazidas pelas construgGes tedrico-metodologicas produzidas
na Escola de Chicago (EUA).
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possibilitar confirmar, ainda que de forma parcial*®, uma melhor compreenséo desse processo
de ‘desestruturacdo do planejamento e das politicas publicas nacionais’, assim como o0s
equivocos metodologicos que sustentam esta tese e, principalmente, dos prejuizos sociais
ocasionados pelos perversos redirecionamentos da administracdo dos interesses nacionais.
Analisando o desempenho dos gastos publicos pela perspectiva dos nimeros atuais,
observa-se que o volume de recursos mobilizado pela administracdo puablica brasileira, nas
trés esferas de governo (Unido, Estados e municipios), é representativo da sua estatura e
importancia para os interesses do capitalismo nacional e internacional. Conforme destacado
por Afonso (2016, p. 10), esse montante representava, em 2016, mais de 40% do PIB e, no
ano de 2017, Santos e Gomes (2017, p. 76) afirmam que o valor que transitou pelo orgamento
do Estado ndo foi inferior a 50% da renda nacional. O que significa considerar que esses
recursos foram disponibilizados pela sociedade para que o Estado pudesse empreender acdes
socioecondémicas em prol das demandas e interesses da coletividade. Naturalmente uma
observacgao mais cuidadosa revela que esse movimento foi marcado por variagdes ao longo do
tempo em funcdo dos fatores demogréaficos, politicos, sociais, tecnoldgicos, ambientais, etc.
Ao analisar os percentuais indicados pelos citados autores, € factivel constatar que,
mesmo em uma economia de mercado, € muito representativo e revelador o volume de
recursos que esta sob a tutela (gestdo) do Estado brasileiro'?. Como ressaltado por Santos et
al. (2004) e reforcado por Santos e Gomes (2017, p. 81), o papel estratégico do Estado, por
ser o maior ente arrecadador liquido de recursos e comprador social, lhe confere papel de
destague na economia capitalista contemporanea, como um dos principais, sendo o principal,
agente econdmico. Sobre esse aspecto, merece destacar a afirmacdo feita pelos dltimos
autores de que “[...] o ritmo da dinamica econdmica e o nivel da acumulacdo da riqueza
social sdo determinados pelo orgamento do Estado e ndo pelo varejo do mercado!”. (p. 81)
Os dados utilizados pelos referidos estudos reafirmam, pois, a importancia do poder

publico e do seu orcamento para a manutencdo e reproducdo do sistema, como ocorreu em

101 'Uma vez que essa afirmacdo necessita de maior aprofundamento teérico, metodolégico e empirico,
fundamentado em estudos qualitativos, que permitam constatar, com base na avaliacdo da percep¢do dos
beneficiarios e gestores publicos, a qualidade e efetividade das politicas governamentais, ao longo desse macro
periodo analisado. Alguns estudos tém ajudado a avangar essa perspectiva, especialmente no campo da salde —
com destaque para as contribuicGes trazidas pelas abordagens criticas feitas pelo campo da salde coletiva e do
servico social, dentre outros —, mas merece destacar aqui 0s avancos produzidos no ambito dos estudos
realizados pelos tedricos da administracéo politica, especialmente a metodologia critica proposta por Santos et
al. (2017).

102 Apesar do volume de recursos e da sua importancia para toda a sociedade brasileira, s&o poucos os cidadaos
gue se interessam pela pega orcamentaria e que a compreendem, conforme analisam Rezende e Cunha (2014),
sendo esta uma tematica marginal no debate sobre a economia brasileira, segundo Afonso (2016).
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diversos momentos histéricos que marcaram a evolucdo da consolidacdo do capitalismo'®,
revelando que em muitos momentos o discurso liberal ndo se coadunava com os dados
empiricos. O que permite afirmar que, a partir da emergéncia da economia politica e da
administracdo politica no contexto dos anos de 1930 a 1970, todo e qualquer postulado liberal
ou neoliberal que passa a defender o Estado minimo pode ser questionado ou relativizado. Ao
contrério das ideias amplamente difundidas e aceitas pelo ideario conservador, 0 que se
observa, efetivamente, ¢ a reducdo do papel do poder publico em determinadas politicas,
especialmente as dedicadas a atender as demandas sociais e as que vinham sendo dispensadas
para garantir o nivel de investimento no setor produtivo. Entretanto, as preservacdes do
ativismo estatal se mantém firme em outras dimensdes da economia, com especial destaque,
entre os anos de 1980 e 1990, para o crescimento do volume de transferéncias de recursos
publicos para o setor privado. Inicialmente esse movimento se da para atender as demandas
por ampliacdo dos espacos privilegiados assumidos, até entdo, pelo Estado, através das
medidas j& destacadas acima, que se materializam na agenda da primeira e segunda ondas de
reformas do Estado. Posteriormente, a partir dos anos de 1990, o poder publico passou a se
mobilizar para atender as necessidades e reduzir os enormes riscos advindos do capitalismo
financeirizado. Nesse sentido, pode-se afirmar que o volume de recursos publicos passa a ser
disputado por vérios agentes, setores e segmentos sociais que vdo se manifestar, de formas
diferenciadas — refletidas na capacidade de poder decisério —, no processo de elaboracéo,
aprovacao legal e execucdo do orcamento publico.

Com base nessa breve contextualizacdo tedrico-analitica que da sustentacdo as analises
que serdo apresentadas e discutidas abaixo, e tomando como base as categorias analiticas
definidas para a administracdo politica contemporanea e resumidas no Quadro 01 — Bases
Tedrico-Metodoldgicas da Administracdo Politica do Capitalismo Contemporaneo (p6s-anos
1970), apresentado no final do capitulo 2, sera possivel reinterpretar o comportamento dos
gastos publicos, de modo a caracterizar a concepcdo (gestdo) e capacidade de execucédo
(gerenciamento) da administracdo politica do capitalismo brasileiro. Nessa direcdo, como
mostra 0 Quadro 01, pode-se apreender que o governo brasileiro colocou em pratica, desde 0s
anos 1980, a implantacdo de uma série de medidas estratégicas com o objetivo de atender a
nova agenda para a implantagdo do novo ‘projeto de sociedade’, manifesto na concepgao da

economia e administracdo politica e caracterizado pelo empenho de insertar a economia

103 Desde o periodo do capitalismo concorrencial (séculos XVI, XVII e primeira metade do século XVIII),
passando pela emergéncia do capitalismo industrial (desde a segunda metade do século XVIII até o inicio da
segunda metade do século XX), até alcancar o nascimento do capitalismo financeiro (a partir do final do século
XX).
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nacional na dindmica das ‘novas relagdes econdmicas internacionais’ ou, utilizando categorias
de andlise marxistas, na nova concepgao da ‘divisdo internacional do trabalho’.

No que diz respeito a legitimidade necessaria pelo sistema socioecondmico para
cumprir essa agenda ambiciosa de transformacdes institucionais, sociopoliticas e materiais,
tem sido fundamental alterar a lideranca desse novo e complexo modo de gestdo das relagdes
sociais de producdo. Buscando atender a esses propdsitos, foram engendradas as bases
ideologicas, doutrinarias e tedricas para transferir prerrogativas assumidas, até entdo, pelo
Estado para as mdos do mercado. Admitindo essa pressuposicdo e com 0S argumentos
defendidos, de forma persistente e com elevado éxito, pelas abordagens neoliberais e aceitas
também pelas correntes progressistas, pode-se admitir que had uma aceitacdo plena em relacdo
a tese de que hé, de fato, uma “crise fiscal” do Estado, conforme ja analisado nos capitulos
anteriores. Para 0s objetivos desta pesquisa, € essencial considerar que essa pressuposicao foi
aceita como justificativa para defender a efetivacdo de politicas de ajuste fiscal, dirigidas para
assegurar a sustentabilidade das contas publicas, definindo como principal meta da gestdo
publica reduzir os déficits e alcancar, assim, o tdo desejado equilibrio fiscal. Conforme
destacado por Santos et al. (2001), os que advogam, fervorosamente, a nocdo de ‘crise’ e
defendem, de forma acritica, a necessidade de politicas de ajuste do setor pablico sequer tém
um conceito claro para definir “crise fiscal”. Revelam preocupagdo exclusiva em justificar,
ideoldgica e doutrinariamente, a reducdo do Estado, através da imposicdo da agenda que
possibilitaria, teoricamente, alcancar o desejado equilibrio fiscal — orcamentéario —, sem
demonstrar preocupagdo em comprovar esse pressuposto.

Assim, subscreve-se a afirmacao de Santos et al. (2001, 2004, 2017) ao afirmarem que
o debate em torno da chamada “crise fiscal” tem sido utilizado para justificar ideologicamente
0 processo de reforma no Estado brasileiro, cujas alteracdes dardo suporte a consolidacdo da
administracdo politica brasileira, alicercando as categorias analiticas utilizadas como
referéncia metodologica para o desenvolvimento desta tese. Como também destacam
Andrews e Kouzmin (1998), o discurso em torno da Nova Administragéo Publica brasileira,
empreendida a partir da década de 1990, particularmente a partir de 1995, estava voltado para
convencer a populacdo de que a reforma estava além de qualquer polarizag&o politica e que as
caracteristicas ‘técnicas’ eram necessarias para atingir o ‘bem comum’.

Segundo os citados autores, essa prelecdo pode ser vista como um aspecto da ascensao
do ‘racionalismo econdmico’, que sustenta suas pressuposi¢des € argumentacdes em bases
epistemologicas e tedricas assentadas na ‘neutralidade ideoldgica’ das ciéncias econdmica e

administrativa, de orientacdo positivista. Corroborando com essa percepcao critica, Santos et
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al. (2001, 2016, 2017) vao destacar outro elemento fundamental para a legitimacdo desse
movimento: a aceitacdo plena por parte dos representantes dos segmentos sociais — politicos,
académicos e sociedade civil — em relacdo a essa interpretacdo equivocada e limitada sobre a
crise socioeconémica que se abate no capitalismo a partir da década de 1970 e que coloca
Estado como o responsavel exclusivo por suas causas. O que significa admitir que a aceitacdo
ou passividade da sociedade brasileira tem contribuido, sobremaneira, para a concepcao e,
especialmente, para a execucdo e consolidacdo das recentes transformagfes na conducéo do
capitalismo nacional, tendo em vista ser uma explicitacdo da auséncia de dissensos
(fundamentais para a consolidacdo e fortalecimento dos processos sociais democréaticos) e
construcao dos ‘consensos’ necessarios para a preservacao dos interesses ‘hegemonicos’.

Aqui cabe ressaltar um momento particular que marca a sociedade brasileira nos anos
de 1980 frente a0 movimento de conservadorismo socioecondmico e a abertura politica,
manifestada no processo de redemocratizacdo politica que vai legitimar os direitos sociais —
instituidos pela Constituicdo de 1988 (Titulo Il, Capitulo 1) —, como resposta as fortes
pressdes sociais e politicas que emergem naquele contexto e com o objetivo de reparar as
desigualdades sociais advindas do passado e agravadas apos o periodo militar. A gestdo dos
gastos publicos vai adquirir maior relevo e complexidade, sendo observados dois movimentos
contraditorios que exigem ldgicas proprias: um que se reestrutura para adequar a composicao
da administracdo publica, com base na administracdo politica liberal dos negocios publicos, e
outro que se reorganiza justamente para cobrar do poder publico mais ativismo de modo a
garantir os direitos sociais consagrados na nova carta constitucional.

Para dar conta dessas agendas contraditorias, observa-se, através do desempenho dos
gastos publicos, que a corrente vencedora foi a liberal e, ao assumir as orienta¢cdes advindas
da Public Choice e da NEI, passa a subordinar as politicas sociais e infraestruturais as
demandas das acGes econdmicas, conforme destacado no capitulo 3 (secdo 3.4). Com base na
imposicdo das conceituacdes e determinacGes neoliberais, foram implantadas medidas para
cumprir, de forma limitada, as exigéncias do capitulo dos direitos sociais da CF de 1988, que
exige a universalizagdo do acesso a diversos servigos publicos, e para dar conta da expansao
da cobertura social nas areas de educagdo, salde, seguranca, cultura, previdéncia social,
assisténcia social, emprego e renda (com destaque para a politica de acesso a renda minima) e
acesso a servicos de infraestrutura basicos (habitacdo, saneamento e agua, energia, mobilidade
urbana, etc).

Se, por um lado, é importante reconhecer alguns ganhos efetivos em termos de acesso

a politicas sociais; por outro lado, observa-se um maior esfor¢co no sentido de legitimar as
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transformacdes institucionais fundamentais para garantir maior espaco para a realizagéo,
ampliacdo e consolidagcdo dos ganhos individuais (corporativos), aqui interpretados como
espaco proprio dos interesses do mercado — produtivo e financeiro. Ao sair vitoriosa, a
segunda agenda legitima as mudancas que seriam empreendidas na administracdo publica, a

1'% Conforme

partir dos anos de 1980 e 1990, orientadas para implantar a reforma gerencia
foi visto nos pressupostos defendidos pela Public Choice e pela NEI, foram sendo redefinidos
e implantados os novos marcos legais e as bases que passariam a reorientar as relacdes
interinstitucionais ou relagdes sociais de producdo. Essas novas ‘regras do jogo’ definiriam,
portanto, a conducéo das relagdes socioecondmicas e administrativas brasileiras.

O papel central assumido pelas financas publicas foi redefinido na CF de 1988 e
revelou-se bastante conservador — apesar de ter avancado nos aspectos relativos aos direitos e
deveres cidaddos — ao legitimar os novos marcos que guiariam o reordenamento institucional
(entre os diversos 6rgaos que controlavam as contas federais) e a unificacdo orgcamentéria do
governo central, cujo objetivo era assegurar reformas estruturais que garantissem maior
capacidade de controle sobre os gastos publicos. (GUARDIA, 1997). Assim, ressalta esse
autor que as reformas empreendidas no ambito institucional centraram esforcos para o
fortalecimento do papel do executivo federal e do poder legislativo. Nessa direcdo, merece
destacar que o Congresso Nacional recupera suas prerrogativas e competéncias sobre a
matéria orcamentaria.

As alteracbes da estrutura e da gestdo orcamentéria revela compromisso da
Constituicdo com a recuperacdo do papel do planejamento nacional e regional da
administracdo publica, com vistas a promover uma maior integracdo entre o planejamento e a
orcamentacdo, utilizando como instrumentos o Plano Plurianual, responsavel por promover a
articulacdo entre a LDO e a LOA. Nessa dire¢do, o novo modo de gestdo do orcamento
publico vai agregar os Orcamentos Fiscal, da Seguridade Social e dos Investimentos das
Empresas Estatais. Aliado a esse esforco gerencial, a Constitui¢ao integra, ainda, instrumentos

importantes para garantir e ampliar os principios da transparéncia e da accountability sobre os

104 para Bresser-Pereira (2017), a relacdo é inversa, ou seja, a administracdo publica gerencial é um fator de
legitimac&o politica do chamado ‘Estado social’. No entanto, o autor contradiz seu préprio argumento ao afirmar
que a formulacdo e a adocdo da reforma gerencial eram necessarias ante o ataque que estava sofrendo o ‘Estado
do bem-estar’ ou ‘Estado social’. Mas, como o Brasil ndao chegou a implementar ‘politicas de bem-estar social’
nos moldes alcancados pelas naces desenvolvidas europeias, as poucas conquistas sociais alcangadas no
periodo militar assim como as inscritas na Constituicdo de 1988 ndo possibilitam caracterizar este tipo de Estado
no Brasil. Tal fato fragiliza, em grande medida, a defesa dos diagndsticos e progndsticos assumidos pelo
pensamento neoliberal no Brasil. O que significa reconhecer que as criticas atribuidas as Estado brasileiro, e que
irdo justificar as reformas da administragdo publica, ndo estavam relacionadas ao volume de gastos com as
politicas sociais.
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gastos publicos, fundamental para o exercicio do controle social. Essas inovacdes
possibilitaram ao Estado realizar a agregagéo de contas, 0 que resultou em uma significativa
ampliacdo das despesas publicas, devido tanto a criagdo de novas rubricas que passaram a
compor o orcamento, como pela incorporacdo dos novos direitos sociais assegurados pela
Constituicdo. Foram definidas, ainda, novas regras legais como esforgo para exercer um maior
controle das contas publicas, com destaque para as seguintes medidas: proibicdo de realizagdo
de despesas de operacOes de crédito acima das despesas de capital; proibicdo do uso da divida
publica para o pagamento de pessoal; limitacdo dos gastos com salarios dos funcionarios
publicos; proibicdo da aprovacdo de gastos sem a indicacdo dos recursos necessarios; e
proibicdo da vinculacéo entre receitas e despesas'®.

Apesar de as mudancas institucionais introduzidas no or¢camento publico pela CF de
1988 revelarem compromisso com o controle das financas publicas, sua gestdo continuou
apresentando grandes deficiéncias. Buscando identificar as causas dessas caréncias, Guardia
(1997) vai analisar o exercicio da gestdo orcamentaria nos primeiros anos apos as alteracoes
constitucionais, destacando como resultado dos seus estudos trés aspectos principais: (a) a
previsdo de receitas, cujos valores nominais eram rapidamente depreciados devido a
instabilidade dos precos internos — alta inflacdo; (b) a elaboragdo da proposta orcamentaria do
Executivo apresentava problemas no que se refere a precariedade de definigdo de prioridades,
auséncia de procedimentos para avaliar as despesas e a limitacdo da capacidade técnica de
estruturacdo do orcamento, que continuava baseada na classificacdo funcional-programatica; e
(c) sua tramitacdo no Congresso Nacional, marcada por praticas prejudiciais a0 processo
orcamentario, com destaque para a falta de compromisso com prazos, recursos e com 0
cumprimento das leis, a preservacdo da manipulacdo de natureza clientelista e os esquemas de
corrupcao.

Entretanto, para os objetivos da agenda neoliberal, as transformacdes institucionais

introduzidas na CF de 1988, apesar de serem avaliadas como um passo importante no sentido

195 Conforme destaca Guardia (1997), esses obstaculos acabaram por concentrar as discussdes do orcamento
publico como uma prética que utilizara, em linguagem popular, o ‘varejo’, perdendo de vista, em uma discussio
mais ampla, a compreensdo das reais prioridades/demandas sociais como diagndstico fundamental para orientar
a alocacdo dos recursos publicos. Além disso, foi minimizado e desconfigurado o papel das pecas orcamentarias,
particularmente a LDO, que passou a ser utilizado como instrumento de manipulacdo dos interesses
individualizados, especialmente devido a relacdo de promiscuidade estabelecida no Congresso Nacional. Essas
analises criticas sdo corroboradas por Garcia (2012) ao analisar o tratamento dado pelos governos democraticos
ao PPA, considerando especialmente o periodo de 1995 a 2011, que integra a gestdo de FHC, de Lula e de Dilma
Rousseff. Dentre as principais limitagGes presentes nessa peca, segundo destacado pelo autor, esta a falta de
regulamentacdo dos dispositivos constitucionais no que se refere a imposicdo do planejamento governamental na
perspectiva de longo prazo, de modo a retirar do PPA um papel que esse instrumento nédo é capaz de realizar, em
vista de ser considerado pela CF de 1988 como ferramenta de médio prazo.
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das mudangas neoliberais requeridas, eram, ainda, insuficientes, especialmente pelos aspectos
destacados por Guardia. Ressalta 0 autor que vao ganhar destaque, como fator impeditivo
desse processo, os elevados indices de inflacdo observados desde os anos de 1980 e que vao
exercer impacto negativo na elaboracdo e uso dos instrumentos de planejamento e gestdo do
orcamento publico. Nesse sentido, visando resolver essa situagdo critica, 0 Governo de FHC
vai introduzir, a partir de 1995, uma das mais importantes medidas para solucionar a crise
inflacionaria, mediante a criacdo e implantacdo do Plano Real. Essa mudanca tem sido
considerada, até os dias atuais, como uma das grandes inovacgdes realizadas no ambito das
financas publicas, pois contribuiu para estabelecer novas e efetivas relagdes institucionais
para a garantia do controle das contas publicas visto que permitiu implantar acdes dirigidas
para alcancar a esperada e fundamental disciplina fiscal, assim como importantes medidas de
controle dos gastos publicos.

A partir desse momento, acdes em direcdo a estruturacdo das bases para implantacéo
de ajustes fiscais mais severos foram sendo, progressiva e decisivamente, tomadas pelos
governos, revelando uma nova atuacdo estatal, apesar de mantidas as caracteristicas e perfil
particular e ideoldgico que cada governante representava. A despeito das diferencas
importantes que irdo distinguir cada Governo (FHC, Lula e Dilma Rousseff), observa-se uma
convergéncia relevante, que é o esforco de garantir a sustentabilidade da divida publica.
(GARCIA, 2012; FILGUEIRAS, 2015; LOPREATO, 2015). Nesse sentido, Garcia (2012)
destaca que, com o aprofundamento da Reforma do Estado (refletida nas mudancas
introduzidas pela EC n° 19/1998), aprofunda-se a institucionalizacdo de medidas restritivas
que irdo garantir um maior controle fiscal e priorizar as acbes publicas comprometidas em
preservar a sustentabilidade da divida pablica.

Nessa direcdo, é regulamentada, em 2000, a Lei Complementar n°® 101, conhecida
como LRF e que vai se caracterizar como um novo e potente instrumento para fortalecer e
endurecer a gestdo do or¢camento publico, assumindo, desse modo, o papel de instrumento de
controle e equilibrio fiscal. A LRF vai exigir dos gestores publicos um maior compromisso
com o realismo na elaboracdo e execucdo do orcamento publico, passando a impor o
cumprimento do principio constitucional da ‘responsabilizagdo dos agentes publicos’ sob
pena de receber severas puni¢fes. O que implica considerar a nova lei ndo apenas como um
instrumento para garantir o equilibrio das contas publicas, mas um recurso legal para
penalizar 0 mau gestor. E importante ressaltar que essa lei vai completar o ciclo de medidas
que vinham sendo empreendidas pelo governo federal no sentido de manter o controle sobre

as contas das subunidades nacionais, em especial dos municipios que passam, a partir da LRF,
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a serem forcosamente integrados no compromisso de respeitar o equilibrio das contas
pablicas. Em sintese, Oliveira (2010) vai destacar que essa inovacgdo juridica consagra o
principio neoliberal do equilibrio orcamentario ao fornecer as condi¢des normativas
necessarias para o planejamento orcamentario, o controle e a transparéncia das contas
publicas, tornando-se, desse modo, uma potente ferramenta institucional (conforme definido
pela NEI) para atender aos requisitos impostos pela teoria neoliberal e assegurar o controle
dos gastos publicos.

Com base nessa andlise, pode-se inferir que foram estabelecidos os limites legais ao
poder governamental (integrando todas as instancias federativas) através da imposi¢do de
regras que passaram a guiar (administrar) o comportamento dos politicos e da burocracia
estatal, revelando a integracdo plena, sem significativas resisténcias, do arcabouco tedrico
defendido pela Teoria da Escolha Publica e pela NEI na administracdo publica brasileira.
Como destacado e discutido nos capitulos precedentes, estavam dadas e assimiladas pela
sociedade, academia e poder politico as justificativas para a aceitagdo plena das novas
orientacdes que passaram a fundamentar as bases da nova administracdo politica nacional. O
discurso revelava o esforco por recuperar a confianca nas instituicbes politicas,
particularmente, no que se refere ao controle do deéficit publico e do crescimento da divida —
imposicBes que ja vinham sendo adotadas pelos paises centrais e em diversas nagdes latino-
americanas e europeias desde a segunda metade dos anos de 1970. A partir de 1995, o Brasil
comeca a se estruturar’® para atender as determinagBes neoliberais, instituindo um
competente arcabouco legal para preservar os limites e reduzir a interferéncia do Estado na
economia, avancando, a partir desse contexto, para a dominacdo dos interesses do mercado
sobre o orcamento publico, que Santos et al. (2016) classificam de dominacdo dos interesses
privados sobre a gestdo dos gastos publicos.

Se, pelo lado da agenda imposta pelos interesses econdmicos neoliberais, esse
processo é analisado como um case de sucesso, ao se observar esse movimento pela
perspectiva tanto da capacidade de atendimento dos interesses sociais como pelo
cumprimento da promessa de retomada dos niveis de crescimento e impulsos para um novo

ciclo de desenvolvimento, percebe-se que os impactos tém sido pifios e draméticos —

19 Diversos estudos comprovam que, embora as recomendacdes da Public Choice sejam no sentido de reduzir
significativamente o tamanho do Estado nas relagBes econdmicas e sociais, tornando-o minimo, com vistas a
transferir para o mercado grande parte dessas a¢des, observa-se que no Brasil ndo se instituiu um Estado minimo,
apesar de se confirmar a aceitacdo de diversas recomendacBes trazidas por esta teoria, a exemplo da
institucionalizac&o de leis e regras para desregulamentacdo das acOes estatais e o processo de privatizagdes.
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especialmente ao se deter o olhar sobre a expectativa da populagdo mais pobre que depende
da acdo ativa do Estado.

A aceitacdo acritica e indiscriminada dessa agenda restritiva do papel do Estado no
Brasil, particularmente no que se refere as exigéncias impostas pelo controle do or¢camento
publico em relacdo ao controle das suas despesas primarias, ird trazer sérias implicacOes
institucionais-administrativas e socioeconémicas que tém impedido o poder publico de
cumprir seus compromissos — especialmente os assumidos pela CF de 1998 que se referem a
garantia dos diretos sociais. Os problemas estdo diretamente relacionados ao enrijecimento da
capacidade de gasto publico para o atendimento das chamadas despesas obrigatérias'®’. O
Gréafico 01 apresenta a evolugcdo comparativa, em relacdo ao PIB, entre as despesas
obrigatdrias e as despesas discricionarias. Os dados sdo reveladores da desproporcionalidade
existente, no periodo de 2003 a 2015, entre os dois tipos de gastos, indicando a supremacia

das despesas obrigat6rias em relacéo as discricionarias.

Gréafico 01 — Evolucao dos gastos obrigatorios e discricionarios em % do PIB
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Fonte: Relatério da Secretaria de Politica Econdmica (BRASIL, 2016a).

97 Na alocagdo dos gastos publicos, umas das classificacBes feitas é a separacdo entre tipos de gastos
obrigatorios e os discricionarios. Os primeiros ndo podem ser alterados pelo gestor publico visto representar
compromissos definidos e fixados pela CF de 1988, ou por Lei, e sdo compostos pelos gastos com a previdéncia
social, salarios dos servidores federais, pensdes, beneficios assistenciais — abono salarial, seguro-desemprego,
beneficios da Lei de Assisténcia Social —, desoneracOes e subsidios, s6 podendo ser alterados, extintos e/ou
criados por meio de reformas legais mediante aprovagdo do Congresso Nacional. J& os segundos gastos,
discricionarios, ttm maior flexibilidade, podendo o gestor alterar sua alocagdo, uma vez que sdo gastos de carater
ndo obrigatorio.



206

Ao analisar a evolucdo das citadas despesas no gréafico acima, observam-se pequenas
variacfes em relacdo aos gastos obrigatdrios que ndo chegaram a alcancar 2% entre 0s anos
de 2003 e 2014, valor que sofre um crescimento mais significativo no ano de 2015 em razéo
do pagamento de passivos (apontados pelo TCU) e, também, por causa da retracdo do PIB de
3,8% em termos reais, naquele ano. (BRASIL, 2016a). Em relacdo as despesas
discricionérias, observa-se que tém sofrido uma persistente elevacdo, mesmo que refletindo
percentuais pequenos no periodo de 2003 e 2015, apesentando, neste ultimo ano, uma
pequena queda. Essas elevacdes sdo decorrentes do proprio aumento dos gastos publicos
totais, conforme serd analisado posteriormente.

Com base no movimento dos gastos do periodo analisado, observa-se que as despesas
obrigatorias tém ‘engessado’ o orcamento, deixando uma pequena margem sobre a qual o
governo pode atuar para a realizacdo de objetivos mais amplos, a exemplo de a¢des dirigidas
para estimular o desenvolvimento do pais. Este problema se aprofunda, uma vez que nas
despesas discricionarias existem as chamadas vinculagdes orcamentérias, especialmente as
dirigidas para a cobertura dos gastos nas areas de saude e educacdo. Essa rigidez ou
imobilidade tem contribuido para reduzir, ainda mais, 0 montante de recursos sobre 0s quais 0
governo pode intervir sem restrigoes.

No que concerne as vinculagbes destacadas acima, € relevante observar que seu
ordenamento legal esta presente em outras Constituicdes nacionais, desde 1934, preservando-
se em todas as demais Cartas (a de 1946, a de 1967 e a de 1988'%). O debate sobre a garantia
constitucional das vinculacGes deriva da aceitacdo de que cabe ao Estado a responsabilidade e
o “dever”'® de atender as demandas sociais capitais para a prépria garantia do dinamismo
socioeconémico e pacificacdo social, a exemplo das prioridades que tém sido dadas as areas

de educaco e satde'®. Como exemplo da representatividade que essas despesas passaram a

108 A Carta Constitucional do Estado Novo, de 1937, revogou a vinculagdo de recursos financeiros para a
educagdo. Na Constituicdo de 1967, essa vinculagdo foi também revogada, mas a Emenda Constitucional n® 01,
de 1969, reintroduziu essa garantia.

109 Este ¢ um debate que remonta aos classicos. Em relagdo a educacéo, por exemplo, Smith (1996 [1776]), em
suas analises, ja destacava a importancia da educacao auferida pelo Estado para evitar que uma populagdo sem
instrucdo pudesse levar a desordem social. Mais tarde, Friedman (1988 [1962]) e Hayek (1990 [1944]) irdo
criticar a garantia desses servigos sociais por parte do Estado por considerarem uma violéncia aos direitos
individuais de livre escolha. Defendem que as ac¢des publicas podem ser direcionadas apenas para 0s
considerados incapazes, circunstancialmente, de exercer o poder de escolha. No entanto, mesmo que de forma
restrita, tais orientagbes demonstram a necessidade de intervengdo estatal em algumas areas para dar
sustentabilidade ao sistema.

19 A Gnica politica pablica com vinculacdo constitucional de recursos até o ano de 2000 no Brasil era a
educagdo. Com a Emenda Constitucional n® 29, de 2000, os servigcos de salde passaram a ter assegurados
recursos minimos para o financiamento de suas a¢des. (MENEZES, 2008).
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assumir no conjunto dos gastos publicos, no ano de 2004, conforme destacado por Oliveira
(2010), as despesas publicas obrigatorias e vinculadas representavam 79,9% das despesas
totais e, em 2015, este percentual foi elevado para 87% (LUPIO, 2015).

Dentre as despesas discricionarias, que podem ser remanejadas, contingenciadas e/ou
sofrer cortes, estdo as rubricas de “juros e encargos da divida”, “investimentos”, custeio da
maquina publica, dentre outras. No entanto, observa-se que uma importante e decisiva vitoria
para os interesses privados foi alcancada a partir de 1999, quando “juros e encargos da
divida” se configurardo como despesa obrigatoria (MENEZES, 2008; OLIVEIRA, 2010).
Compreender essa mudanca estratégica para 0s objetivos e metas do capital rentista €
indispensavel para o entendimento do papel que o controle e uso dos gastos publicos passam a
assumir para garantir a reproducdo e ganhos do capital financeiro, particularmente, por
espelhar a administracdo politica do capitalismo contemporaneo e brasileiro, em particular.
Em sintese, essa conquista do mercado evidencia, portanto, a central funcdo que a politica
fiscal passou a assumir a partir do final da década de 1990***, quando se observa que houve
uma reducdo significativa da disponibilidade de recursos ndo obrigatérios. Oliveira (2010)
sintetiza bem essa questao ao assinalar que os problemas enfrentados pelo orcamento pablico

no Brasil se explicam por dois motivos:

[...] por um lado, pelo forte e crescente engessamento (enrijecimento) que tem
marcado o orcamento publico federal, com o0 avanco de despesas obrigatérias em sua
estrutura, a partir da Constituicdo Federal de 1988, e, de outro, pelo compromisso
assumido pelo pais, a partir de 1999, de destinar parcela consideravel de sua receita
para o pagamento dos juros da divida publica, tornando-o0 um compromisso sagrado,
inescapavel, por adquirir, nessa situacdo, o status de uma despesa obrigatoria.
(OLIVEIRA, 2010, p.110)

Nesse contexto, é natural que os debates em relacéo a rigidez orcamentaria se dividam
entre seus defensores e criticos justamente por considerarem sua importancia para assegurar,
por um lado, as condi¢cBes minimas para a manutencdo das demandas sociais, e, por outro
lado, por assumir o papel de instrumento fundamental para oferecer algumas garantias
(reducéo de riscos) para um sistema que se diz fundamentar nos principios da liberdade do

mercado. Essas duas pressOes justificam, pois, 0 debate sobre o fato de que a suspensdo da

11 No final de 1998, o governo realizou um acordo de socorro financeiro internacional coordenado pelo FMI,
quando anunciou o Programa de Estabilidade Fiscal, no qual propunha um ajuste voltado para a geracdo de
superavits primarios, baseado na elevagdo de receitas (como prioridade) e reducao das despesas com o propdsito
de estabilizar a relagdo divida publica/PIB. Além disso, ocorreram alteragcBes na politica monetaria com a
implantacdo de metas de inflagdo e também na politica cambial, através do abandono do regime de cambio fixo e
a implantacdo do cdmbio flutuante.
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vinculacéo pode levar muitas &reas a ficarem reféns de condicionantes politicos, que tendem a
direcionar os recursos para projetos que contemplem interesses particulares, e, por outro lado,
0s que sdo favoraveis a desvinculacdo argumentam que 0s governos teriam maior liberdade na
alocacdo de recursos, flexibilizando, assim, o orcamento, o que possibilitaria uma melhor
distribuicdo dos mesmos. (MENEZES, 2008).

Apesar de se reconhecer a importancia desempenhada pelas vinculagdes
orcamentarias, particularmente em momentos em que a caréncia de algumas politicas seja
uma variavel dominante, defende-se que existe uma necessidade de revisdo da forma como
vém sendo administradas essas vinculagdes, uma vez que o engessamento fragiliza o debate
em torno da priorizagdo das areas beneficiadas''?>. Mesmo com a garantia da vinculagéo,
pesquisas sobre o tema tém demonstrado que a qualidade e a finalidade das politicas, muitas
vezes, ndo estdo sendo atendidas™®. Nesse sentido, como destacado por Menezes (2008, p.
160), a vinculagdo deve ser ordenada na Constitui¢do até que “[...] (1) 0s niveis mais graves
de pobreza do Pais tenham sido superados; (2) tenha sido assegurado um valor por aluno ao
ano, que garanta um padrdo minimo de qualidade da educacdo e; (3) as instituicbes da
cidadania passem a atuar efetivamente, a citar, a Justi¢a.”. Considerando que o primeiro e o
terceiro aspectos destacados pela autora tém sido fortalecidos no pais, poder-se-ia concluir
que o Brasil ja poderia iniciar um debate sobre este assunto. Como apontado anteriormente, a
vinculacdo para a area de educacdo esta presente na Constituicdo Federal desde o ano de 1934
e a analise dos dados empiricos disponibilizados confirmam que, em 2017, o pais continuava
com um contingente elevado de analfabetos, com 15 anos ou mais de idade, alcancando a
ordem de 11,5 milhdes de pessoas que ainda ndo sabem ler e escrever (IBGEb, 2017), sem
serem considerados, nesse contexto, 0os chamados de analfabetos funcionais, que sao frutos do

112 e a economia cresce e, consequentemente, os recursos disponibilizados, ficam possibilitadas as condicdes
para que o Estado possa assumir acfes importantes para atender as demandas da sociedade. Entretanto, se a
economia esta em crise, 0 problema da nao realizagdo passa a ser a falta de recursos; ou seja, 0 discurso politico
passa a estar atrelado a conjuntura econémica, € ndo a gestdo dos recursos disponibilizados para estes fins. Esse
comportamento foi observado na pesquisa empirica sobre a realidade do municipio de Itabuna-BA, realizada por
Santos et al. (2013).

3 Nessa perspectiva, a pesquisa realizada por Santos et al. (2013), citada na nota de rodapé anterior, é
reveladora desse processo. No que tange as politicas de educacdo, salde e seguranca publica, foram destacadas
as seguintes conclusdes mais relevantes: (a) na area de salde e educagdo, foi constatado que hd uma capacidade
de atendimento superior ao que estava sendo requerida pela populacdo; em termos econdmicos, a oferta dos
servigos era superior a demanda; (b) na area de seguranca publica, o efetivo estava aquém dos parametros
requeridos pelos érgaos reguladores; (c) foi observada, ainda, uma baixa produtividade e qualidade dos servigos
prestados; (d) foi verificada falta de manutencdo das instalag@es infraestruturais das trés areas — salide, educacéo
e seguranca; e (e) um dos graves problemas constatados foi 0 ndo cumprimento do expediente de trabalho do
funcionalismo.
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que Santos e Gomes (2017) classificaram de efeitos perversos das politicas publicas que vém
sendo implantadas no Brasil.

Ainda em relacdo aos efeitos das vinculagdes constitucionais, cabe destacar o processo
de descentralizacdo que, se de um lado pode ser interpretado como um avango na construcao
do chamado ‘pacto federativo’, por outro, como destacam Santos et al. (2004), revelam as
fortes distorcbes que integram sua concepcdo e execucdo. Para os autores, faltou o
cumprimento de uma das condigdes mais importantes, “[...] construir um processo de
descentralizacdo responsavel, comprometido com um projeto mais amplo de reconducéo do
pais ao crescimento.” (SANTOS et al., 2004, p. 18). Constatam, assim, que ocorreu uma
ruptura inconsequente das relagdes intergovernamentais sedimentadas no periodo militar,
transferindo para os Estados e municipios a responsabilidade pela execucdo de politicas
publicas estruturantes, sem observar se esses poderes estavam preparados para assumir essa
funcdo. Junta-se a este equivoco o fato de o governo federal ndo realizar uma discusséo prévia
sobre a divisdo dos trabalhos dentro do setor publico. Ao realizar uma maior distribui¢do de
recursos e responsabilidades, através de uma orientacdo obrigatéria, o governo federal
desobrigou-se pela coordenacdo dessas politicas e, além disso, o debate sobre a acdo social do
Estado deixou de ser realizado, uma vez que o seu papel estava sendo cumprido, qual seja, o
de distribuir os recursos arrecadados.

Nesse sentido, 0s pressupostos das correntes neoliberais defendem que as vinculagdes
ndo podem ser reflexos de politicas de carater permanente, mas devem ser pontuais, criadas
para a resolucdo de problemas momentaneos. Uma vez resolvidas as questdes pontuais, 0s
recursos devem ser desvinculados para permitir ao orcamento publico a flexibilidade
necessaria para que o mesmo atenda aos interesses mais gerais da sociedade. Uma anélise
longitudinal dos gastos, como proposto nesta tese, revela uma tendéncia de perpetuacdo de
grande parte dos programas, 0s quais, uma vez inseridos no orcamento, tendem a ser mantidos
ao longo do tempo, conforme observado por Guardia (1997). Entretanto, para que uma
politica dessa natureza tenha efetividade, ndo se pode perder de vista a necessidade de que o
pais tenha claros a concep¢do e compromissos de um “Projeto de Nagdo” capaz de dirigir
(conduzir) a bom termo as finalidades defendidas e sustentadas nas bases da economia
politica e da administracdo politica. Como assinalado por Santos et al. (2004, 2016, 2017), ao
perder a capacidade de intervir de forma mais ativa e efetiva na economia e na sociedade, o
Estado vem perdendo progressivamente sua capacidade institucional, organizacional,
administrativa (politica e técnica) de responder a esse desafio, conforme ocorreu em diversos

momentos histdricos da evolugéo do capitalismo moderno.
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A implantagéo das alteracdes legais e institucionais, normatizando a operacionalizagéo
do or¢amento publico, assim como a defesa do equilibrio fiscal, da sustentabilidade da divida
publica e as elevadas taxas de juros levaram a garantia da estrutura orcamentaria,
propugnada pela administracdo politica do capitalismo contemporaneo, uma vez que nao
apenas o capital financeiro, nacional e internacional, consolidou e assegurou seu espago em
uma das areas mais relevantes para a dinamica social — o orcamento publico — como, também,
passa a ser assegurada a busca incessante pelo controle dos gastos publicos. Admitindo essas
tendéncias, € compreensivel a seletividade das contas para as quais esta premissa sera
validada. Observar a perspectiva de crescimento dos gastos publicos, no Gréafico 02, contribui
para o entendimento de como tem se dado esse processo de disputa pelos espacos de poder

sobre 0 orcamento.

Grafico 02 - Evolucéo das Despesas Totais da Unido: valores absolutos em R$ bilhdo*
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Fonte: Elaboragdo propria, dados do SIAFI - STN/CCONT/GEINC.
* Valores atualizados com base no IGP-DI de 2017; excetuados os valores referentes ao
refinanciamento da Divida Publica.

Pode ser verificado, no grafico acima, que os gastos publicos brasileiros tém um
comportamento crescente, ao longo das décadas, particularmente a partir de meados dos anos
1980, demonstrando um forte componente de expanséo estrutural do orgamento (GOBETTI,
2015), interrompido em poucos momentos.*** Para Oliveira (2010), a elevacdo dos gastos

14 Em 1990, dada a instabilidade financeira do setor pablico, o Estado brasileiro articulou os parametros da
politica macroecondmica, alinhando-se aos determinantes do FMI a partir do Consenso de Washington, que
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publicos é justificada pelo padrdo de ajuste das contas publicas que, ao atender as exigéncias
de um compromisso maior com a responsabilidade fiscal e com a sustentabilidade da divida
publica, incorre em uma contradicdo. Conforme apontado pelo autor, essa contradi¢cdo pode

ser explicada pelo fato de ter

[...] se apoiado predominantemente no aumento da carga tributaria, visando garantir
as receitas adicionais para geracdo de superavits primarios, indispensaveis para
manter a relacdo divida/PIB sob controle, este aumento termina garantindo, também,
a elevacdo dos gastos, por contarem 0s impostos e, principalmente as contribuicdes
sociais, com normas legais e constitucionais que garantem boa parte de sua
arrecadagdo (cerca de 80%) para determinados beneficiarios (estados e municipios)
e para o financiamento de determinadas éareas sociais. (OLIVEIRA, 2010, p. 152)

Como destaca 0 autor, o processo para elevar as receitas com vistas a garantir ganhos
adicionais para 0 pagamento dos juros da divida acaba por ampliar as despesas vinculadas, a
exemplo das transferéncias intergovernamentais e outros gastos correntes, resultando em
desacordo com o ajuste pretendido e, consequentemente, com os postulados neoliberais, uma
vez que esse movimento retroalimenta o crescimento dos gastos e, portanto, o crescimento do
Estado. Para Rezende e Cunha (2014), esse crescimento praticamente automatico das
despesas, em funcdo das novas responsabilidades constitucionais, esta levando a elevacdo do
gasto a um complexo e perigoso processo, que é a perda do controle do orcamento publico.

Essa evolugcdo pode ser melhor analisada ao se observar a composi¢cdo do
detalhamento da alocacdo das despesas realizadas pela Unido ao longo das ultimas (quase)
quatro décadas. O Grafico 03 apresenta o comportamento desse crescimento a partir do
desempenho dos grupos de despesas, correntes e de capital, onde se pode observar que as
primeiras despontam como responsaveis pela elevacdo dos gastos publicos ao longo do

periodo analisado.

passa a orientar a institucionalizacdo de agdes que irdo contribuir para a queda dos gastos realizados, dentre
outras, cortes drasticos nos subsidios e incentivos fiscais e nos gastos publicos. (SANTOS et al., 2001). Em
1993, a queda dos gastos foi decorrente da inser¢do no orcamento da rubrica “refinanciamento da Divida
Publica”. Ja em 1999 e em 2003, esse movimento foi decorrente dos ajustes fiscais realizados. E, em 2006, o0s
decréscimos sdo justificados em funcdo do crescimento econdmico. Entre 2014 e 2015, os gastos em
investimentos foram reduzidos em 58%; e, em 2016, mais uma vez, a queda foi decorrente do ajuste fiscal que
propde o controle dos gastos publicos pelos proximos 18 anos.
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Gréfico 03 - Evolucdo das Despesas Corrente e de Capital da Unido: valores absolutos em R$
bilhdo*
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Fonte: Elaboracdo propria, dados do SIAFI - STN/CCONT/GEINC.
* Valores atualizados com base no IGP-DI de 2017; excetuados os valores referentes ao
refinanciamento da Divida Publica.

A compreensdo do desempenho detalhado de cada uma dessas despesas € evidenciada
nos Graficos 04 e 05. Uma anélise dos dados trazidos na representacdo dos ndmeros
apontados no primeiro grafico explicita a composicao das despesas correntes, formada pelas
rubricas “Pessoal e Encargos Sociais”, “Juros e Encargos da Divida” e “Outras despesas
Correntes”. A tendéncia dos niimeros indica que esta Ultima rubrica desponta como a que
mais absorveu recursos. Ja o segundo Grafico (05), que traz as despesas de capital, composta
por “Investimentos”, “Inversdes Financeiras” e “Amortizacdo da Divida” (excluidos os
valores referentes ao refinanciamento da divida publica), apresenta a tltima rubrica*> como a

mais representativa em termos de gastos no periodo analisado.

115 Cabe aqui destacar que o pico dessa conta, ocorrido em 1990, é explicado em funcdo da amortizagdo da
divida publica, a partir do acordo firmado pelo Brasil com o FMI.



Grafico 04 - Evolucéo das Despesas Correntes da Unido: valores absolutos em R$ bilhdo*
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* Valores atualizados com base no IGP-DI de 2017; excetuados os valores referentes ao refinanciamento da

Divida Publica.

Gréfico 05 - Evolugdo das Despesas de Capital da Unido: valores absolutos em R$ bilhdo*
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* Valores atualizados com base no IGP-DI de 2017; excetuados os valores referentes ao refinanciamento da

Divida Publica.
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A partir das analises preliminares sobre o comportamento dos gastos publicos
brasileiros no periodo estudado, as subseces seguintes serdo dedicadas a apresentar uma
analise individualizada dessas contas, buscando cotejar como a administracdo politica

brasileira tem influenciado as a¢des do Estado.

4.3.2 O comportamento das Despesas Correntes: a conta “Juros e Encargos da Divida”

H4 muito a rubrica “Juros e Encargos da Divida” tem sido caracterizada pelos criticos
da politica econdmica neoliberal como uma das contas responsaveis pelos desequilibrios dos
gastos plblicos*™®. Conforme destacado por Oliveira (2010), trata-se de uma despesa
discricionaria que adquiriu, a partir de 1999, as caracteristicas de despesa obrigatoria, ndo
sendo passivel de contingenciamento, corte ou remanejamento. Santos et al. (2001) assinalam
que, ja na década de 1980, se iniciou a politica brasileira, voltada para privilegiar a conta
juros e inseri-la no orcamento publico como ancora para o equilibrio do Balanco de
Pagamentos. Para os citados autores, a crise da divida externa naquele momento, ao mobilizar
todos os esforcos da politica governamental para a protecdo do balango de pagamentos —
politica monetéria e fiscal —, deu origem a desestruturacdo da economia brasileira que perdura
até os dias atuais. Nesse sentido, pode-se inferir que o orcamento publico tem sido impactado
negativamente desde entdo. Além de protecdo ao balanco de pagamento, observam os autores
que, a partir dos anos de 1990, com a desregulamentagdo dos fluxos de capitais, a “conta
juros” passara a dar sustentabilidade também ao processo de financeirizacdo do capital,
assumindo, assim, o papel de garantidora da rentabilidade do capital nacional e internacional.

Essa dindmica que marca um novo momento da gestdo das relacdes sociais de
producdo resulta de uma politica macroeconémica na qual o Estado, apesar de ter liberdade
para manipular a taxa de juros da economia, passou a ter como principal obrigatoriedade a

manutencdo de taxas elevadas que tém onerado o orgamento, conforme destacado no Gréafico

118 Os relatérios oficiais, a exemplo do Resultado do Tesouro Nacional (BRASIL, 2018), quando analisam os
gastos do governo, o fazem selecionando as contas das despesas primarias, também chamadas de despesas nao-
financeiras, que correspondem a todos as despesas orcamentarias, descontadas as despesas financeiras — juros e
amortizagdo da divida.

117 segundo os citados autores, apesar de néo ocorrerem mudancas nas politicas de ajuste entre os anos 1980 e
1990, o discurso do governo muda. Se nos anos de 1980 defendem que 0s ajustes eram necessarios para
equacionar o balanco de pagamentos e a economia voltar a crescer, a partir dos anos de 1990, particularmente
com o Governo de FHC, passa-se a afirmar que as reformas do Estado eram necesséarias em fungdo da
ineficiéncia do Estado.
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06, que compara a taxa média de juros com o IPCA dos altimos anos no Brasil. A principal
justificativa utilizada pelas equipes econémicas para a manutencdo de juros elevados é a
contencdo da inflacdo. Diante dos baixos indices inflacionarios, conforme pode ser observado
pelos indices do IPCA, particularmente apds a implantacdo do Plano Real, ndo se justifica a
manutencao desta politica de juros altos™® se, efetivamente, a inflagdo se configurasse como a
questdo principal da crise econdbmica. Embora seja dificil explicar as altas taxas de juros
praticadas no Brasil no contexto analisado, o histdrico de instabilidade macroeconémica, a
baixa poupanca publica, a baixa confianca na dinamica fiscal, a alta inflacdo no passado
recente (anos de 1980) e a segmentacdo do mercado de crédito podem ser possiveis fatores de
influéncia®*®, conforme apontado por Segura-Ubiergo (2012).

Grafico 06 — Taxas de Juros Selic e IPCA anual em %

™ Taxa Selic* ™ |PCA

Fonte: Elaboracdo prépria com base na Série Historia Banco Central do Brasil (SELIC) e na Série Historica
IBGE (IPCA)
*Taxa média anual em %

Essa politica monetéria de manutencdo de taxa e juros elevados impacta, diretamente,
nos gastos publicos através das “contas juros e encargos da divida” e da “conta amortizagao

da divida”. Além disso, juros elevados reduzem a demanda agregada ¢ a dindmica econdmica,

18 Um contraponto & doutrina monetarista em vigor vem sendo realizado pelo economista John Cochrane, que
defende que o longo periodo de inflagdo equilibrada e de taxas de juros préximas de zero, com grande
flexibilizagdo quantitativa de moeda, séo indicadores de que as doutrinas monetarias centrais estdo erradas ao
assegurarem que juros elevados, no longo prazo, resultam em baixa inflagdo. Para uma analise mais detalhada
sobre as ideias do citado autor, consultar Cochrane (2017).

119 Outros debates sobre esta questdo sio realizados por Rezende, Carneiro e Rezende (2014) e Lopes (2014).
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inibindo investimentos com reflexos diretos e indiretos no or¢camento, tanto pelo lado das
receitas — que sdo reduzidas — como pelo lado dos gastos — que s&o majorados. Como
consequéncia, irdo repercutir negativamente no volume da divida publica. Como a “conta
juros e encargos da divida” ¢ considerada uma conta obrigatoria, o orcamento publico passa a
ser ajustado a partir dos juros e, consequentemente, a sociedade passa a ser refém dessa nova
politica. Oliveira (2010) confirma esse argumento ao destacar que a politica econémica
implantada pelo Brasil a partir dos anos de 1990 expressa, com poucas variacoes, a énfase das

recomendacdes do pensamento ortodoxo:

[...] saneamento financeiro do Estado, com retirada gradual de seu papel na oferta de
politicas de cunho social e regional, justamente com o deslocamento de suas
prioridades para garantir 0 pagamento da divida publica e de seus encargos
financeiros, por meio da geracdo de elevados e crescentes superavits fiscais. (p. 151)

Pode-se inferir, com base nos dados apresentados no Grafico 06, que o crescimento
dos gastos publicos, via taxa de juros, ao assegurar os ganhos do capital financeiro no
orcamento, reforca mais do que contrasta com as prescricdes e com 0s ajustes neoliberais.
Garantidos seus ganhos, o capital financeiro ndo vislumbra que a forma de administrar o
sistema estd majorando o orgamento publico como um todo, e ndo apenas 0s ganhos
particulares, podendo levar a insustentabilidade das financas estatais, ampliando, desse modo,
a instabilidade do sistema, conforme destacado por Santos et al. (2016). A persisténcia dessa
situacdo pode levar a uma efetiva ‘crise fiscal’. (O’CONNOR, 1977).

As altas despesas com juros da economia brasileira sdo destacadas pela propria OCDE
(2018) em uma analise comparativa com outros paises, conforme mostra o Grafico 07. A
preocupacdo desse organismo de regulacdo internacional esta voltada para a defesa da
sustentabilidade da divida publica diante do elevado déficit pablico brasileiro, que é
retroalimentado pelos juros. Nesse sentido, a orientacdo é que, além do ajuste e de assegurar a
regra dos gastos, deve-se também implantar uma agenda de reformas, particularmente a
previdenciaria, para ndo tornar o endividamento insustentavel. Esse tem sido o discurso

repetido como novo ‘mantra’ dos representantes do idedrio neoliberal.
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Grafico 07 — Despesas com juros: 2016
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Fonte: OCDE (2018)

Corrobora com essas andlises a implantacdo de diversas agendas de ajuste fiscal,
assumidas como prioridade desde os anos de 1980 e que tém como uma de suas principais
justificativas a reducdo dos gastos publicos ou, utilizando um conceito classico do
pensamento liberal, a preservacdo do equilibrio orcamentario. Desde os anos de 1980,
particularmente depois do acordo firmado com o FMI em 1983, o Brasil vem realizando
varios ajustes fiscais na busca de equilibrar as contas publicas. Os ajustes de 1999 e 2003, por
exemplo, como destacado por Gobetti (2015), tém dois direcionamentos principais: o
aumento da carga tributéria e/ou a reduco dos gastos publicos — leiam-se investimentos*?. O
argumento defendido é que esses direcionamentos sdo necessarios para assegurar o retorno do
crescimento econdmico do pais, através da garantia do superavit primario em um patamar que
possibilite estabilizar a relagdo ‘divida-PIB’. Este argumento, com pouca modificacdo, foi
utilizado em todas as politicas de ajustes, conforme ja ressaltado.

Para citar outro exemplo relevante que corrobora essa intencionalidade reformista,
merece ressaltar a aprovagdo em tempo recorde da PEC 241/2016, transformada em EC n°

95/2016%*, que tem como principal finalidade instituir as bases do mais recente regime fiscal,

120 para uma andlise dos limites e da baixa qualidade dos ajustes fiscais realizados no Brasil nos Gltimos anos,
ver o0 debate realizado por Gobetti (2015). Para o autor, é necessario evitar as a¢des de curto prazo, e priorizar
uma agenda de reformas de médio e longo prazo que possibilitem o aperfeicoamento do regime fiscal e
melhorias estruturais nos resultados fiscais. A ineficacia das acfes de curto prazo ocorre principalmente pela
rigidez das despesas, porque a maior parte das despesas discriciondrias esta protegida por legislagdes e/ou por
compromissos politicos do governo; e, ainda, porque hd um conjunto de despesas que vem sendo artificialmente
represadas e que, em algum momento futuro, terdo que ser pagas — citando como exemplo, o Programa de
Sustentacdo do Investimento (PSI), cujo pagamento tem sido restringido ao minimo.

121 A “nova geragio de regras fiscais” permite uma maior flexibilidade e assume ancora fiscal de médio prazo,
medida que foi adotada por varios paises capitalistas com o objetivo de buscar a sustentabilidade da divida
publica, sem desprezar, entretanto, o processo de crescimento econdmico. Sdo consideradas regras mais
complexas e lancam novos desafios para sua implantacdo e monitoramento. Os resultados da implantacdo dessa
nova modalidade de ‘regras fiscais’ em 81 paises, entre os anos de 1985 e 2012, foi objeto de estudo de
Schaechter et al. (2012), que identificaram os principais desafios que essas novas medidas de ajustes
representam.
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conforme discutido na secdo anterior. Podem-se destacar como principais justificativas

apresentadas pelo governo o fato de que se faziam

[...] necessarias mudancas de rumos das contas publicas, para que o Pais consiga,
com a maior brevidade possivel, restabelecer a confianca na sustentabilidade dos
gastos e da divida publica. E importante destacar que, dado o quadro de agudo
desequilibrio fiscal que se desenvolveu nos UGltimos anos, esse instrumento é
essencial para recolocar a economia em trajetéria de crescimento, com geracdo de
renda e empregos. Corrigir o desequilibrio das contas publicas é condi¢do necesséria
para retirar a economia brasileira da situagéo critica. (BRASIL, 2016b, p. 4)

Observa-se, na descricdo contida no referido Projeto de Lei, que 0s argumentos
priorizados pelo governo estdo fundados nas seguintes acgdes: imperiosidade do
restabelecimento da confianca da sustentabilidade da divida; recolocar a economia na
trajetoria do crescimento; e, enfim, a correcdo do desequilibrio das contas publicas como
instrumento basilar para a implantacdo do ajuste fiscal no pais. Pode-se observar que sao as
mesmas argumentacdes utilizadas para a realizacdo do ajuste realizado nos anos de 1990. Os
contextos e as acOes sdo as mesmas, apesar da distancia de 26 anos entre as duas agendas.

Conforme demonstrado por Gobetti (2015), esse esforco ndo tem alcancado a
efetividade esperada, revelado pelas dificuldades de manutencdo da sustentabilidade dos
niveis de crescimento e desenvolvimento. E evidéncia dessa contradicio o fato de a PEC
241/2016, aprovada como Unica alternativa para possibilitar a retomada da dindmica
socioecondmica no pais, congelar o crescimento dos gastos publicos por 20 anos, mesmo em
um contexto de queda acentuada do nivel da atividade econdémica. Para Oreiro (2017), a atual
crise assume caracteristicas de ‘grande recessdo’, atingindo a economia brasileira em niveis
de atividade observaveis apenas no término da Segunda Guerra Mundial. Nesse cenario,
conforme observado também pela OCDE (2018), os resultados orcamentarios do governo
brasileiro deterioraram-se, desde 2014, momento em que o saldo primario ficou negativo apos
mais de uma década de alcances de superavit primario. Como reacdo para superar €sses
diagnosticos, era imperativo realizar um novo movimento de ajuste fiscal.

Nesse sentido, pode-se entender que os ajustes fiscais, que deveriam ser acgdes
pontuais e provisorias, realizadas em momentos especificos e criticos da economia, passaram
a integrar politicas permanentes do Estado brasileiro'®*. Esse processo demonstra que o Brasil

absorveu, definitivamente, a orientacdo neoliberal e a politica fiscal perde espago como

122 Durante o periodo que vai dos anos de 1980 até 2017, o debate sobre a necessidade de ajustes fiscais sempre

esteve na pauta dos governos. Esse debate, entretanto, ndo aparece entre os anos de 2007 a 2010 pelo fato de a
economia apresentar indicadores positivos.
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mecanismo impulsionador do desenvolvimento econdmico’?

. Apesar da impropriedade que
essas medidas radicais significam, hd um consenso em relacdo ao fato de que as politicas de
ajuste fiscal sdo fundamentais para atender as necessidades impostas pelas financas
globalizadas, no sentido de garantir um ambiente econdmico estavel e previsivel para o pleno
desenvolvimento e reproducéo do capital®®. Além disso, as anélises referentes aos gastos
publicos (leiam-se gastos primarios, uma vez que 0s gastos com o pagamento de juros foram
preservados e desconsiderados nas analises do governo) regrediram em relacdo ao periodo
anterior aos anos de 1970. Nessa perspectiva, as despesas publicas passam a ser interpretadas,
mais uma vez, como ‘improdutivas’ — 0 que reflete uma revisita aos principios do pensamento
liberal classico —, incapazes, portanto, de gerar efeitos positivos — efeitos multiplicadores com
base na concepcdo de Keynes — para a economia, uma vez que a busca incessante para o
equilibrio das contas publicas € sempre orientada pela reducdo dos gastos publicos primarios
para assegurar a sustentabilidade da divida publica.

A divida publica assume, igualmente, importante contetido no gasto publico brasileiro,
e esta diretamente relacionada com a dindmica da taxa de juros adotada em determinado
momento. Nesse contexto, ao ser acometido pela crise da divida externa nos anos de 1980,
provocada pelos movimentos geoeconémicos no plano internacional, particularmente pela
politica monetaria assumida pelos EUA'®®, como destaca Baer (1993), os debates sobre o
endividamento publico tornaram-se proeminentes em funcdo de este ser considerado um dos
principais motivos da instabilidade da economia brasileira desde entdo. A partir desse
momento, como assinala Chesnais (1995), muitos paises do Terceiro Mundo, como o Brasil,
passaram a realizar transferéncias financeiras em direcdo as instituices financeiras dos paises
capitalistas avancados — invertendo radicalmente o fluxo do capital financeiro internacional,
gue passa a assumir, desde entdo, o sentido Sul-Norte, refletindo, assim, o crescente processo
de transferéncias dos paises em desenvolvimento para os paises centrais — e redefinindo as

bases das relacBes internacionais que passam a sustentar a administracdo politica

128 A politica fiscal sera reservado um papel subordinado e garantidor da estabilidade macroecondmica e como
ancora da politica monetéria. (LOPREATO, 2006).

124 Conforme as orientacdes neoliberais, busca-se garantir a previsibilidade do ambiente no qual as expectativas
dos agentes sdo atendidas, momento em que as “decisdes racionais” sd0 tomadas. Garante-se, assim, 0S
‘beneficios’ para uma classe em detrimento dos ‘custos’ que irdo recair sobre outras — especialmente quando se
observa a maior parte da populacéo.

125 para Brettas (2011), este sera um ponto de inflexdo, onde a divida piblica passa a ser um importante
mecanismo de garantia das margens de rentabilidade do capital e fortalecimento dos detentores da divida, que
passam a se constituir em uma parcela significativa da aristocracia financeira que se forma neste periodo, em
ambito global e nacional. Desde entéo, a divida publica passa a ser um mecanismo cada vez mais utilizado pelos
governos, independentemente de serem nagdes centrais ou periféricas.
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contemporanea. Essas mudancas, segundo o autor, assumem o papel de fator central para o
fortalecimento e consolidacdo dos ganhos da esfera financeira.

Nesse contexto, a sustentabilidade da divida publica'®® passou a ser apontada como
condicdo fundamental para que a economia brasileira pudesse voltar a crescer, seguindo a
orientacdo expressa nos varios planos econdmicos, nos diversos ajustes fiscais e nos relatdrios
dos organismos multilaterais. Entretanto, apesar do perene discurso em torno do controle da
divida, pode ser observado na Tabela 01 que, desde a década de 1980, a divida publica
brasileira tem crescido, sistematicamente, em relacdo ao PIB. Em 2017, passa a representar
74% do PIB e, segundo dados da OCDE (2018), continuara a crescer, podendo atingir, em
2024, 90% do PIB.

Chamam atencdo os dados revelados na referida tabela, a exemplo dos nameros
relativos a divida publica do Japéo e de outros paises como EUA, Canad4, Reino Unido, onde
a relacéo divida/PIB se mostra muito elevada. Cabe destacar sobre esse ponto uma reflexéo
trazida por Santos et al. (2001) ao questionarem, diante de nimeros tao dispares, o porqué de
ocorrerem tratamentos tdo distintos entre os diversos paises. A resposta trazida pelos autores,
como no caso do Japdo, por exemplo, que possui himeros, aparentemente, catastroficos, vai
no sentido de reconhecer que as analises em relacdo a divida publica de uma nagdo devem
ultrapassar questdes eminentemente quantitativas e devem ser avaliados 0s ensejos que levam
0s paises a alcancar esse nivel de endividamento. Assim como destacam também a
importancia de se observar a forma como os recursos oriundos do endividamento estdo sendo

apropriados pela economia®?’

. Com base nessa interpretacdo mais ampliada e contextualizada,
é possivel reconhecer a importancia de se considerar o papel que o Estado continua a

desempenhar para garantir niveis sustentaveis de desenvolvimento.

126 para a estabilizacéo da divida ptblica, no médio prazo, a orientacdo dos organismos multilaterais para o ano
de 2018 ¢é que seja atingido um excedente primario no or¢camento publico da ordem de 2% do PIB. (OCDE,
2018).

127 No Brasil, merecem destaque as pesquisas, debates e reflexdes que vém sendo realizadas pela associacio
Auditoria Cidada da Divida — organizagdo sem fins lucrativos que tem por objetivo oferecer espagos aos
cidaddos brasileiros para conhecer o outro lado (oculto) que fundamenta o discurso hegeménico sobre o papel
negativo assumido pela divida puablica. Desde o ano 2000, essa associagcdo vem buscando atingir alguns
objetivos, como o de exigir a transparéncia do endividamento publico brasileiro e do orgamento fiscal, assim
como busca mobilizar a sociedade para a¢es que exijam o cumprimento do dispositivo constitucional que
determina a realizacdo da auditoria da divida e, por meio dessas acles, popularizar a discussdo acerca do
endividamento publico, interno e externo, da Unido, dos Estados e dos Municipios brasileiros.
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Tabela 01: Divida Publica do Governo Central (paises selecionados) — % do PIB

Argentina 12,56 60,47 5582 33,69 42,06 6694 42,62 52,13
Austrélia 21,35 2200 2158 3089 1946 10,89 20,48 37,64
Bélgica - 118,38 125,56 130,18 107,78 91,97 99,71 106,05
Brasil 33,10 37,89 6571 3656 6846 6859 63,04 73,70
Canada 4541 65,88 7453 10040 80,71 70,87 81,10 91,50
Chile 29,59 16555 77,16 31,90 13,19 7,00 8,60 17,54
China - 3,31 6,95 2145 2281 26,10 33,09 4292
Dinamarca 27,12 68,39 5769 68,72 5235 37,40 42,88 45,53
Franca 20,76 30,58 3541 5581 5865 67,21 81,70 96,14
Alemanha 31,25 40,69 4225 5482 58,76 6691 81,00 70,99
Grécia 2253 46,62 73,15 98,99 104,93 107,39 146,25 176,94
India 4125 3584 48,35 6965 7365 8089 67,46 69,07
Japéao 50,63 66,67 67,04 9507 143,78 186,44 215,82 247,98
México 31,41 5191 5352 56,80 41,85 39,02 42,23 54,03
Portugal 2955 56,53 53,32 59,10 48,36 62,53 96,18 128,98
Africa do Sul 3328 26,34 31,78 46,97 4332 33221 34,68 49,78
Espanha 17,21 41,02 41,46 61,82 57,96 4228 60,07 99,26
Tailandia 29,25 4927 2736 12,22 5531 43,04 39,16 42,72
Reino Unido 42,77 4154 2882 4445 36,98 40,01 75,74 88,98
Estados Unidos 41,18 54,09 6199 6880 53,03 64,89 94,73 105,15
Area do euro - - - 69,04 68,03 69,04 84,06 92,49
G-20 Avancado 41,18 4154 4225 5581 5865 66,91 81,10 91,50
G-20 Emergentes 31,41 36,87 4459 41,77 5351 40,82 3845 46,35

Fonte: International Monetary Fund (IMF, 2018).

Como destaca Chesnais (1995), a partir do rompimento das amarras das relacfes
sociais de producdo, leis e regulamentacGes dentro das quais se encontrava o capital, este
passou a se desenvolver e se movimentar em ambito internacional a partir da década de 1970,

tendo uma liberdade que ndo desfrutava desde 1914. Esse ‘capital-dinheiro’*?®

passou a
ocupar espagos dentro do proprio orcamento publico, como ja o fazia o capital produtivo,
conforme assinalado por O’Connor (1977). Ao passar a disputar os recursos publicos
orgamentarios, observa-se a transferéncia de riqueza social coletivamente produzida em prol
de uma classe rentista privatizada. Nesse sentido, ele se retroalimenta através de riqueza

concreta e ndo apenas da prosperidade ‘ficticia’.

128 Nesse sentido, Chesnais (1995) destaca o crescimento do grau de ‘financeirizagio’ dos grandes grupos
oligopolistas e a capacidade que Ihes é dada de acesso aos mercados financeiros, em fun¢do da desintermediagédo
— chegam a esse mercado sem passar pelos bancos, através dos mercados cambial, de futuro e de derivativos. Ou
seja, parte do ‘capital industrial’ se movimenta para a forma de ‘capital-dinheiro’, ocorrendo uma crescente
progressdo do movimento de centralizacdo e concentracéo dos capitais.
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No Brasil, esse processo nédo foi diferente. Ao se observarem os dados da Tabela 01
integrados ao Gréafico 07 (referente as Despesas com juros no ano de 2016), pode-se constatar
que, apesar da relacdo divida/PIB no Brasil ndo ser tdo elevada, o pais possui um dos mais
elevados gastos com juros se comparado aos demais paises. Segundo dados da OCDE (2018),
em 2017, essa despesa representou 6,1% do PIB, permanecendo entre as maiores do mundo.
Assim, priorizando o pagamento dos juros, como discutido anteriormente, e a garantia do
valor do principal da divida (amortizacdo), o Estado tem mantido uma politica de juros
elevados ao longo dos anos, o que faz elevar o peso or¢camentario do servigo da divida. Entre
0s anos de 1980 a 2017, conforme mostra o Gréafico 11, que serd apresentado posteriormente,
0 Estado brasileiro pagou da conta “Amortizagdo da Divida”, sem considerar seu
refinanciamento, o correspondente a 18,05% dos gastos totais. Somando-se a este percentual o
pagamento realizado com a conta “Juros e Encargos da Divida”, que corresponde a 11,20%,
obtém-se um total de 29,25%. O que significa considerar que se trata de um percentual
significativo dos gastos publicos que estdo sendo direcionados para assegurar e sustentar o
endividamento publico’®. Com base nesses nimeros, pode-se constatar que o Estado
brasileiro altera o seu papel nas relacdes sociais de producdo, cedendo o lugar de responsavel
por resguardar o bem-estar da coletividade em favor da manutencao e reproducédo do sistema
capitalista, mesmo que esta Gltima acdo, pelas condi¢des e forma como esta sendo imposta ao
orcamento publico, se inviabilize no futuro.

Nesse sentido, além de garantir privilégios ao capital financeiro, por meio da politica
econbmica, particularmente a monetaria e fiscal, o Estado instituiu, a partir dos anos de 1995,
um aparato legal em defesa do sistema financeiro, como destaca Fattorelli (2013). A
orientacdo estatal de atribuir legalmente um tratamento diferenciado para a divida publica esta

inscrita na Constituicdo Federal, mais especificamente no Art. 166 ao afirmar que

Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentérias, ao
orcamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do
Congresso Nacional, na forma do regimento comum. (EC no 86/2015). [...]§ 3° As
emendas ao projeto de lei do orgamento anual ou aos projetos que o modifiquem
somente podem ser aprovadas caso: [...] Il — indiqguem 0s recursos necessarios,
admitidos apenas os provenientes de anulacéo de despesa, excluidas as que incidam
sobre: a) dotacBes para pessoal e seus encargos; b) servico da divida; c)
transferéncias tributérias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal
[...]. (BRASIL, 1988, grifos nossos)

129 Deve-se destacar que um importante componente para a analise do endividamento pdblico é o nivel de
arrecadacgdo da receita tributaria de pais e, apesar desse aspecto merecer uma analise mais aprofundada, por fugir
ao escopo deste trabalho fica aqui apenas o registro e estimulo para o desenvolvimento de outros estudos.
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Conforme indicado na citacdo destacada acima, os servicos da divida s&o excluidos de
qualquer alteragdo que venha a ser instituida pelo Congresso a LOA, ficando preservada a
execucdo do pagamento dos juros e encargos da divida pablica, assim como fica também
evidenciada a ndo obrigacdo de indicacdo da fonte de recursos para esses pagamentos. A
preservacdo em relagcdo aos novos preceitos legais pode ser observada nas orientagdes que
fundamentam o atual regime fiscal que ndo promoveu alteracdes em relacéo a essa rubrica no
orcamento. O que revela, segundo demonstra Fattorelli (2015), que todos os esforgos estdo
concentrados para a contencdo dos gastos primarios. Nesse sentido, a divida ndo tem sido
utilizada como recurso complementar do Estado para o beneficio de todos, mas instrumento
para preservar beneficios apenas para o sistema financeiro, tendo todo um aparato legal e
politico a seu servico.

Nesse sentido, pode-se afirmar que a divida publica vem assumindo um lugar de
destague no que se refere aos aspectos estruturais do processo de acumulagédo capitalista,
como analisam Brettas (2011) e Fattorelli (2015), sendo a mesma retroalimentada pelas
politicas'®® postas em prética pelo Estado brasileiro nos Gltimos 23 anos, aproximadamente,
particularmente no que se refere a politica de juros, que eleva o custo de financiamento da
divida e converte essa relacdo em relevante fator de determinacdo de resultado negativo para
as contas publicas. Cabe destacar que, diferentemente das andlises feitas por Minsky (2008
[1986]), segundo as quais uma politica ativa do Estado na divida publica poderia contribuir
para reequilibrar a economia durante um dado periodo, no caso brasileiro, essa politica ativa
estd levando ao aprofundamento da crise, uma vez que esta se tornou permanente,
privilegiando uma fragdo de classe, e seus gastos, cada vez mais elevados, estdo levando a um
processo permanente de desequilibrio econémico, e ndo o contrario, como tem ocorrido em
outras nacdes, especialmente nas mais desenvolvidas. Utilizando a tese de Keynes, pode-se
afirmar que o Brasil perdeu, a partir de 1995, a proporc¢édo da suficiéncia dessa politica para o
controle da economia, ou seja, ndo tem sabido administra-la de modo a assumir o papel de
instrumento de dinamismo socioecondmico.

Segundo dados do Tesouro Nacional (BRASIL, 2018), o montante da divida publica
federal é da ordem de R$ 3,66 trilhdes, assumindo uma espiral ascendente. Ao comparar esse
valor com o montante pago na conta “Juros ¢ Encargos da Divida”, desde 1980 até 2017, que

perfaz um valor de R$ 4,34 trilhdes, pode-se concluir que parte consideravel da primeira esta

130 Como analisam as autoras, a ampliagdo da divida em espiral contribui também para legitimar as reformas
empreendidas na economia brasileira, como as privatizacfes e a retirada dos direitos conquistados pela classe
trabalhadora.
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sendo realimentada pela segunda®®

. Esses dados ratificam a percep¢do de O’Connor (1977),
quando este afirma que a divida publica tem assumido o papel de garantidora das condicGes
de producdo e reproducdo do capital, nesse caso financeirizado, desempenhando um
importante papel na sustentacdo do sistema financeiro e servindo como importante
instrumento para o processo de acumulagdo no capitalismo contemporéneo.

Ainda no que tange as contribuigdes propugnadas por Minsky (2008 [1986]) em
relacdo ao fato de que os governos podem recorrer & divida publica’®?, podendo produzir
déficits em momentos de recessdo e crise, implica considerar, segundo 0 autor, que esse
recurso fiscal ativo tem um comprovado poder ao financiar os gastos pablicos para manter a
dindmica e o equilibrio econémico. Entretanto, deve-se evidenciar que tal recurso ndo pode se
tornar uma politica permanente voltada para atender aos interesses de uma determinada classe
social (mercado) em detrimento da busca pela melhoria do todo social. Com base nessa
perspectiva, pode-se inferir que a administragdo politica brasileira atual ndo tem atentado para
a realizagdo de intervengdes que, efetivamente, contribuam para realizar mudangas estruturais
no sistema econdmico. As acdes efetivadas sdo pontuais, atendendo a questdes especificas,
sem se preocupar, conforme destacado pelo citado autor, com a eficiéncia de tais medidas
associadas aos efeitos de ‘estratégias politicas especificas’; melhor dizendo, os governos
brasileiros deixam de lado as questdes referentes aos aspectos que comportam pensar e atuar
em um dado modo de administracdo politica comprometido em conceber e executar um
“Projeto de Nacdo™.

Os sistematicos equivocos da politica econdmica para a administracdo da divida e para
os resultados fiscais ndo estdo apenas nos ajustes realizados — confirmados pelos varios
ajustamentos realizados desde a década de 1980 —, mas em ndo analisar esse instrumento
dentro de um contexto mais amplo, que privilegie muito mais a construcdo de alternativas
dirigidas para atender aos interesses nacionais do que a defesa dos interesses externos. Ao
aceitar as condicOes impostas pelo capital global, como discutido na primeira secdo deste

capitulo, as “regras do jogo” que orientam a recuperacdo da economia brasileira passaram a

131 Ainda segundo dados do Tesouro Nacional (BRASIL, 2018), no ano de 2017, a divida publica subiu em
relagdo ao ano anterior, o total de R$ 447,15 bilhGes. Desse montante, R$ 328,14 bilhdes foram referentes as
despesas com juros da divida publica. O que permite observar que o pagamento com juros tem contribuido,
sobremaneira, para a elevacao da divida.

132 Cabe destacar outra fungo que coube & divida publica brasileira desempenhar, dos anos de 1980 até o inicio
do Plano Real, que foi 0 seu uso como espaco de valorizagao do capital, necessario ao financiamento do balango
de pagamentos. (SANTOS et al., 2001; LOPREATO, 2015). Segundo Santos et al. (op. cit.), essa relacéo
constitui-se como um importante componente da divida, sendo necessario o desenvolvimento de outros estudos
para uma melhor compreensdo nessa dire¢&o.
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ser definidas e disciplinadas tomando como base exclusivamente as orientagbes foraneas.
Cabe destacar as observacOes de Santos e Gomes (2017), ao afirmarem que o Brasil, ao se
alinhar com facilidade e subalternidade as teorias e métodos produzidos alhures, perde a
capacidade de analisar 0s compromissos e interesses internos da nacao.

Ao eleger uma posicdo guiada pelos objetivos estratégicos da administragdo politica
do capitalismo contemporéneo, o Brasil revela, pois, carecer justamente de um “Projeto de
Nacao” que respeite suas necessidades e preserve seus interesses, de modo a conceber e
implantar uma administracdo politica que ndo esteja limitada, exclusivamente, a recorrer a
politicas mais restritivas de ajuste fiscal sempre que a economia aponte sinais de esgotamento,
revelando uma tendéncia de repeticdo ciclica desse processo nos Ultimos 37 anos. Utilizando
os dados levantados nos graficos e tabelas acima citados, para analisar e discutir o
comportamento dos gastos publicos no Brasil, nesse longo periodo, constata-se 0 necessario e
urgente desenvolvimento e difusdo de novos estudos e pesquisas empiricas que contribuam
para que a academia assuma um papel mais ativo e critico na concepcdo de novas abordagens
tedrico-metodoldgicas comprometidas em superar as bases diagndsticas e progndsticas
conservadoras e progressistas que tém levado, no caso brasileiro em particular, a um maior
aprofundamento da crise socioecondémica, como sinalizam Santos e Gomes (2017). Em
sintese, é preciso considerar a importancia de se administrar as relagdes sociais de producéo,
negando, assim, que o éxito do capitalismo esteja dependente apenas das forgas do mercado.

4.3.3 A atuacdo das Despesas Correntes: a conta “Outras Despesas Correntes”

Outra despesa que vem ganhando destaque no comportamento dos gastos publicos
brasileiro, pelo seu representativo crescimento no conjunto das despesas correntes, € a conta
“Outras Despesas Correntes”, com foi observado no Grafico 04. Formada pelas rubricas
“Transferéncias a Estados, DF e Municipios”, “Beneficios Previdenciarios” e “Demais
Despesas Correntes”, a evolugdo individual das rubricas estd representada no Grafico 08,
revelando uma tendéncia claramente ascendente das trés contas no periodo de 1980 a 2017,

particularmente a partir do inicio dos anos 1990.
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Gréfico 08 — Evolugdo das Outras Despesas Correntes da Unido: valores absolutos em
R$ bilhdo*
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Fonte: Elaboragéo propria, dados do SIAFI - STN/CCONT/GEINC.
* Valores atualizados com base no IGP-DI de 2017.

Aprofundando a analise sobre o desempenho da conta “Transferéncias a Estados, DF e
Municipios”, destaca-se que esta realiza as transferéncias por meio da reparticdo de receita
para Estados, DF e Municipios, tendo como base a reparticdo das parcelas dos tributos
arrecadados pela Unido, conforme os preceitos legais contidos na CF de 1988 e outros
dispositivos complementares. Como ja foram feitas criticas ao modelo de descentralizacédo
adotado pelo Estado brasileiro, a partir da década de 80, no que concerne a provisdo de bens e
servicos publicos, cabe aqui destacar que essa é uma conta que depende, diretamente, do
volume de arrecadacdo do governo, ou seja, da situacdo econdmica do pais. Observa-se que,
apesar do crescimento que a conta de transferéncias passou a assumir desde os anos de 1990,
os dados revelam que, desde 2010, vém ocorrendo quedas sistematicas no volume desses
repasses. O que implica considerar que as subunidades nacionais (Estados e municipios)
passam a apresentar maiores dificuldades de manter niveis sustentaveis de desenvolvimento
socioeconémico que lhes permitam atender ao crescimento progressivo das demandas por
politicas sociais e infraestruturais que a sociedade brasileira passa a cobrar.

Em relacdo as despesas com os pagamentos dos ‘“Beneficios Previdenciarios”,
observa-se que essa conta é a mais representativa desse grupo e refere-se a0 pagamento da
populacdo de inativos, através de pensdes e outros beneficios previdenciérios, excluidos os

gastos com a previdéncia do setor publico. Configurando parte importante da protecéo social



227

instituida na Constituicdo Federal, essa conta foi impulsionada, como destacam Rezende e
Cunha (2014), pela n&o reviséo de regras de concessdo de aposentadorias e pensdes em um
contexto de acelerado envelhecimento da populacdo. Contribuem também para sua elevacao
as transformacdes demograficas e a politica de valorizagdo do salario minimo. O debate em
torno da necessidade de reformulacdo do modelo previdencidrio nacional é legitimo,
especialmente ao considerar seu vertiginoso crescimento. Entretanto, esse debate deve ser
realizado a partir da integracdo de outras perspectivas™* socioecondmicas relevantes, e néo na
concentracdo do seu desempenho, considerando apenas seu impacto na elevacdo dos gastos
publicos.

Muitas anélises que abordam essa questdo tém destacado que, apesar dos problemas
intrinsecos ao modelo de previdéncia social brasileiro, os diagnosticos relacionados as
mudancas paramétricas realizadas desde os anos 1988 e também os debates midiaticos vém
questionando sua sustentabilidade no longo prazo, incentivando o desenvolvimento da
previdéncia privada em detrimento do regime de reparticdo. A atual proposta em tramitacéo
no Congresso Nacional (a PEC 287) busca realizar mudangas no carater abrangente e
estrutural no sistema previdenciario brasileiro, propondo modificar o modelo consolidado nos
anos recentes com o objetivo de oferecer estimulos ao fortalecimento dos regimes de
capitalizagdo, em franco crescimento no pais, como analisam Lavinas e Aradjo (2017).
Conforme destacam os referidos autores, sdo duas as linhas de argumentacao para justificar as
mudancas propostas na referida PEC: uma que sinaliza para a ameaca do rapido
envelhecimento da populacdo brasileira e que pode levar o sistema ao colapso; e outra que
argumenta a necessidade de elevar a taxa de poupanca das familias, com o intuito de
contribuir para o investimento, sendo este processo estimulado pelos regimes de capitalizagéo.
Alguns estudos tém analisado as inconsisténcias desses argumentos, entre eles merece
destacar os realizados por Puty e Gentil (2017) e Puty et al. (2017), que contestam os modelos
adotados pelo governo na projecdo do ritmo de envelhecimento da populacéo, indicando a
limitacdo em termos de variaveis utilizadas e a falta de calculo de erros para essas projecoes.

Em relacdo ao segundo argumento, um estudo recente, realizado por Altiparmakov e
Nedeljkovic (2016), buscou evidenciar os efeitos da privatizagdo do sistema previdenciario

sobre o crescimento econémico em paises da America Latina e do Leste Europeu. Os

133 Neste debate, cabe destacar a relagdo de débito e crédito entre o Estado e o fundo de previdéncia social, assim
como a relagdo destes com as empresas privadas, sendo esta uma questdo pouco evidenciada nas analises
correntes. Para ampliar essa reflexdo, sugere-se ver os estudos de Andrade (1999), Barr (2000) e Santos (2001)
sobre o tema.
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resultados indicam que n&o ha evidéncias de que a privatizacdo do sistema previdenciario nas
duas regibes estudadas tenha sido associada a um maior crescimento econdmico. Outro
achado do estudo indica que o impacto positivo na poupanca agregada foi limitado na
Ameérica Latina, ndo sendo captada nenhuma associacdo para o Leste Europeu. Os autores
sugerem, entdo, que as reformas paramétricas de contencdo de custos devem ter prioridade
sobre o processo de privatizagdo, devendo-se considerar outras opgOes para restaurar a
sustentabilidade financeira dos sistemas publicos de reparticao.

Com base nas andlises destacadas, pode-se admitir que o debate sobre o controle dos
gastos previdenciarios pode ser reinterpretado tanto como uma forma de abertura de espacos
para que parcela desses recursos seja utilizada ou disputada por outras fracOes de classes,
como também como espaco de interesse, manifesto pela concorréncia dos capitais privados
pela sua apropriagcdo, que passa a ocupar, nesse contexto de crescente acirramento
interclasses, novos espacos de reproducdo do capital. Estes sdo, pois, 0s movimentos que a
administracdo politica brasileira vem buscando consolidar para a area da previdéncia social,
mantendo, assim, 0 mesmo comportamento assumido diante das outras contas publicas
analisadas acima.

No que tange a rubrica “Demais Despesas Correntes”, os dados revelam que estas
tiveram um crescimento acentuado, particularmente a partir de 2003. Merece destacar que
essa é uma rubrica que comporta um conjunto diverso de elementos de gastos publicos, como
material de consumo, seguro-desemprego, pagamento de diarias, servicos de terceiros, auxilio
alimentacdo, subvencdes, sentencas judicias, entre outras. Na Tabela 02 estdo listados os
elementos de despesa mais representativos que compdem essa conta e pode ser observado que
foram selecionados os elementos que correspondem a 5% ou mais do total do gasto/ano para
essa conta. Pode-se ressalvar que, apesar de “Beneficio mensal ao deficiente e ao idoso” e 0
“Seguro desemprego e abono salarial” serem os dois elementos mais representativos em
termos de volume de recursos, todos os demais apresentaram crescimento significativo desde
2008.
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Tabela 02: Demais Despesas Correntes da Unido: valores absolutos em R$ bilhdo*

Valores absolutos em R$ bilhdes

ELEMENTO DE DESPESA 2017 | 2016 | 2015 | 2014 | 2013 | 2012 | 2011 | 2010 | 2009 | 2008
Beneficio mensal ao deficiente e ao idoso 53,12 | 47,97 |41,79| 37,51 | 33,73 |30,32|25,11|22,23|18,71| 15,64
Seguro desemprego e abono salarial 53,77 | 54,28 | 46,44 | 50,68 | 45,37 | 39,58 | 34,17 | 29,20 | 26,84 | 20,28
Material de consumo 14,25]15,34|13,04|10,88| 9,78| 8,73| 8,07| 6,51 | 527| 5,22
Outros serv. terceiros PJ - OP.INT.ORC. 26,91 |27,14 27,78 | 24,12 | 22,14|20,09| 19,01 | 18,10 | 16,47 | 15,10
Subvencbes econdmicas 13,16 | 24,77 133,15|15,80| 6,03| 521| 425| 256| 547| 2,19
Outros auxilios financeiros a pessoas fisicas | 29,90 | 30,13 29,17 | 30,71 | 27,96 | 22,12 | 18,19 | 15,65 | 13,21 | 11,03
Sentencas judiciais 24,07 |21,70|17,67|13,92| 10,96| 9,87| 9,29| 9,24| 7,79| 6,49
IndenizacGes e restituicdes 13,97 13,94 |22,47| 6,18 5,70| 3,56| 5,13| 3,86| 3,94| 3,10

Fonte: Elaboracdo prépria, dados do SIAFI - STN/CCONT/GEINC.
* Valores atualizados com base no IGP-DI de 2017.

Constata-se, assim, que a elevacdo dessa rubrica esta diretamente relacionada a
beneficios que buscam ajudar a minimizar questdes sociais, advindos de problemas como a
elevacdo do desemprego, expresso no aumento vertiginoso do pagamento do seguro
desemprego. Ou seja, implica considerar que uma parte expressiva da sua elevacgdo se justifica
pela situacdo econdmica vivida pelo pais, particularmente a partir de 2010/11. Os beneficios a
deficientes e idosos e outros beneficios financeiros também representam componentes
advindos de problemas sociais que tém sido historicamente amenizados pelo Estado.

Merecem ser destacados, também, o elemento de despesa “Outros serv. terceiros PJ”,
que representa servicos de algumas categorias profissionais que tém sido comprados pelo
Estado e que tém apresentado um persistente crescimento nos ultimos anos, e 0 elemento
“sentencas judiciais”, que significa, de uma forma geral, a inobservancia as leis pelo Estado e
apresenta um crescimento significativo nos ultimos anos, indicando a reincidéncia e a
ampliacdo dessas praticas.

No entanto, observa-se, na Tabela 02, que os elementos mais representativos para a
elevacdo dos gastos sdo “Beneficio mensal ao deficiente e ao idoso” e o “Seguro desemprego
e abono salarial”, e, juntos, esses elementos representam mais de 50% dos gastos ao longo de
toda a série analisada, sendo esses valores representativos tanto do ponto de vista econdmico
guanto social. A Tabela 03, ao apresentar a grande instabilidade vivida pela econémica

brasileira nas Gltimas décadas, reflete 0 comportamento dessas contas.
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Tabela 03: PIB — Série histérica

ANO 2017 | 2016 | 2015 | 2014 | 2013 | 2012 | 2011 | 2010 | 2009 | 2008 | 2007 | 2006
PIB-Variacdo | 4, | 36| 35| 05 | 30| 19 | 40 | 75 |-01]51 |61 | 40
em volume

ANO 2005 | 2004 | 2003 | 2002 | 2001 | 2000 1999 | 1998 | 1997 | 1996 | 1995 | 1994
PIB-Variagao | 55 | 59 | 11 |31 | 14 | 44 | 05| 03 | 34 | 22 | 42| 58
em volume

FONTE: IBGEa (2017)

Ao se observar a Tabela acima, contata-se que o crescimento da economia brasileira,
mensurada pelo PIB, tem apresentado, nas duas ultimas décadas, baixos indices de
crescimento e, em alguns momentos, esse indicador tem sido negativo. Esse comportamento
impacta diretamente no orcamento publico, particularmente pela elevacdo da demanda de
servigos sociais para a populacao desassistida, como é o caso do seguro desemprego. Como se
sabe, acdes para a retomada do crescimento levam um tempo até serem sentidas na economia
real, como ocorreu em 2010, momento em que se observa um crescimento significativo em
comparacdo aos demais anos. Passados sete (07) anos, ainda ndo foi revelada a
sustentabilidade dos niveis de crescimento para 0s anos subsequentes, sendo necessarias
andlises futuras para esta constatacdo. Em uma conjuntura onde o0s gastos com investimentos,
que podem transformar esse quadro de inatividade da economia brasileira, passaram a ser
sistematicamente reduzidos, a problematizacdo das expectativas em relacdo ao futuro fica
potencializada, conforme destacado por Santos e Gomes (2017).

Pode-se constatar, com os numeros apresentados na Tabela 03, que a gestdo das
relacfes sociais de producdo, via mercado, ndao esta resultando na elevacdo do crescimento
econémico — argumento perene utilizado pela ortodoxia para justificar as acdes empreendidas
ao longo do periodo analisado nesta tese. O que significa concluir que a retirada do Estado
para a provisao de bens e servicos, particularmente na provisdo de investimentos, ndo esta
sendo substituida pelo setor privado. Dito de outra forma, o mercado ndo esta suprindo as
acles antes desempenhadas pelo Estado para a sustentagdo e manutengdo do equilibrio e
crescimento econdmico necessario a reprodugdo do sistema. A administracdo politica do

Brasil estd equivocada em relacéo aos reais interesses do pais.
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4.3.4 Analise do desempenho das Despesas de Capital: a conta “Investimentos”

A conta investimento™*

tem sido considerada outra variavel importante na composicédo
dos gastos publicos. Conforme exposto no Gréafico 05, estd explicito seu comportamento ao
longo das Gltimas décadas, revelando haver um decrescimento dos recursos a ela destinados.
Se comparada as demais contas, essa rubrica tem sido preterida ao longo dos Gltimos 37 anos.
Desde os anos de 1980 e, especialmente, os anos de 1990, quando foram empreendidas
grandes reformas na busca de um Estado mais eficiente e eficaz, o discurso para justificar as
reformas se encaminhavam para a defesa de que a ‘crise fiscal’ do Estado impedia sua
capacidade de investimento que, por sua vez, impossibilitava realizar as acdes a ele atribuidas.
A andlise do referido Grafico demonstra que o objetivo da reforma estatal, aprofundada nos
anos de 1990, ndo foi atendido e que, mesmo no longo prazo, 0s percentuais para gastos com
investimentos ndo retornariam aos elevados indices observados na década de 1970. Pode-se
concluir, assim, que estdo corretos os argumentos defendidos por Andrews e Kouzmin (1998)
e Santos et al. (2001), ao afirmarem que as pretensdes de que as reformas iriam elevar os
investimentos estavam mais no plano discursivo do que representadas em um planejamento
voltado para o atendimento dessa finalidade.

Nessa direcdo, a limitacdo da disponibilidade de recursos para investimento pode ser
explicada pela rigidez orcamentaria que assumiu maior rigor a medida que foi sendo elevado
o nivel de rubricas obrigatorias. Essa situacdo induz os governos do periodo analisado a
utilizar a conta “investimentos” — que integra a conta das despesas discricionarias — como
uma das principais rubricas para adequar os gastos publicos as necessidades de ajustamento
do orgcamento. A cada nova concepgdo de regime fiscal — com prioridade para o ‘ajuste fiscal’
— se reduz o limite de recursos dessa despesa. Esse resultado negativo pode também ser
explicado pelo foco que a gestdo da economia passou a dar as agdes de curto prazo, perdendo
ou negligenciando, desse modo, a fundamental perspectiva do longo prazo, conforme
mostram os dados do contexto dos anos de 1930 a 1970. Ao fazer essa opcao pelos aspectos
microeconémicos, 0s governos brasileiros perdem a capacidade de reconhecer e utilizar os

investimentos de longo prazo para o fortalecimento da estrutura da economia.

3% A conta investimento é composta por despesas com o planejamento e a execucdo de obras, inclusive com a
aquisicdo de imdveis considerados necessarios a realizacdo dessas Ultimas e com a aquisigdo de instalagdes,
equipamentos e material permanente. Com a adocdo da metodologia da ONU (2008), o IBGE passou a
contabilizar também outros tipos de gastos com pesquisa e desenvolvimento na contabilizagdo da formacéo bruta
de capital fixo. Dessa forma, algumas despesas ligadas a ciéncia e a tecnologia séo, atualmente, classificadas
como investimentos. Para maiores detalhes ver IBGE (2014).
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Outra face da reduzida disponibilidade de recursos para investimentos pode ser
explicada também pelo uso das “regras do jogo”, com base nas orientagdes advindas da
Public Choice, ao indicar que o Estado deve reduzir os gastos em investimento e privilegiar a
atuacdo do setor privado nessa area. Nesse sentido, a reducdo dos gastos em investimentos
pode ser interpretada como uma decisdo estratégica da atual administragdo politica brasileira,
visto que, conforme destacam Amorim Filho, Leite e Chambarelli (2015, p. 283), “O
desenvolvimento de acBes com objetivo de atrair capitais privados para intensificar os
investimentos em infraestrutura vem ocorrendo no Brasil desde o processo de estabilizacdo da
economia, iniciado nos anos 1990.”. O que implica considerar que o baixo nivel de
investimento, nessa perspectiva, representa uma estratégia politica que vem sendo adotada
pelos governos mais recentes no Brasil com o objetivo de abrir espacos para a concorréncia
intercapitalista*®®. (SANTOS et al., 2001).

Essa tendéncia de limitagdo do comportamento dos gastos puablicos na conta
investimentos pode ser melhor visualizada no Grafico 09, através da tendéncia dos dados em
uma serie mais longa, e corroborada no Gréafico 10, que traz uma série dos anos mais recentes.
Os dados disponibilizados permitem observar que, apés a década de 1970, quando o Brasil
atingiu o auge histérico de percentual elevado dos gastos publicos em investimentos, nas
décadas subsequentes, essa tendéncia tem sido revertida e demonstra uma queda acentuada e
persistente ao longo do periodo estudado. Apenas nos primeiros anos do século XXI essas
despesas sofreram uma pequena elevacdo como impacto da implantacdo do Programa de

Aceleracéo do Crescimento (PAC)*®

. A partir dos anos de 2010, essa tendéncia se estabiliza e
0S gastos com a conta investimentos voltaram a cair, demonstrando, dessa forma, que o
crescimento ocorrido no inicio dos anos 2000 ndo implicou em uma reversdo estrutural na

forma como essa decisdo vinha sendo conduzida.

135 Nesse contexto, ganham espaco, a partir dos anos 2004, as parcerias pUblico-privadas (PPPs) que, conforme
destacado por Nascimento e Freitas (2017, p. 13), fazem parte das alteracBes necessarias para 0 novo papel que
caberia ao Estado assumir, impondo as seguintes mudangas: “(a) [na] alteracdo de condi¢cdo de um governo
provedor para um governo consumidor de servigos; (b) na imposi¢do da racionalidade e disciplina do mercado
ao Estado; (c) na criacdo de novas oportunidades de lucro alinhada ao compartilhamento de riscos; (d) na
consolidacdo de um planejamento orientado por interesses privados; e (e) na viabilizacdo de grandes projetos e
respectivos ganhos indiretos relacionados.”.

138 Orair (2016) afirma que, apesar da divergéncia entre as escolas de pensamento econdmico sobre os impactos
dos gastos publicos como indutores do desenvolvimento econémico, ha o reconhecimento em relagdo ao papel
estratégico que os investimentos do setor publico assumiram historicamente para garantir o desempenho da
economia, particularmente os recursos direcionados para acoes de infraestrutura. Entretanto, os nimeros revelam
justamente o contrério: a adogdo de uma concepgdo de economia politica e de administracdo politica brasileira
nas Ultimas décadas tem contrariado a necessidade de o Estado seguir dando suporte para garantir niveis basicos
de desenvolvimento socioeconémico.
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O Grafico 10 traz, ainda, um dado relevante que demonstra que, no ano de 2015, esses
gastos atingiram niveis muito abaixo dos observados nos anos de 1980, o que implica concluir
que houve um retrocesso em comparacdo com o esforco empreendido pelo Estado nas
décadas anteriores. Se se considera que, na atualidade, se tem um pais mais populoso e que as
instabilidades e incertezas aumentaram consideravelmente, assim como tomando como base o
aumento crescente das demandas sociais, o reduzido volume de recursos alocados na rubrica
“investimentos” pode ser classificado como contraproducente para toda a sociedade e seus
agentes econdmicos e sociais, visto que revelam a auséncia de um “Projeto de Nagao” capaz
de orientar o alcance do bem-estar social por nédo existir qualquer lugar a que se almeje
chegar.

Gréfico 09 — Evolugdo dos investimentos publicos
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Gréfico 10 — Evolucgdo dos Investimentos publicos da Unido: valores absolutos em R$

bilhdo*
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Esse movimento de queda nos gastos publicos em investimentos implica, como
destacam Santos e Gomes (2017), que, se ndo houver um aumento nos indices de
produtividade do trabalho nos servicos publicos, ocorrerdo impactos na qualidade dos bens
ofertados pelo Estado. Este processo define o que os autores chamam de processo de
‘despatrimonializagéo social’, que é dado pela potencial falta de recursos disponiveis para que
o0 Estado consiga, a0 menos, recuperar o desgaste da capacidade de producéo instalada, uma
vez que estdo comprometidos os recursos disponiveis para investir na oferta de novos bens e
servicos publicos. Motta, Maciel e Pires (2017) complementam essa analise critica ao
destacarem que os investimentos publicos em infraestrutura impactam ndo apenas na demanda
agregada de curto prazo, mas influenciam também na acumulacdo de capital fisico — o
chamado produto potencial —, elevando a produtividade total dos fatores da economia no
longo prazo. As andlises dos citados autores, corroboram para as observacdes acima
realizadas sobre os reflexos da administracdo politica brasileira nos pifios indices de
crescimento econdémico do pais nas ultimas décadas.

Para Orair (2016), a importancia dessa rubrica em relacdo as demais se destaca
também pelo fato de que os investimentos resultam na acumulacdo de ativos fixos que véo
contribuir para ampliar o patriménio liquido do setor publico e gerar fluxo futuro de receitas
ao tempo em que exercem efeitos simultdneos de estimulo sobre a demanda (estes estdo
associados a multiplicadores do produto e do emprego) e sobre a oferta, visto que rompem
gargalos estruturais e ampliam a produtividade sistémica na economia, no curto, no médio e
no longo prazo. Além disso, conforme assinalado por Musgrave (1976 [1959]), é central
entender que os investimentos publicos contribuem para manter a estabilidade econdmica ao
reduzirem as flutuacbes da economia capitalista, a vulnerabilidade do sistema a crises e
induzirem o crescimento econémico.

Em 2017, observou-se a preservacdo da tendéncia de queda nessa rubrica, momento
em que se iniciam as observagfes sobre os impactos do novo regime fiscal — imposto por 20
anos pela EC 95/2016 — nos gastos publicos. Uma das justificativas para a adocdo de uma
nova politica de ajuste fiscal, conforme defendido no texto da PEC 241/2016, foi a
necessidade de o governo tomar medidas urgentes e radicais que garantissem a retomada do
crescimento cuja taxa se manifestava baixa nos Gltimos anos como consequéncia direta e
imediata do “desarranjo fiscal” da economia brasileira. O texto do Projeto de Emenda
Constitucional vai afirmar, pois, que os descontroles dos gastos publicos “[...] deprimem 0s
investimentos e comprometem a capacidade de crescimento e geracdo de empregos da

economia” (BRASIL, 2016b, p. 4). Entretanto, como essa medida foi implantada ha menos de
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um ano, € necessario esperar os resultados e impactos futuros para fazer consideragbes mais
assertivas sobre seus efeitos. Entretanto, outras experiéncias similares permitem adiantar que
esse direcionamento tende mais a agravar do que a solucionar a conflagracao da atual crise de
baixo crescimento no pais. H& que esperar o tempo passar para confirmar ou negar essa
tendéncia. Mas ja € possivel apontar uma conclusdo importante frente a essa escolha da
politica fiscal do atual governo: ndo temos limite para seguir nos equivocando em relagdo a
insisténcia em repetir a exaustdo a metodologia que fundamenta os “diagnosticos e
prognosticos conservadores”. Posi¢do que permite concordar com a afirmacao feita por
Santos et al. (2001) de que o conceito de “crise fiscal” e as orientagdes advindas dessa visao
em formas de politicas publicas revelam mais a persisténcia exitosa do ideario neoliberal do
gue 0 compromisso em buscar reinterpretar essa realidade, de modo a adotar alternativas mais
apropriadas e adaptadas as necessidades e realidade da economia brasileira.

Para finalizar essas reflexdes sobre o comportamento dos gastos em investimentos,
merece ser destacado que essas acOes de perfil conservador acabaram comprometendo a
capacidade do Estado brasileiro de seguir exercendo seu importante papel estratégico de
auxiliar a sustentabilidade da dindmica socioeconémica. Ao perder as condicdes
institucionais, organizacionais, administrativas e de financiamento para seguir atuando em
areas essenciais para a preservacdo dos niveis de desenvolvimento e reproducdo do capital, o
poder publico se revela fragil, contaminando todo o ambiente econémico. Essa analise critica,
embasada nos pressupostos defendidos pelas correntes progressistas — aqui discutidas nos
capitulos 2 e 3 —, ajuda a enxergar que a atuacdo estatal através da conta investimentos
passou, a partir dos anos de 1990, a ser tratada considerando-se exclusivamente a perspectiva
dos agentes do mercado.

Essa escolha tem impedido que os atores econémicos privilegiados enxerguem que a
tendéncia histérica predominante da administracdo do capitalismo moderno e contemporaneo
necessita da preservacdo de uma articulagcdo estreita entre Estado e mercado, de modo a
potencializar correlacdes que, efetivamente, contribuam para impulsionar e sustentar o
desenvolvimento. Essa afirmacdo se ampara em diversas abordagens criticas e, até mesmo, no
pensamento liberal (citando nesse caso as contribui¢fes trazidas por Samuelson no Pos-
Segunda Guerra Mundial, conforme ja destacado anteriormente), que tem reafirmado o carater
racional que a gestdo das relagbes sociais de producdo exige para o redirecionamento e
alinhamentos constantes, impostos por esse complexo processo econémico. Mas, ao contrario
dessa constatacdo, observa-se, nas décadas recentes, uma tendéncia de focar as mudancas ou

reformas em promover medidas que garantam a imposicdo da mesma logica empreendida
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pelo setor privado na gestdo das politicas publicas. Essa é a base do conceito de ‘Estado
reinventado’, que emergiu e se consolidou a partir dos anos de 1980.

Ao se aceitarem passivamente como alternativa Unica essas opg¢des de carater técnico,
observa-se que estdo asseguradas as condicdes impostas pela NEI com énfase na defesa do
que classificam como niveis de intervencdo controlada da atuacdo estatal, dirigidos para
assegurar, essencialmente, as condicOes institucionais necessérias para o funcionamento
‘otimo’ do sistema socioecondmico; melhor dizendo, de um modo de administracao politica
fundado nos principios da eficiéncia e que tem como finalidade a garantia do bem-estar pela
via exclusiva do aumento dos niveis de renda. Mas a histéria pretérita e recente tem
demonstrado justamente uma tendéncia contraria, evidenciada pelo crescente processo de
centralizacdo e concentracdo da renda e da riqueza global e nacional/regional em méaos de
poucos atores, relegando para a sociedade o encontro de solucdes ‘mégicas’ para resolver ou
conviver com o aprofundamento das desigualdades, em um contexto onde se torna cada vez

mais exiguo contar com o suporte fundamental e histérico do Estado.

4.3.5 Reflexdes finais acerca do movimento dos gastos publicos a luz da administracao
politica do capitalismo brasileiro contemporaneo

Com base nos debates precedentes que buscaram analisar 0 movimento dos gastos
publicos brasileiros tomando como referéncia, separadamente, o comportamento das
“Despesas Correntes: a conta Juros e Encargos da Divida”, das “Despesas Correntes: a conta
Outras Despesas Correntes” e das “Despesas de Capital: a conta Investimentos”, torna-se
importante apresentar um esforco de consolidacdo do conjunto dos dados analisados.
Conforme mostra o Gréafico 11, as despesas publicas realizadas pelo Estado brasileiro nos
ultimos 37 anos expressam as correlacbes de forgcas sociais, politicas, econémicas e
administrativas que tém movimentado e dirigido os gastos publicos, de acordo com 0 novo
modo de administracdo politica que comegou a ser gestado a partir dos anos de 1980 e que se
consolida a partir de 1995. Essa tendéncia conservadora da gestdo das financas publicas, além
de estar produzindo resultados incoerentes com os propdsitos de promover o bem-estar social
— considerando-se as exigéncias amparadas pela propria CF de 1988 no que se refere as
conquistas sociais —, tem revelado incapacidade para garantir a retomadas de niveis aceitaveis

de crescimento e desenvolvimento econdmico.
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Gréfico 11: Despesas Publicas da Unido por Grupo em %: 1980 a 2017

Outras Despesas

de Capital \

1%

Amortizagdo da
Inversdes Divida*

Financeiras 18%
6%
Investimentos
3%

Juros e Encargos
da Divida
11%

Transferéncias a
Estados, DF e
Municipios
14%

Fonte: Elaboragao propria, dados do SIAFI - STN/CCONT/GEINC.
* Valores atualizados com base no IGP-DI de 2017. Excetuando os valores referentes ao
refinanciamento da Divida Publica.

As andlises utilizadas para ajudar na leitura dos numeros coletados na pesquisa
empirica demonstram que o orcamento publico teve seus gastos orientados e ajustados, no
periodo analisado, para atender essencialmente aos novos interesses dominantes liderados
pelo capital rentista. Nesse sentido, observa-se que as politicas fiscais foram progressiva e
consistentemente sendo dirigidas para garantir a sustentabilidade da divida publica e o
pagamento dos seus encargos através da geracdo de superavits fiscais, cada vez maiores.
Assim, manteve-se preservado, ao longo desse periodo, 0 espaco de acumulagéo e reproducao
da riqueza financeira, que passou a utilizar e a controlar, abertamente, o orcamento nacional,
subordinando-o aos determinantes dos interesses do capitalismo global e nacional. Nesse
contexto, o Estado permaneceu forte, mas muda radicalmente seus propdsitos, centrados,
agora, para preservar a apropriacao da riqueza pela classe capitalista.

Todo movimento e esforco empreendidos para o pleno controle do orgamento publico
brasileiro nos ultimos 37 anos tém seguido esse caminho, independente do governante de
plantdo e do ideario dos partidos que os apoia. Alguns detalhes podem ter sofrido alteracGes
ao longo desse tempo, mas a administracdo politica concebida e executada permaneceu
inalterada. O direcionamento dado & gestdo (controle) do orcamento, em uma perspectiva
macroeconémica, tem se direcionado para atender a uma dindmica que nao refuta os

postulados neoliberais. Ao contrario, consolida-os, atendendo, desse modo, a um padrdo no
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qual o fluxo de recursos a nivel internacional deixou de ser no sentido Norte-Sul, passando a
Sul-Norte, conforme ressaltado anteriormente. Desse modo, 0 pagamento de juros passou a
ser ndo apenas preservado como se tornou uma obrigacdo, subordinando todas as demais
acdes. O ‘comportado’ Estado brasileiro preteriu, segundo ressaltado por Oliveira (2010),
assumir politicas em prol da sociedade para atender e favorecer ao capital, conforme
reforcado pela analise dos gastos publicos, observada nos dados da Tabela 04.

Ao se analisar a tabela abaixo, observa-se que o partilhamento das despesas da Unié&o,
entre as rubricas “despesas correntes” e “despesas de capital”, foi desestabilizado ao longo
desse periodo pelos gastos da conta “amortizacdo da divida”. Nos momentos em que 0s
governos tiveram que realizar gastos mais expressivos nesta conta, acomodaram essa elevacao
através da reducdo dos demais gastos, preservando a conta “juros e encargos da divida”. Esta
conta, apenas entre os anos de 2011 e 2013, veio a sofrer uma reducdo mais significativa, da
ordem de 2,5%, em relagcdo ao volume de recursos gastos no ano anterior. Em relacdo aos
gastos com “juros”, cabe destacar que essas despesas estdo estabilizadas, em média em torno
de 11% dos gastos totais. Este € um valor significativo e, ao se considerar que a mesma se
tornou uma conta obrigatoria, esse percentual ganha ainda mais representatividade.

Ao se analisarem conjuntamente as duas contas citadas acima, representativas do nivel
de endividamento publico brasileiro, constata-se que, somadas, sdo superadas apenas pela
conta “Beneficios Previdenciarios” em alguns anos, mas nao na totalidade do periodo
estudado. Diante das especificidades desta conta, conforme ja analisado anteriormente, pode-
se constatar que o0 movimento dos gastos publicos tem sido conduzido (administrado) pela
politica de endividamento publico. Em uma conjuntura na qual os detentores da divida
publica federal sdo conformados, majoritariamente, por institui¢ces financeiras, que detém
22,4% desse total, e por fundos de investimentos, que possuem mais 29,1% desse controle,
pode-se deduzir que a distribuicdo dos recursos publicos via orcamento passaram a ser

administrados pelo capital financeiro. (BRASIL, 2018)
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Esta conclusdo é reiterada ao se observar o comportamento das demais despesas
publicas. A perda de participacdo da conta “Pessoal e Encargos Sociais” € representativa da
queda da atuacdo do Estado para a manutencao das atividades produtoras de bens e servicos
sociais; assim como a conta “Transferéncias a Estados, DF e Municipios”, que também tem
sofrido reducbes drasticas na participacio dos gastos. E necessario observar que a
consequéncia da elevagéo das “Demais despesas correntes” ocorreu mais em funcdo do baixo
crescimento da economia do que por elevacdo da atividade produtiva do Estado. Entretanto, a
conta que sofreu o maior impacto negativo ao longo desse periodo foi a de “Investimentos”.
Dada a sua importancia para a elevacdo da riqueza social, é notéria a op¢édo feita pelo Estado
brasileiro em ignorar esse importante componente do gasto publico, até porque, como esse
periodo tem sido marcado por crises ciclicas, que neste trabalho sdo consideradas como uma
Unica crise que perdura desde a década de 1980, ao perder forca de intervencdo, o poder
publico deixa um vazio de articulacdo e de auséncia de agdo estratégica capaz de direcionar
politicas que sejam competentes para garantir a retomada dos niveis de crescimento de forma
sustentavel. Essa situacdo torna-se mais grave ao se observar o comportamento do PIB
brasileiro nas Gltimas duas décadas, conforme Tabela 03, em que se demonstra o baixo
comprometimento do mercado com a economia nacional.

Pode-se concluir, portanto, que a analise dos gastos publicos brasileiros possibilita
apreender que seu movimento foi guiado por uma conjugacdo de acdes e estratégias que
organizaram 0S mMacros processos sociais e institucionais, fundamentados na crenca de que o
processo de descentralizacdo da administracdo das relacfes sociais de producdo das maos do
Estado em direcdo ao mercado seria suficiente para realizar o ideario de autodesenvolvimento.
Desse modo, ao propugnar um Estado que deve garantir os mesmos niveis de eficiéncia e
eficacia que o mercado, através do atendimento das expectativas racionais, novos arranjos
institucionais foram engendrados, fundamentados na crenca de que levariam a superacdo da
crise e a retomada imediata do crescimento econdmico. Com a aceitacdo de que, através da
aplicacdo do ideario neoliberal, estariam legitimadas as bases que iriam alterar os arranjos
para administrar o capitalismo, observou-se a total desestruturagéo das bases do Estado para
gue este possa seguir assumindo papel estratégico na dinamica socioeconémica.

Legitimado nos &mbitos académico, politico e econémico, o mercado néo tardara a
despontar sua capacidade como ente capaz de liderar os padrdes de gestdo das relagdes sociais
de produgdo. Seu empenho em consolidar a redefinicdo dos marcos legais e das relagGes
institucionais que deveriam ajudar a promover as mudangas necessarias nas “regras do jogo”

o levou a desconsiderar o relevante papel que o Estado ainda tem na administracdo do sistema
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capitalista, inclusive o financeiro, que tem revelado caréncias por regramentos mais rigidos.
Além disso, o mercado deve avaliar que precisa do suporte das financas publicas para dar
sustentabilidade aos riscos inerentes a essa nova dindmica de acumulacgéo.

Nesse contexto, 0 orcamento publico ganha notoriedade e passa a deter um espaco
extraordinario para garantir e expandir a dindmica socioecondmica, responsavel pelo novo
processo de acumulacdo da renda e da riqueza socialmente produzida. O controle pleno das
financas publicas, através do orcamento, passa a revelar-se como uma acao estratégica por
tratar-se do ambiente onde circulam vultosos recursos que a nagdo detém. Controlar esse
movimento torna-se, portanto, central para 0s principios que passam a reorientar a
administracdo politica do capitalismo nacional, ficando estabelecida, dessa forma, a nova
estratégia ‘salvacionista’ orientada pelo mainstream. Sinteticamente, pode-se afirmar, que o
movimento dos gastos publicos brasileiros resulta dos macros processos sociais engendrados
em um dado contexto espago-temporal.

A preservagdo e insisténcia em manter perspectivas analiticas conservadoras e
limitadas, centradas e preocupadas apenas em preservar ideais racionais para interpretar um
sistema complexo, tem revelado, ao longo de sua trajetdria, mais evidéncias de
‘irracionalidade’ do que o contrario. Conforme ressaltado por Lukécs (2012), a racionalidade
defendida pela ciéncia positivista vem se esforcando, ao longo dos dltimos 300 anos, muito
mais para explicar ou esconder o elevado nivel de subjetividade (irracionalidade) do que as
relacBes sociais manifestam.

Ao analisar o comportamento dos gastos publicos brasileiros como expressdo de uma
administragdo politica conservadora, pode-se inferir dos dados analisados & luz das
abordagens teéricas criticas, privilegiadas nos capitulos 2 e 3, que essas orientacBes tém
causado prejuizos aos cidaddos — particularmente os mais dependentes da atenc¢do do Estado
por se encontrarem em uma posicdo de maior fragilidade social, econdmica e politica — e a
forma funcional como os gastos publicos vém sendo administrados ndo tardard a provocar
grave deterioracdo também para o0 seu maior beneficiario: o capital. Esta é uma tendéncia
factivel, uma vez que as opg¢les orcamentarias estdo levando, conforme demonstrado pelos
dados destacados anteriormente, a deterioracdo das financas publicas.

Nesse sentido, pode-se entender que, se, por um lado, o Estado ndo estad conseguindo
atender e manter as demandas sociais, por outro, ndo conseguira sustentar, por muito tempo,
os privilégios dados ao capital produtivo e especialmente ao capital financeiro (rentista). A
administracdo politica brasileira revela, atraves do desempenho dos gastos publicos, que esta

equivocada e esta levando o Estado, a sociedade e o mercado para um impasse, onde sua



242

solugdo se torna cada vez mais dificil dada a importancia que o orgamento publico tem para a
dindmica social. Essa importancia se manifesta tanto no que se refere a resolucdo de
problemas estruturais, como no que diz respeito a manutencdo do equilibrio das relacfes
macroeconémicas. O que se constatou neste estudo € que o capitalismo global, e
especialmente o nacional, esta levando ao agravamento das condic¢Bes das finangas publicas,
destruindo aquilo que deveria preservar, conforme ressaltam Santos et al. (2016).

Pode-se reafirmar que as necessidades impostas ao Estado brasileiro, desde os anos
de 1980, continuam vigentes até os dias atuais, sendo renovadas constantemente a fim de
contemplar os interesses para garantir a reproducdo do sistema, conforme expressa a
composic¢do dos gastos publicos. Nesse sentido, contata-se que o principio da ‘temporalidade
tedrica’ aplicado a administracdo politica do Estado brasileiro tem sido logrado, ndo no
sentido de conceber um “Projeto de Nacdo” que objetive o alcance do bem-estar social, mas
como representagdo do ‘tempo social’ necessario para cumprir os objetivos estratégicos do
proprio capitalismo. O que permite admitir que, quando Santos (2004) e Santos, Ribeiro e
Chagas (2009) defendem um primeiro exercicio no sentido de definir as bases teoricas-
metodoldgicas da administracdo politica, estdo trazendo uma contribuicdo epistemoldgica
para 0 campo da ciéncia da administragdo, haja vista considerarem a temporalidade e
espacialidade da expressdo de modos especificos de administrar cada sociedade, sejam estas
capitalistas, socialistas ou outras modalidades de organizacao sociopolitica e socioecondmica.
Quando aos aspectos referentes a ‘temporalidade administrativa’ (definida pelos autores como
base normativa/burocratica) dos governos que ocuparam o poder nesse macro periodo (1980 a
2017), observou-se que acabaram por reforcar a consolidagdo da ‘temporalidade tedrica’
contida nas concepcdes neoliberais de administracdo do capitalismo brasileiro.

Observa-se, entretanto, que, apesar dos esforcos empreendidos para transformar a
concepcao e praticas administrativas realizadas ao longo das Gltimas décadas, a instabilidade
macroecondmica persistiu, expressa em algumas das variaveis analisadas nesta pesquisa.
Merecem ser destacadas como exemplos: (a) a persistente deterioracao das finangas publicas,
reveladas pelo crescente volume de gastos sem o correspondente crescimento econémico, que
vem, ao longo do periodo citado, apresentando taxas diminutas; (b) o fato de que as agdes
realizadas com o objetivo de recompor as instabilidades e o baixo nivel de crescimento
representaram acgdes pontuais, revelando, desse modo, a auséncia de planejamento de longo
prazo; e (c) a auséncia de um “Projeto de Nacdo” que representasse um direcionamento que a

sociedade brasileira deseja alcancar na atualidade.



243

N&o se pode deixar de considerar que as ciéncias econdmicas, contabeis, juridicas,
sociais e, notadamente, as politicas tém disponibilizado diagnosticos e informacGes
substanciais acerca dos problemas que o orcamento publico brasileiro vem enfrentando; ainda
que esses esforcos ndo tenham resultado em prognosticos mais assertivos com vistas a
contribuir para a superacdo das crises ciclicas que a economia nacional tem atravessado desde
os anos de 1970. Dada a temporalidade longa e a persisténcia dos problemas, especialmente
os referentes aos baixos niveis de crescimento e aprofundamento da desigualdade social,
justifica-se a necessidade de se buscarem novas abordagens epistemoldgicas e tedrico-
metodoldgicas que contribuam para consolidar bases cientificas no campo da administracéo,
orientadas para desenvolver estratégias integradas no ambito da gestdo (dimensdo macro) e do
gerenciamento (dimensdo micro) para possibilitar reinterpretar a atual dindmica do
capitalismo nacional. Esse esfor¢co deve proporcionar a definicdo de outros elementos e
variaveis ndo percebidos pelos demais campos do conhecimento, particularmente pela
economia, por representarem justamente aspectos proprios dos saberes e praticas
administrativas. Dentre os aspectos e varidveis mais relevantes, merecem destaque aqui,
conforme indicado no Quadro 01, as formas como 0S processos socioecondmicos se
organizam, se estruturam, se orientam e que permitem, pois, identificar como tém sido
administrados os interesses individuais e coletivos para levar a cabo as relagdes sociais de
producdo. O que implica defender a importancia de se aprofundar no desenvolvimento das
bases tedrico-metodoldgicas da administracdo politica para que esse campo do conhecimento
se consolide e possa contribuir para o entendimento da concepcdo, reflexdo e préaticas
administrativas como reflexo da integracdo das praticas sociais e de seus reflexos nas
dindmicas que orientam a gestdo e o gerenciamento das organizagdes (publicas, privadas e
sociais).

A administracdo politica possibilita pensar alternativas que contribuam tanto para que
o0 Estado consiga superar as amarras que a economia neoliberal tem lhe imputado, como para
estimular a dindmica dos macros processos socioecondémicos. Mas, conforme ja destacado,
dada a instabilidade financeira do setor publico a partir dos anos de 1980, o Estado brasileiro
institucionalizou um modo de gestdo e gerenciamento das financas publicas que tem servido
mais para aprofundar a crise do que contribuir para sua superagdo (SANTOS et al., 2016).
Nesse sentido, espera-se que 0s resultados desta pesquisa possam agregar contribuigdes
relevantes as analises correntes propostas por outras ciéncias, mediante o uso de novos

argumentos que contribuam para a realizagdo de novos diagndsticos e progndsticos.
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Ao introduzir abordagens tedrico-metodoldgicas mais ampliadas e contextualizadas,
sera possivel enxergar, em primeiro lugar, que o Estado € um ente intrinseco ao sistema
capitalismo moderno e contemporaneo, o que significa considerar que sua exclusdo dessa
dindmica é fruto de uma ideia falaciosa, visto que Estado-Sociedade (mercado) sdo partes
indissociadas de um Unico processo e projeto social. Em segundo lugar, ao admitir a
importancia do papel do Estado na conducdo do sistema, sera possivel reelaborar proposicdes
que se coadunem melhor com a realidade dos fatos e permita, assim, avancar em direcdo a
superacdo da verdadeira crise, que ndo se encontra na gestdo dos gastos publicos (‘crise
fiscal’), mas que pode chegar a esse nivel, caso ndo sejam tomadas medidas que revisem essa
percepcdo equivocada. Como ressaltado por Santos et al. (2004) e corroborado por outros
autores, a exemplo de Oliveira (2010), a verdadeira crise deve ser buscada nas contradi¢des
do préprio processo de reestruturacdo das bases de sustentacdo do capitalismo, em reacédo
tanto a concorréncia intercapitalista, que emerge nos anos de 1970, como as modificacGes
provocadas pela emergéncia e consolidagdo da economia financeirizada.

Para finalizar estas reflexdes integrativas, cabe destacar que o principal esforco deste
trabalho ndo foi o de aprofundar as discussdes sobre o movimento dos gastos publicos
brasileiros, mas o de utilizar esses dados como base para comprovar a tese que orientou esta
pesquisa — centrada na preocupacao de identificar o nivel de interferéncia do capitalismo
contemporéaneo na conducdo das financas publicas brasileiras, particularmente, no que se
refere ao comportamento dos gastos publicos, considerando o macro periodo de 1980 a
2017. A anélise dos diversos estudos teoricos selecionados, que possibilitaram realizar uma
leitura ampliada sobre o tema, desde a perspectiva da economia, da economia politica e da
administragdo publica, considerando tanto autores conservadores (neoliberais) como
progressistas (ou desenvolvimentistas), permite observar que existe espaco para que a ciéncia
da administracdo possa integrar suas contribuicdes relevantes. Nesse sentido, merece destacar
que diversos autores citados mencionam, de forma direta ou indireta, a dimensdo e
importancia da ‘administracdo’ do capitalismo ou reafirmam a existéncia da ‘gestdo’ da
economia. Mas, apesar da importancia desse reconhecimento, especialmente porque legitima
0 objeto teodrico e empirico desta tese, essa constatacdo é aceita como algo dado, sem qualquer
esforgo epistemologico que indique qual o campo cientifico e as bases tedrico-metodoldgicas
a que essas evidéncias estdo vinculadas.

Reconhecer que h4 evidéncias de uma ‘administracdo’ ou ‘gestdo’ do sistema
capitalista’ exige avangar no esfor¢o de identificar bases cientificas e também técnicas que

venham a possibilitar a concepcdo de recursos tedrico-metodologicos legitimados para
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alcancar tal finalidade. Com base nessa constatacdo, considera-se importante concluir a
andlise e discussdo desta pesquisa com algumas provocagfes que caracterizam 0 que se
entende como dimensédo propria da administracdo politica: como explicar por que as criticas
feitas ao Estado continuam, apesar de este ente continuar fazendo o que tem sido prescrito
pelos seus beneficiarios, desde os anos de 19807 Se as criticas ao Estado, seja por suas
funcBes méximas ou minimas, continuam a ser exacerbadas, qual a administracéo politica
que se deseja implantar, afinal, que dé conta tanto dos interesses das fracdes de classes
(mercado) como dos objetivos coletivos?

Responder a essas questdes ndo &, realmente, o objetivo, conforme ja destacado.
Entretanto, como construir este texto se tornou algo tdo contagiante, ndo se pode furtar de
trazer algumas consideracdes que podem estimular outras reflexdes sobre as provocactes
colocadas. E provavel que as criticas feitas ao Estado, independentemente de ter assumido
como prioridade e de forma acritica a agenda neoliberal, possam ser explicadas, em parte,
pelos equivocos dos diagnosticos que tém sustentado, nos dltimos 37 anos, que o poder
publico é o causador exclusivo da crise socioecondmica, através das implicaces trazidas pela
chamada “crise fiscal”. Entretanto, a assunc¢do dessa andlise equivocada, conforme ja
destacado e comprovado anteriormente, coloca o Estado na linha de frente das reiteradas
criticas por ndo existir outro ente na sociedade capitalista com forma e institucionalidade
capaz de substituir a altura sua relevante funcdo historica. O que implica considerar que,
mesmo tendo suas prerrogativas restritas, expressas nas demandas por politicas sociais,
infraestruturais ou fiscais, o Estado continua a ser referéncia central para todos os atores
econdmicos. Na auséncia de outra instituicdo que acolha esses pleitos, o Estado passa, entéo,
a ser alvo de ataques vindos de todas as direcdes.

Quanto ao questionamento referente ao modo de administracédo politica mais adequado
para dar conta dos desafios impostos pelos atuais padrdes de relacGes sociais de producéo
flexiveis e complexas, pode-se inferir, a titulo de provocacdo, que talvez seja necessario e
urgente reativar o papel que o Estado tem assumido historicamente, desde os idos dos séculos
XVI/XVII, para que se requalifique para exercer a funcdo de intermediador dos diversos
interesses conflitantes que marcam a sociedade capitalista desde sua origem. Espera-se que a
ciéncia da administracdo possa, entdo, se preparar para assumir papel de destaque de modo a
contribuir com o esforgco multidisciplinar que a organizagdo da sociedade atual passou a

exigir.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

As criticas ao capitalismo contemporaneo estio difusas. E preciso unificar essa
compreensdo — atraves de uma teoria social — e acreditamos que a administragdo politica
oferece essa possibilidade epistemoldgica e tedrico-metodologica. O pensamento social dos
séculos XVIII e XIX — principalmente os de Marx e Engels — procurou entender a concepc¢ao
e dindmica do capitalismo e seu funcionamento. No século XX e inicio deste, o entendimento
deve recair na compreensdo da forma como vem sendo administrado o sistema
socioecondmico. Essa necessidade é imperiosa por conta da complexidade de suas relaces
amplas e dos vultosos interesses envolvidos (e das descompensacfes produzidas). O que
exige compreender que nem sempre essas relacfes sdo guiadas (administradas) pelo modo
como estdo regulamentadas, o que implica compreender o elevado nivel de subjetividade
desses fendbmenos administrativos.

Foi nessa direcdo, portanto, que o esforco tedrico-analitico apresentado nesta tese se
fundamentou ao buscar identificar e discutir as bases epistemoldgicas e tedrico-metodoldgicas
que tém guiado a administracdo politica do capitalismo contemporaneo geral e brasileiro, em
particular. Nesse sentido, foram enfatizadas as contribui¢cbes que a ciéncia da administracéo
traz para as reflexGes necessarias para reinterpretar e sugerir encaminhamentos para a gestao
das relacbes sociais de producdo atuais. Conforme destacado por Ribeiro (2006 [1968]) e
Azevedo e Grave (2014), admitir que administrar € mais do que um mero processo técnico €
considerar que o ‘ato de administrar’ carrega consigo (explicita e implicitamente) uma
‘esséncia’, uma ‘virtude’ que justifica a finalidade da vida em sociedade.

Assumir essa perspectiva ampliada (cientifica e técnica), propria do campo de
conhecimento da administracdo, permite considerar, como defendido nesta tese, que
administrar o capitalismo alude tanto as dimens@es sociais concretas (que se convencionou
denominar de bases da materialidade humana/social), como também as dimensdes subjetivas
subjacentes a essa dimensédo das relagdes sociais de producdo (que expressam as escolhas, os
direcionamentos e as vontades, individuais e coletivas, representadas nos modos de
organizacdo e administracdo de uma dada sociedade).

Nessa direcdo, 0 objetivo geral desta tese foi compreender como a natureza da
administracdo politica do capitalismo contemporéneo, em um contexto de crises, tem
refletido e orientado a conducéo das finangas publicas brasileiras, particularmente, no que

se refere ao comportamento dos gastos publicos entre os anos de 1980 a 2017. Nesse sentido,
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0 percurso metodologico definido para o desenvolvimento da pesquisa possibilitou,
inicialmente, apreender que a administracdo politica do capitalismo contemporaneo,
engendrado, a partir dos anos de 1970, se caracteriza pela forte descentralizacdo das acdes do
Estado e a crescente e ampliada centralizacdo das determinagdes advindas do mercado.
Constatou-se, pois, que 0s interesses da economia privada passaram a comandar a gestdo das
relagdes sociais de producao.

Esse novo carater de “mundo administrado”, conforme destacado por Adorno (2008),
unificado nas determinacdes do capital financeiro, reordenado e guiado pelas prescri¢fes
neoliberais, passa a defender a assuncdo da racionalidade (instrumental/técnica) para
reorientar as acbes do Estado. Como foi debatido ao longo do texto, o proposito manifesto
desse esforco de transformacéo de base liberal é oferecer garantias para o alcance dos niveis
ideais de eficiéncia e eficacia da economia, porém ocultando o verdadeiro interesse de fazer
disso a expansdo e sobrevivéncia do capitalismo.

O contexto que sustenta essas transformacdes, especialmente as relativas a nova ordem
administrativa publica, teve origem na crise econémica do capitalismo, iniciada nos anos de
1970. Com base nos diagndsticos feitos tanto pelos conservadores como pelos progressistas, a
agenda dominante se encaminha para culpabilizar o Estado pelos problemas que acometem o
sistema socioeconémico. Os encaminhamentos (prognosticos) para superar essas convulsdes
vao defender como solugdo avancar na Reforma do Estado. Para alcangar essa finalidade,
foram empreendidas alteracdes diversas com vistas a redefinir o papel e tamanho do Estado,
que deveria assumir, a partir daquele contexto, funcdes estratégicas dirigidas para garantir o
novo processo de reproducdo e acumulagéo do capitalismo, particularmente o financeirizado.

Com base nessa perspectiva, foi observado que as finangas publicas ganharam
destague e passam a assumir o papel de instrumento dirigido para garantir as mudancas
centrais  prescritas pelas agendas hegeménicas — tendo como guia as
orientagdes/determinagdes advindas das agéncias multilaterais, especialmente a OCDE, BM,
FMI e BID. Ainda que a academia tenha preservado alguns espacos para o desenvolvimento
de andlises criticas, a realidade demonstrou que a agenda conservadora sai vitoriosa desse
debate. Nessa dire¢cdo, emergem, com vigor, nos anos de 1970/1980, as teorias defendidas
pela Public Choice e, nos anos de 1990, € o momento da ascensdo das abordagens
introduzidas pela NEI. Ainda que revelem convergéncia no que se refere ao contetido e a
finalidade das mudangas, as duas escolas vdo apresentar algumas diferencas importantes,
especialmente no que se refere ao destaque dado pela NEI em relacdo ao papel estratégico

assumido pelas transformagdes institucionais, defendendo mudangas radicais a serem
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produzidas no @mbito das regras constitucionais. No que se refere ao desempenho das
finangas publicas, viu-se que o proposito era estabelecer regras rigidas para garantir o
equilibrio orcamentario, materializado nas politicas de ajuste fiscal.

Com esse corolario, as bases tedrico-metodoldgicas defendidas por essas duas
escolas liberais passam a ditar e orientar todo o ciclo que envolve as politicas publicas com
vistas a consolidar as bases da nova administracdo politica brasileira. Nessa dire¢éo, foram
sendo institucionalizados os novos marcos regulatérios, assim como desenhados e
implementados 0s respectivos instrumentos que iriam assegurar 0 sucesso dessas medidas
restritivas da acdo do Estado.

A partir dos achados, a pesquisa buscou analisar a nova gestéo das relagfes sociais de
producdo (aqui caracterizado como administracdo politica do capitalismo contemporaneo) a
partir da realidade brasileira, dando especial énfase para o comportamento dos gastos
publicos. Com base nessa abordagem empirica, considerou-se que as financas publicas
passaram a representar o espaco de maior disputa do capital, no qual circula grande parte da
renda e sdo preservadas as riquezas socialmente produzidas no pais — expressas no orcamento
publico. Conforme foi destacado ao longo dos capitulos 3 e 4, o planejamento e gestdo
orcamentaria tornam-se o ambiente de manifestacdes das disputas das classes e suas fracGes
pela apropriacdo dos recursos publicos.

As analises realizadas possibilitaram identificar, a partir das categorias de analise da
administracdo politica contemporanea — elaborada como uma das inovagbes teorico-
metodoldgicas que esta tese trouxe —, conforme destacado no Quadro 01 (Capitulo 2), as
influéncias que este novo modo de administracdo politica tem imputado a alocacdo dos gastos
publicos no Brasil. Nesse sentido, merece destacar nessas consideracGes finais alguns dos

principais achados da pesquisa, quais sejam:

e Legitimidade: a validade das transformacdes do sistema econdmico e
administrativo ocorreu via énfase dada ao prognostico da existéncia de uma
“crise fiscal” do Estado brasileiro, justificado como uma consequéncia direta
da ampliacdo dos gastos publicos para atender as crescentes demandas sociais
— especialmente os direitos sociais inscritos na Constituicdo de 1988. Estes
dois processos (crise fiscal + elevacdo dos gastos) tém sido identificados, pois,
como elementos fundamentais para legitimar todas as mudancas realizadas,

desde entdo;
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Marcos Legais e Institucionais: a forma como foram redefinidas as “regras do
jogo” no ambito do comportamento das finangas publicas se expressa através,
principalmente das seguintes medidas: reordenamento institucional, unificacio
orcamentaria pelo governo federal, criacdo e alteracdo de leis constitucionais, e
outras com o0 objetivo de normatizar a operacionalizacdo do orgcamento
publico. Esses comedimentos vao implicar, portanto, a consolidacdo das bases
para assegurar o controle dos gastos publicos via disciplina fiscal. Nas relacoes
econdmicas internacionais, observou-se, nas discussdes trazidas no capitulo 3,
que houve alteracdo no padrdo de fluxo de recursos (financiamento do capital),
gque passou a cumprir as metas para atender aos anseios do capitalismo
financeirizado, através da inversdo do sentido ‘norte-sul’ para o sentido ‘sul-
norte’;

Estrutura orcamentaria: apesar de se observarem altera¢cGes em outras contas
do orcamento, ficam explicitos, nas analises feitas, dois movimentos mais
acentuados na “conta juros” e na “conta investimentos”. Em relacdo ao
desempenho da primeira despesa, observa-se que houve a priorizacdo dos
gastos publicos na alocacdo de recursos para as contas ‘juros’ e ‘amortizagio
da divida’ — que passaram a ser tomadas como despesas obrigatérias. Essa
alteracdo ganha relevo, pois evidencia 0 compromisso prioritario de garantir a
sustentabilidade da divida publica e seus encargos, via geracdo de superavits
fiscais. Como consequéncia dessas acdes, registram-se a Iimposi¢cdo e a
manutenc¢do da politica de elevacdo das taxas de juros que, além de ampliar o
nivel do endividamento do Estado brasileiro, complexificam, ainda mais, 0s
resultados socioeconémicos. Notou-se, ainda, que essa priorizacdo tem
definido o comportamento das demais “contas discricionarias”, particularmente
a conta “investimentos”, que teve, ao longo do periodo analisado, um
desempenho que pode ser classificado como insignificante. Ao longo do
periodo analisado, salvo poucas excecdes, foram observadas persistentes
quedas nesta conta, demonstrando, assim, a desarticulacdo do Estado como
possibilidade de ter as condicGes suficientes para contribuir com medidas que
promovam a retomada do crescimento e desenvolvimento do pais; e

Estrutura Organizacional: todo o processo de legitimidade e demais alteragdes
defendidas, conforme destacado nas varidveis mencionadas anteriormente,

resultou na constatagdo de que reformar o Estado tornou-se imperativo,
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independentemente dos dados revelarem outras possibilidades de
reinterpretacdo (diagndsticos) e proposicfes de outras saidas possiveis. Nesse
sentido, particularmente a partir de 1995, foi instituida uma Nova
Administracdo Publica, que possibilitou o enguadramento do Estado aos
preceitos neoliberais, com predominancia para a institucionalizacdo e
consolidacdo do papel central que 0 mercado passou a assumir e a consequente
reducdo das obrigacdes do poder publico com o atendimento das demandas da
populacdo, especialmente dos mais pobres. A partir dessa nova dindmica da
gestdo das relagdes sociais de producdo, conclui-se que emerge uma nova
administragdo politica do capitalismo brasileiro, em plena consonancia com os

ditames internacionais.

A anélise conjunta dessas categorias analiticas possibilitou ampliar a compreensdo da
concepcao e dindmica que passam a (re)orientar a socioeconomia nacional e que vai refletir a
orientacdo de uma nova ‘teoria social’, materializada no que Santos (2004) denomina de nova
administracdo politica. Observar o movimento dos gastos publicos brasileiros, nos ultimos 37
anos, permite reafirmar, pois, que o novo modo de gestdo das relagbes de producdo nacional
priorizou os ganhos da classe capitalista (especialmente os ‘rentistas’) em detrimento dos
interesses da coletividade. Se esse comportamento da gestdo dos gastos publicos ndo constitui
uma novidade na histéria do capitalismo moderno e contemporaneo e no Brasil, em particular,
o modo ‘como’ essas relacOes socioeconOmicas vem sendo administradas certamente
apresentam uma interpretacdo nova, dando destaque ao papel epistemoldgico e teorico-
metodoldgico que a administracdo politica pode trazer para essa discussao.

Nesse novo contexto que passou a guiar a administracdo politica brasileira, todos 0s
instrumentos de que dispdem o Estado e o mercado passaram a ser (re)organizados,
deliberadamente em favor dos negécios corporativos (do capital), portanto, em detrimento dos
interesses dos trabalhadores e da coletividade, de modo mais amplo. Com base nesse
entendimento, pode-se concluir que a administracdo politica brasileira estd trilhando um
caminho equivocado no que se refere ao atendimento dos compromissos assumidos pela
Constituicdo de 1988, que estdo dirigidos para 0 cumprimento de acfes para a promocao da
inclusdo social e alcance do bem-estar coletivo. A analise do comportamento dos niveis de
crescimento da economia brasileira nas Ultimas décadas, observado a partir do PIB, é

sintomatica e reveladora dos argumentos defendidos nesta tese ao se constatar que o lugar do
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Estado, tomado pelo capital privado nos Gltimos 37 anos, ndo produziu efeitos positivos para
a sociedade brasileira.

A confirmacdo dos pressupostos orientadores desta pesquisa permite, portanto,
concluir que, ao transferir a ‘gestdo’ das relagdes sociais de producdo para o mercado, 0s
interesses da coletividade ficam preteridos. Para alterar o curso desse processo perverso que
se legitimou e consolidou ao longo dos dltimos 37 anos — somado as dividas historicas —,
torna-se necessario e premente buscar outras formas de ‘pensar’ e ‘agir’, conforme ressaltado
por O’Connor (1977) ¢ reafirmado por Santos et al. (2016), em relacdo ao ordenamento das
relagdes sociais de produgdo com vistas a conceber e implantar outros arranjos que possam
reorientar novas possibilidades (caminhos alternativos e mais inclusivos) de retomada dos
niveis de crescimento e levem a outro patamar de desenvolvimento. Ao romper com a
perspectiva deterministica (e equivocada) que tem privilegiado a agenda liderada pela defesa
das ‘impossibilidades’, abrem-se oportunidades para que se encontrem alternativas de se
administrar o capitalismo brasileiro. Consideramos, pois, que 0s achados desta tese
possibilitam a academia — particularmente pela funcdo assumida na formacdo pds-graduada e
o0 desenvolvimento de pesquisas mais criticas e contextualizadas —, aos homens publicos e aos
cidaddos comuns uma melhor compreensédo sobre a realidade que tem orientado as relac6es
sociais de nossa sociedade nos anos recentes.

Nesse sentido, acredita-se que esta tese tenha trazido importantes contribuicdes,
especialmente ao integrar perspectivas alternativas, epistemoldgicas e tedrico-metodoldgicas,
que reforcam a importancia de se seguir investindo na construcdo das bases cientificas que
consolidem a ciéncia da administracdo como campo proprio do conhecimento. Outro aporte
relevante encontra-se nos resultados das analises empiricas sobre uma area pouco explorada
pela ciéncia da administracdo relativa as financas publicas, ou, como denomina a ciéncia
econdmica, a ‘economia do setor publico’. Considera-Se que compreender a concepgdo e a
dindmica que tém orientado a gestdo do capitalismo brasileiro a partir dos anos de 1970 é
essencial para entender as sucessivas e amplas crises pelas quais 0 nosso pais esta passando.
Como destacado por Santos e Gomes (2017), é fundamental buscar “outros modos de
interpretar o Brasil” e a teoria da administragdo politica ¢ uma importante contribui¢do para
esse esforco.

Ao integrar a perspectiva cientifica da administracdo (politica), espera-se também ter
contribuido com um movimento académico, que deve ser liderado pelos Programas de Pos-
Graduagdo em Administracdo, de modo a estimular o aprofundamento de outros estudos sobre

0s aspectos epistemologicos, teorico-metodologicos ou analitico-empiricos. Admitir a
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administracdo como campo do conhecimento, e ndo apenas auxiliar da economia
(especialmente da economia neocléssica), ndo implica abrir uma disputa com outros campos
do saber, particularmente com a economia e as ciéncias sociais, areas que tém apresentado
importantes contribuicbes para a ampliacdo das possibilidades de estudos sobre as praticas
administrativas, para além da sua funcdo técnica. Em outras palavras, considerar as
perspectivas trazidas pela administracdo politica significa, portanto, reconhecer outros
aspectos essenciais para a compreensdo dos fendmenos técnicos ou funcionais que tém sido
prestigiado como espaco central e também implica avancar na integracdo de instrumentos
epistemoldgicos e tedrico-metodoldgicos que possibilitem ampliar a compreensdo dos ‘atos e
fatos administrativos’ ou dos ‘saberes e praticas administrativas’ como dimensdes integradas
e articuladas de um mesmo processo (SANTOS, 2004; e SANTOS, RIBEIRO; CHAGAS,
2009).

Um estudo que se propOe a observar as dimensGes macro institucionais e
organizacionais (espacgo proprio do que se denominou de ‘gestdo’), tomando como base um
campo ainda em construcdo, exige que pesquisador realize algumas delimitacdes. Nesse
sentido, ndo sdo poucos os limites que carecem ser destacados nesta tese, sendo 0s mais
representativos: (a) no que tange ao debate epistemoldgico do campo da administracdo
politica, cabe registrar a necessidade de se avancar no dialogo com outros autores que tém
discutido tematicas analogas, de forma ndo apenas a fortalecer o campo, mas, particularmente,
para agregar novas perspectivas analiticas na busca da consolidacdo do que se identifica aqui
como uma ‘teoria social’; (b) em relagdo as categorias de andlise identificadas nas leituras
feitas sobre o campo da administracdo politica, faz-se necessario investir em pesquisas que
possam ampliar esse quadro analitico de forma a contemplar outras dimensfes ndo
apreendidas por este estudo; (c) com referéncia as abordagens tedricas aqui utilizadas,
destaca-se a necessidade de se avancar no dialogo com outras perspectivas, criticas ou nao,
com o objetivo de consolidar os pressupostos e os principios/leis gerais defendidos por
Santos, Ribeiro e Chagas (2009); (d) em relagdo ao objeto empirico utilizado nesta pesquisa —
0s gastos publicos —, cabe destacar a importancia de agregar outras variaveis que interferem,
direta ou indiretamente, no seu comportamento; assim como se revelou acentuada a
necessidade de se analisar: a configuracdo das disputas politicas na distribui¢do dos gastos, o
poder de influéncia dos agentes e as negociacOes e acordos que definem suas prioridades; (e)
deve-se também investir no detalhamento e discussdo do amplo e complexo conjunto de leis e
regulamentos que influenciam o planejamento e gestdo do orgcamento, analisando suas

interferéncias no ordenamento orcamentario; e, por fim, (f) importa, também, investir na
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andlise das demais esferas de governo e no impacto da evolucdo dos gastos dessas
subunidades nacionais. Mas, apesar do reconhecimento da relevancia em se avangar nas
diversas perspectivas acima apontadas, é importante assinalar que essas limitacGes
configuram-se como perspectivas de estudos futuros e ndo invalidam ou reduzem as
conclusfes desta pesquisa.

Para finalizar estas consideracGes finais, merece destacar, parafraseando uma
afirmativa e ndo as ideias de Buchanan (1979), que a administracdo politica ndo é magica e
ndo se propde a resolver todos os problemas sociais, econémicos, politicos (e administrativos)
da sociedade, mas nos possibilita olhar a realidade social por uma “janela diferente”.

E esta a proposta desta tese ao defender que a administracio possibilita olha a
realidade social por uma “janela diferente”, que aqui destacamos ser o alcance da finalidade
do bem-estar da coletividade, e, no caso do Brasil, contribuir para a concepcdo de um novo
“Projeto de Nagdo”, inclusivo e participativo, no qual a administracdo politica assuma papel

de destaque.
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