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RESUMO

O objeto delineado nesta investigagao tratou de compreender a adeséo de governos a
certos modelos de gestdo publica (burocratica, gerencial e societal), observando os
espectros ideologicos dos partidos em questdo. Parcela da literatura entende que
governos de partidos a esquerda tende a mobilizar um discurso em defesa do modelo
burocratico, em coeréncia com o argumento do “Estado forte”, e os partidos a direita
tendem a defesa do modelo gerencial, em consonancia com a ideia do “Estado
eficiente”. Diante disso, a dissertagdo procurou responder a seguinte questdo de
pesquisa: a considerar as ideologias partidarias, quais elementos/categorias dos
modelos de gestdo publica estdo presentes nos programas e planos plurianuais de
candidatos/partidos eleitos para os governos estaduais do Rio Grande do Sul no
periodo de 2007 a 2014? A hipétese afirmou que nao haveria uma vinculagao
intransigente dos partidos com um modelo especifico de gestdo, uma vez que estao
circunscritos em contextos sociais e econdmicos mais amplos e também governos
eleitos lidam com legados politicos de decisdes anteriores. Empregou-se a abordagem
qualitativa através de estudo de caso, com andlise de conteudo a partir da ferramenta
de CAQDAS (programa Atlas ti). A partir da analise do conjunto de documentos, restou
confirmada a hipétese, tendo em vista que nenhum partido apresentou/propbs um tipo

puro de gestao publica.

Palavras-chave: modelos de gestéo; ideologias partidarias; governo subnacional.



ABSTRACT

The object of this research was to understand the adherence of governments to certain
models of public management - bureaucratic, managerial, and societal - observing the
ideological spectrums of the parties in question. Part of the literature understands that
the governments of parties on the left tend to mobilize a discourse in defense of the
bureaucratic model, in line with the argument of the "strong State", and parties on the
right tend to defend the managerial model, in line with the idea of the "efficient State".
Given this, the dissertation sought to answer the following research question:
considering party ideologies, which elements/categories of public management models
are present in the programs and multi-year plans of candidates/parties elected to the
state governments of Rio Grande do Sul in the period from 2007 to 2014? The
hypothesis stated that there would be no intransigent linkage of parties to a specific
management model, since they are circumscribed in broader social and economic
contexts and also elected governments deal with political legacies of previous decisions.
A qualitative approach was employed through a case study, with content analysis using
the CAQDAS tool (Atlas ti program). From the analysis of the set of documents, the
hypothesis that no party presented/proposed a pure type of public management was

confirmed.

Keywords: management models; party ideologies; subnational government.
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1. INTRODUGAO

O objeto delineado nesta investigagdo trata de compreender a adesdo de
governos a certos modelos de gestdo publica (burocratica, gerencial e societal), a
partir dos espectros ideoldgicos dos partidos politicos. Esses modelos de gestéo
apresentam ideias de como, quando e onde o Estado deve atuar, o que de acordo
com a literatura da area se combina com as diferentes agendas e prioridades dos
partidos politicos. Contudo, a ideia de uma associagéo entre a ideologia e modelos de
gestdo ndo deve ser deslocada dos contextos sociais e econdmicos em curso nos
respectivos cenarios em que atuam/ram os governos, independente de qual seja o
nivel de governo. A finalidade da pesquisa esta em identificar em documentos oficiais
(programas de governo e programas plurianuais), dos governos eleitos ao executivo
estadual do Rio Grande do Sul, categorias e dimensdes que as teorias sobre modelos
de gestdo publica indicam e observar se, em virtude da orientagdo ideologica dos
partidos, ha adesdes a um modelo especifico.

A pesquisa trabalha com a seguinte questdo: a considerar as ideologias
partidarias, quais elementos/categorias dos modelos de gestdo publica estdo
presentes nos programas e planos plurianuais de candidatos/partidos eleitos para os
governos estaduais do Rio Grande do Sul no periodo de 2007 a 20147 Defende-se a
hipétese de que ndo ha uma vinculagao intransigente dos partidos com um modelo
especifico de gestdo, uma vez que estdo circunscritos em contextos sociais e
econdmicos mais amplos e, também, governos eleitos lidam com legados politicos de
decisdes anteriores. Assim, tanto governos cujos partidos se localizam a direita como
a esquerda do espectro ideoldgico podem mobilizar ideias e propostas dos diferentes
modelos de gestdo publica, levando em consideragao como fatores influenciadores
em uma gestao aspectos econdmicos e sociais.

O trabalho busca contribuir para o debate sobre a reforma do estado em nivel
subnacional, aprofundando conhecimentos sobre caracteristicas politico-ideoldgicas
dos partidos e governos no estado do Rio Grande do Sul. Para além disso, trazer uma
perspectiva realista sobre a agdo governamental, a partir da identificagéo de possiveis
diferencas existentes entre os conteudos das propostas partidarias (programas de
governo) e suas respectivas materializagdes no PPA, o que agrega evidéncias

empiricas sobre a complexidade da gestao publica brasileira. Ao explorar o presente
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objeto de estudo, demonstra-se que as dindmicas e interagdes ideoldgico-partidarias
também importam quando o nivel de analise é estadual.

Do ponto de vista da escolha do caso, se justifica por ser o Rio Grande do Sul
um estado que tem se destacado no campo da gestado publica, ora numa perspectiva
positiva por experiéncias como o orgamento publico, ora negativa pelo déficit
orgamentario historico, o que por si so ja é capaz de criar um espago de amplos
debates sobre o tamanho do Estado e como este deve ser reformado. Cabe destacar
que o estado apresenta uma interessante tabela de competicdo politica, onde
acredita-se que as ideologias-partidarias se manifestem com maior intensidade, ou e
forma mais delineada, fato este fundamental a analise dos discursos mobilizados nos
documentos. Por fim, explica-se o critério de eleicdo das gestdes dado que os partidos
(PSDB e o PT) se alteraram no poder, com histérico de oposigao reciproca, e
localizam-se em posicdes diferentes na escala esquerda-direita.

De modo geral, foi realizado um esforgco em contextualizar a entrada da reforma
do Estado na agenda brasileira, no primeiro mandato do governo Fernando Henrique
Cardoso, e como o tema foi ganhando espago nas pautas subnacionais, em especial
no Rio Grande do Sul. A época, os paises desenvolvidos e em desenvolvimento
passaram por uma onda reformista do Estado, com viés neoliberal. A maior parte
destas propostas implicava na mudanga do modelo de gestdo da administragcao
publica. A ideia defendida era a de substituir o modelo burocratico pelo gerencial para
dar mais eficiéncia as atividades estatais. Mas, a implementagado desta agenda em
termos globais apresentou ritmos variados e, no Brasil, com a superag¢ao das crises
fiscal e econbmica, a onda reformista arrefeceu e, com ela, a terceira reforma a ser
implementada, a administrativa, perdeu for¢ga na agenda politica. A partir de entao, no
Brasil, as mudancas, no que toca os modelos de gestdo, passaram a ser incrementais,
pontuais.

O trabalho abarca um debate sobre as teorias vinculadas a classicos como Max
Weber, Woodrow Wilson, trazendo também as discussdes nacionais e internacionais
mais atuais sobre as estratégias governamentais para desenvolvimento de reformas,
a incorporagao da sociedade civil no funcionamento estatal, assim como as ideias
mais gerais que embasaram as propostas de reforma no Brasil.

Na perspectiva de compreender o rol das ideologias e dos partidos politicos,
mobilizou-se literatura relacionada com a estruturacdo/mensuracdo de

posicionamentos dos partidos. Nesta diregédo, apresenta as principais metodologias
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empregadas nestes estudos: a escala de énfase idealizada pelo Manifesto Research
on Political Representation — MARPOR; e o referencial da Pesquisa Legislativa
Brasileira — PLB. A criacdo do MARPOR objetivou aferir as ideologias dos partidos
europeus. Para se adaptar ao cenario partidario nacional, foi aplicada com
modificagdes para analisar as ideologias dos partidos brasileiros. As fontes utilizadas
na escala de énfase sdo os manifestos (doutrinas) partidarios. Ja o PLB, utiliza um
conjunto de questionarios respondidos por deputados federais e senadores ao longo
de oito rodadas, que cobrem um periodo de atuacao partidaria brasileira superior a
duas décadas. E o maior banco de dados sobre ideologias partidarias do Brasil.
Indicadores destes estudos foram empregados na presente pesquisa com o intuito de
“localizar” ideologicamente os dois partidos (PT e PSDB), que governaram o estado
do Rio Grande do Sul, no periodo estipulado analisado.

A abordagem metodoldgica empregada foi de natureza qualitativa, através de
estudos de caso comparado assincrono, cujas fontes principais sdo os programas de
governo dos candidatos e os planos plurianuais (PPA) das respectivas gestdes.
Estabeleceu-se como delimitagao temporal o periodo de 2007-2014. Neste percurso
governaram o estado o Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) e o Partido
dos Trabalhadores (PT). Para analise dos documentos, mobilizou-se a analise de
conteudo com o uso de auxilio de computador (software Atlas ti).

O corpus da pesquisa cobriu dois momentos distintos: | — campanha eleitoral e
Il — gestdo do eleito. Na campanha eleitoral o material constitui no programa de
governo. E na gestado o plano plurianual — PPA. Como esses documentos se referem
tanto a eleicédo para o cargo de chefe de governo de um ente subnacional como a sua
posterior gestdo, estdo circunscritos a uma realidade politica, social e econémica
especifica.

Para analise do corpus, foi utilizado o software Atlas ti, criando-se um livro de
cédigos fundamentado nas principais categorias teéricas que permeiam as literaturas
sobre modelos de gestdo. Disso, foram geradas nuvens de palavras e tabelas de
coocorréncias (codigos e documentos), a partir do trabalho de categorizacao axial.
Estes recursos de tratamento e apresentacdo de dados expds os achados da
pesquisa de forma muito bem delineada, sendo uteis para testar a hipétese anunciada.

A estrutura deste o trabalho, além da introducdo, possui trés partes: referencial

tedrico, analise e discussao dos resultados e conclusao.
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2. MODELOS DE GESTAO E IDEOLOGIAS PARTIDARIAS

O debate sobre a crise do Estado, em suas diversas nuances (econdmica, fiscal
e social) trouxe propostas que defenderam “superar” e “substituir” o modelo de gestao
burocratico. Essa “crise”, na realidade, disse respeito ao “esgotamento” do Estado de
bem-estar social em paises com democracia consolidada. Segundo Pierson (2004) a
discussao tomou corpo entre as décadas de 1970 e 1980, quando os partidos mais
conservadores venceram as eleicoes, substituindo partidos mais a esquerda do
espectro ideoldgico. Em seus discursos enfatizavam a necessidade de uma reforma
radical do Estado e n&o apenas ajustes incrementais. As despesas com programas
sociais superavam as receitas e, mesmo com o incremento nestas, seria improvavel
fazer frente ao crescente e permanente déficit, exceto em momentos de crescimento
econdmico vigoroso, ndo permanentes em economias capitalistas, e sem muitos
efeitos duradouros (PIERSON, 1994; 1996; 2001).

Em seus estudos sobre mudancas em Estados de bem-estar social, Pierson
(1996; 2001) constatou que as alteragbes realizadas, a época, ndo colocaram em
xeque as bases do modelo de Estado. Nado houve mudangas radicais gerais. Mas,
sim, em programas sociais especificos. Para ele, isso se relaciona com o fato de que
o Estado de bem-estar social modelou as bases econdmico-sociais dos paises
pesquisados’, ao ponto de contribuir em mais da metade do produto interno bruto.
Portanto, mudangas radicais trariam, dentre outros fatores, sérios riscos ao capital
politico dos politicos. Neste sentido, o autor (1994) buscou analisar as estratégias
pelas quais os governos tomam medidas impopulares na diregdo da redugéo de
gastos sociais — retrenchment.?

E a esse contexto internacional, em que se lida com um discurso de austeridade
permanente, se vinculam as propostas de reforma do primeiro mandato do governo
Fernando Henrique Cardoso (FHC). Dentre elas a administrativa. As propostas sao
colocadas na agenda, a despeito de o Brasil passar ao largo de ser considerado um

Estado de Bem-estar social na década de 90. Mas, ao contrario de outros paises, nos

" Alemanha, Estados Unidos da América, Inglaterra e Suécia. (PIERSON, 2001)

2 O autor investiga a crise nas politicas de bem-estar, e as ferramentas utilizadas para lidar com tal
realidade, nas administragbes Reagan e Thatcher. A base de seu estudo € o conceito e a
operacionalizagao das politicas de retrenchment, como um projeto politico, e as estratégias disponiveis
a sua execugao. Como um projeto politico, o refrenchment impoe, eleitoralmente, riscos concentrados
e oferece beneficios difusos, com maior enfoque nos riscos. Além disso, € um fendmeno complexo e
multifacetado (PIERSON, 1994).
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quais as reformas administrativas foram uma consequéncia ao retrenchment, no Brasil
o aparato administrativo foi inserido como uma das causas da crise estatal. Assim, na
visdo do idealizador da reforma administrativa, Bresser-Pereira (1996), a crise

nacional era fiscal, econdmica e administrativa.

2.1 A crise do Estado: a reforma na agenda dos governos Fernando Henrique

Cardoso e Lula

Para a superacao dessas crises, eram necessarias a construgcdo de um ajuste
fiscal permanente; a formulacao de reformas econémicas orientadas para o mercado;
a reformulagao da previdéncia social; a inovacgao e sofisticagdo da politica social, para
uma maior abrangéncia e qualidade dos servicos sociais; e, a reforma da
administracao publica, com vistas a implementacdo das politicas publicas acima
nominadas. (BRASIL, 1995). Importante ressaltar que este escopo de reforma esta
em consonancia com o que se preconiza no conhecido consenso de Washington
(CAPELLA, 2004).

As reformas gerenciais nas nagdes em desenvolvimento tiveram forte cunho
neoliberal (Cunha, 2014). Nesse sentido, a sua formagao e execugédo opuseram-se a
postura estatizante dos Estados, bem como o seu dirigismo. Nessa linha de raciocinio,
apesar de o Estado ter obrigagcdes na prestagdo de servigos e entrega de bens
publicos, ndo precisaria executa-las diretamente através da administragdo publica.
Sendo assim o Estado teria uma fungdo mais de regular a prestagdo de servicos
publicos, do que a sua execucdo. No entanto, em um viés neoliberal, base das
reformas gerenciais, induz-se esse papel ao setor privado. A fungao alocativa ocorre
através das privatizagdes e concessdes. Ao Estado, nesse caso, cabe a fungao
regulatdria.

As reformas fomentadas pelos organismos internacionais miraram o orgamento
publico com a finalidade de reducdo de gastos e, ao mesmo tempo, passaram
recursos e incentivos para a iniciativa privada. A ideia basica centrou-se na
desconcentragdo ou descentralizacdo das obrigagdes absorvidas pelo Estado.
Embasadas na “desobrigacdo” executodria estatal, estabeleceu-se trés pilares da
reforma: a patrimonial, a fiscal e a gerencial. A patrimonial, através dos processos de

privatizacao e terceirizacdo. A fiscal, na redugao de despesas e, eventualmente, o
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incremento de receitas. E a gerencial, 0 aumento da eficiéncia da administragédo
publica (COSTA, 2010).

Assim, a reforma gerencial assumiria papel evolutivo no aparato administrativo.
Essa evolugao engendrada no plano diretor da reforma do aparelho do Estado (1995)
é linear, pois procura estrutura-la através da concepcgao de trés formas distintas de
administragdo publica: a patrimonial, a burocratica e a gerencial. Resumidamente, a
administracdo burocratica veio para superar a patrimonial; posteriormente a gerencial
como substituta do modelo burocratico. (CAPELLA, 2004). Essa estruturacéo é
demasiadamente simplista, pois da a ideia de que um modelo substituiu o outro e
corrigiu as deficiéncias encontradas, quando, na verdade, a gestao tal qual tende a
ser uma mescla de aspectos e elementos dos modelos implementados.

O modelo burocratico foi considerado, inicialmente, como a solugcdo dos
problemas do patrimonialismo, como a corrup¢do e o nepotismo. Mas, as regras
demasiadamente formais e rigidas, indutoras de controle exacerbado, préprias da
estrutura burocratica, seriam prejudiciais as “novas” necessidades do Estado,
inclusive podendo prejudicar as reformas econémica e fiscal (BRASIL, 1995). Essa
constatacdo demonstrava que nao poderia haver uma reforma incremental, mas
radical pela substituigdo do modelo em vigéncia.

No entanto, a administragao publica ndo pdde ser analisada e muito menos
justificada de uma forma isolada, ante a uma ideia de tipo ideal. O aparato
administrativo € uma estrutura inserida em um contexto social e politico, que exercem
grande influéncia na sua formagao, execucdo e manutencdo. Tendo como base os
estudos de Nunes (2002), a estrutura politica do pais foi formada por padrbes
institucionalizados de poder que regem as relagdes sociais e as instituicbes formais,
quais sejam o clientelismo, o corporativismo, o insulamento burocratico e o
universalismo de procedimentos. A interagdo desses padrdes nao pode ser colocada
a margem de qualquer interpretacdo que tenha a intengdo de ndo ser um discurso.

Substituir um modelo de gestao por outro sem levar em consideragdes os
padrbées existentes, e historicos, € capaz de fornecer novas ferramentas, mas nao
aborda como se desenvolvem as interacdes politicas, sociais e institucionais. Por esse
prisma, tanto a burocracia quanto o gerencialismo podem ser lidos pela tipologia do
universalismo de procedimentos. A criagdo de regras impessoais é elemento
marcante de uma sociedade capitalista. Mas, o corporativismo e o insulamento

burocratico, estes com o objetivo de atenuar as condutas clientelistas, sdo elementos
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presentes na dindmica da administragédo publica, assim como o clientelismo (NUNES,
2002).

As justificativas para a reforma, dispostas no Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado (1995), e nos estudos de Bresser-Pereira (1996; 1997; 2006), néo
tratam sobre os padrdées acima especificados. Os motivos e explicagcbes convergem
para um unico tema: crise do modelo de Estado, dividida em crise fiscal, econdmica e
administrativa, sendo que a base para a superacdo dessa crise esta intimamente
ligada a onda de austeridade vivida nos anos 1980, denominada de retrenchment
(PIERSON, 1994). Este conceito deve ser compreendido como uma estratégia de
atenuacdo dos impactos politicos, com a abordagem de politicas que visem a
diminuigdo dos gastos sociais. Nao se trata apenas de corte de gastos em programas
sociais, mas de uma mudanca do estado de bem-estar providéncia para o estado de
bem-estar residual. A classificacdo de “servicos nao exclusivos”, publicizacao,
privatizacao, regulacédo e implementacido dos contratos de gestido, expostos no plano
diretor (1995), bem como as formas de descentralizagcéo, indicam uma inclinagéo a
um Estado de bem-estar residual. Sao tracos do retrenchment sistémico: uma
mudanga politica capaz de alterar as futuras decisdes, independente do governo.

O fenbmeno refrenchment sistémico manifesta-se por meio da adocao de 4
diferentes estratégias (PIERSON, 1994): | — diminui¢cdo do estado de bem-estar social.
Um governo diminui o fluxo de receitas para futuras gestées (mudar as fontes de
receitas dos programas para rubricas sem a capacidade de financiamento a longo
prazo, tais como venda de ativos, privatizagdes); Il — mudancga da opiniao publica
sobre a prestacéo de servigos publicos. (induzir o discurso da cultura empresarial de
incentivo a prestacdo privada de servigos publicos sociais e privatizagoes); Il —
mudanca na forma como as decisbes politicas sobre as protegcbes sociais sao
tomadas. Com isso, modifica-se o resultado da politica. A modificacdo pode ocorrer
através da centralizacdo deciséria em uma autoridade politica, para que possa
implementar as suas preferéncias politicas, mas com elevado risco de desgaste
politico; ou descentralizar, transferindo a decisdo para as autoridades subnacionais;
IV — enfraquecimento dos grupos a favor do estado de bem-estar social (PIERSON,
1994).
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E possivel visualizar ao menos duas dessas estratégias ao se tragar um
paralelo com o caso brasileiro. Segundo Capella (2004), um dos grandes trunfos para
a implementacao da reforma administrativa foi 0 uso dos meios de comunicagao como
instrumento de convencimento da populagéo sobre os beneficios (ganho de eficiéncia
e reducado da maquina publica) a médio e longo prazos. Também se verifica que a
reforma da administragdo, no Brasil, ganhou espago na agenda ao ser associada
como um elemento para a estabilidade econdémica e fiscal. Esse discurso angariou
forte apoio dos governadores, interessados no ajuste das contas publicas dos seus
estados e dividiu a responsabilidade entre os entes. Ademais, para enfrentar a
resisténcia dos parlamentares da base aliada, temerosos com desgastes politicos,
adiou-se a votacdo da proposta de emenda a constituicdo de reforma da
administracao publica para apos as elei¢des municipais (CAPELLA, 2004).

Em concluséo, o primeiro governo de FHC caracterizou-se pela ascensao de
um sistema de poder, cuja proposta era de cunho liberalizante, pois o Estado deveria
se abster das fung¢des de cunho privado, sendo estas transferidas ao setor privado.
Para institui-lo, alteraram-se diversos dispositivos constitucionais, tais como a
instituicdo de limitagdes ao monopdlio estatal, restricdes a intervengdo do Estado no
dominio econémico, alteracbes na previdéncia social e a reforma administrativa
(CAPELLA, 2004). Com a reeleicdo de FHC, a discussdo e o andamento da reforma
administrativa, com uma crise do Estado, perdem forca, principalmente porque as
demais reformas (fiscal e econdmica) foram colocadas em pratica. Portanto,
“superada” a ideia de crise fiscal e econdbmica, a pauta acaba saindo da agenda do
governo (CAPELLA, 2004). O Ministério da Administracédo e Reforma Administrativa,
criado nos primeiros quatro anos do governo FHC, foi transformado em Secretaria de
Gestao, subordinada ao Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestao (BRASIL,
2000).

O documento que orienta a gestdo na administracao publica federal nao
menciona uma crise do modelo burocratico, muito menos da administragao publica ou
do Estado. Substitui-se as expressodes “crise” e “reforma” pela ideia de transformacao.
O foco esta em modificagdes em procedimentos e métodos cotidianos e a correcao
de “disfuncdo” na gestdo administrativa, cuja finalidade era auxiliar o processo

democratico e manter a estabilidade econémica (BRASIL, 2000).
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As formalizagbes das mudangas deram-se através de um conjunto de agdes,
divididos em quatro eixos: gestdo publica empreendedora; qualidade no servigo
publico; desburocratizacao; e, valorizagcao do servidor publico. O modelo burocratico
deixa de ser, entao, o foco e a justificativa das deficiéncias na gestdo (CAPELLA 2004,
BRASIL, 2000). Segundo Sallum Jr. (1999), as estabilizagbes, monetaria e
macroeconémica, e o controle de gastos publicos continuam na agenda do segundo
mandato de FHC, mas substitui-se o fundamentalismo neoliberal pela prioridade,
denominada pelo autor, de liberal-desenvolvimentista. A par dessa substituicao,
redefiniu-se a politica de reforma administrativa. Antes embasada na ideia de crise do
Estado, pugnava uma alteracéo radical. A partir do segundo governo do Fernando
Henrique Cardoso as mudancgas passaram a ser pontuais, incrementais (CAPELLA,
2004).

Com a eleicao de Luis Inacio Lula da Silva a presidéncia, o tema da reforma
administrativa seguiu a tendéncia da gestdo antecessora e manteve-se a margem da
agenda governamental. Buscou-se distanciar da ideia de o Estado ser o causador das
crises. Ao contrario, posicionou-se como sendo o0 ente estatal um fomentador de
solucdes as crises. O principal problema da administracdo publica foi o déficit
institucional, pois o Estado ndo consegue cumprir com as suas fungdes na prestagao
de servigos, além da baixa qualidade (BRASIL, 2003).

A causa de uma atuacao deficitaria deveu-se ao fato de o modelo burocratico
nao ter superado totalmente o modelo patrimonialista. Contudo, n&o significa a
substituicdo do modelo burocratico pelo gerencial, mas, sim mudangas pontuais —
incrementais — capazes de corrigir a falhas. As solu¢gdes deveriam pautar-se na
ampliacdo da governancga para se alcangar maior eficiéncia, transparéncia e um alto
nivel ético. Para operacionalizar o plano de gestéo, atrelou-se o desenvolvimento da
politica administrativa em trés frentes de atuacdo: modelo de gestdao do PPA,
instrumentos de gestdo e estruturagdo da administracao publica federal (BRASIL,
2003).

Em que pese o plano de gestdo da primeira gestdo do governo Lula procurar
se distanciar das propostas dos mandatos de FHC, ha muitos pontos de convergéncia,
tais como elevacao da governanga, eficiéncia, flexibilizacdo, foco em resultados,
afericdo de desempenho, flexibilidade e autonomia de gestdo e politica de
administragdo publica vinculada a processos de planejamento e orgamentagao
(BRASIL, 2003). Para Pessoa (2015), no governo Lula ndo houve uma agenda
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administrativa centralizada. As alteracbes e adaptagdes na administracido publica
acompanharam o fluxo das politicas publicas de amplo espectro, com a finalidade de
reducdo das desigualdades e maior participagdo social. O bolsa-familia, o projeto
universidade para todos — PROUNI, o programa de aceleragao do crescimento — PAC,
dentre outros, geraram um complexo processo de coordenacgao de politicas publicas.
Para fazer frente a essa complexidade, instrumentos de avaliacdo de politicas
publicas foram largamente utilizados (PESSOA, 2015).

Segundo Abrucio (2011), a prioridade nas duas gestbes do governo Lula
circunscreveu-se no combate a desigualdade, a participacao social e a transparéncia
no controle do poder publico. As politicas de diminuicdo das desigualdades focaram
em politicas publicas sociais, nos instrumentos de coordenacédo federativa, no
monitoramento de resultados e na busca da garantia de direitos aos mais pobres. No
campo da participagdo social, incluiram-se inumeros atores nas fases de
implementacdo e formulacdo de politicas publicas. A criagcdo de conselhos
permanentes, como o conselho de desenvolvimento econdmico e social, o conselho
nacional de seguranga alimentar e nutricional, dentre outros, s&o exemplos de
participagédo social. A transparéncia e controle sobre as a¢des do governo federal
exigiram maior accountability.

Entretanto, no entender de Pessoa (2015), mesmo que a politica de gestéao
administrativa fosse critica as reformas administrativas do primeiro mandato de
Fernando Henrique Cardoso, a gestao petista utilizou de expedientes da reforma
administrativa gerencial, como, por exemplo, a flexibilizagao. A reforma da previdéncia
do servidor publico, na qual acabou com a paridade entre ativos e inativos; a
aprovacéao da lei de parcerias publico-privadas; o processo de concessao de rodovias
e uma ampla parceria com o setor privado no ambito do programa de aceleracdo do
crescimento sdo exemplos trazidos pelo autor.

Apods a troca de partidos na gestdo, determinadas situacdes nido se alteraram.
A partir das reformas fiscal e econémica, no primeiro mandato de FHC, e as crises —
econdmica e fiscal — arrefecendo, as mudancas na gestao da coisa publica passaram
a ser pontuais. Nao havia mais interesse politico em reformas substanciais no
aparelho estatal. A partir de entdo, formou-se um modelo hibrido de gestao,
incialmente burocratico e gerencial e, posteriormente, com a adogéo de instrumentos
capazes de proporcionar uma maior interacdo entre a administracao publica e os

cidadaos, o modelo societal comeca a permear a seara publica.
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2.2. Modelos de gestao publica: burocratico, gerencial e societal

Com a formacéo dos estados liberais, o capitalismo industrial e as democracias
parlamentaristas e presidencialistas, nos paises da Europa e nos Estados Unidos da
Ameérica, urgia um novo modelo, calcado em critérios racionais. Inaugura-se o modelo
burocratico. Apds longos anos de predominio e legitimidade, na esteira evolutiva do
capitalismo, mais especificamente a partir dos anos 1970 do século XX, a burocracia
estatal passou a ser contestada. O discurso contestatério que tomou corpo foi o da
ineficiéncia, em comparagao com a iniciativa privada, além de ser demasiadamente
dispendiosa. Neste confronto, se formulam as ideias gerencialistas, com o objetivo de
superar a burocracia, por intermédio da eficiéncia, eficacia e efetividade. Na realidade,
nao ha a superacdo de um modelo por outro. A gestdo estatal constitui-se em um
modelo hibrido, gerencial e burocratico. Serdo apontadas as nuances e caracteristicas
destes modelos na sequéncia, a iniciar pela burocracia.

O emprego da palavra “burocracia” pela primeira vez se deu na metade do
século XVIII, pelo economista e fildsofo Vincent de Gournay. Ele a utilizou para indicar
o poder dos funcionérios especializados da administracdo estatal da monarquia
absolutista. O primeiro significado de burocracia foi pejorativo, para atacar o
formalismo e o espirito corporativo das administragcdes absolutistas. Naquela época,
a forma de administracdo centralizava-se no poder soberano. Portanto,
patrimonialista. Hodiernamente, na linguagem popular, burocracia indica a falta de
eficiéncia das organizacgbes, tanto publicas quanto privadas. A proliferacao de normas,
regulamentos, procedimentos, morosidade, desperdicio de recursos, dentre outros,
sdo termos correlatos usuais (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 1998).

Durante o século XIX, passou-se a concebé-lo com um termo técnico, utilizado
para estabelecer o novel aparelho administrativo prussiano. Sua conceituagao se
circunscreveu no conjunto de estudos das ciéncias juridica e da administracdo
alemas. A organizacdo dessa administracdo teve como mote a meritocracia e a
hierarquia. Esses dois principios foram o esteio para a criagdo de cargos,
especificagdes das suas funcdes, dos critérios de promocao e das esferas de

competéncia. Levando em consideracido essa terminologia, burocracia designa uma
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teoria e uma tradigdo da administragao publica e objetiva a maior eficiéncia possivel
(BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 1998).3

Com a mudanga da dindmica da ordem econémica, o surgimento das novas
democracias parlamentaristas, frutos do liberalismo, houve a necessidade de separar
0 publico do privado. Inexoravelmente, substituir a administracdo patrimonialista,
herancga das monarquias absolutistas. Nesse sentido, a resposta deveria ser racional.
Junto a adocdo das democracias surge o capitalismo industrial. As inovacdes
tecnoldgicas, a criacdo de grandes conglomerados empresariais, dos partidos de
massa, a contraprestacao salarial pelo trabalho, embasou uma forma de organizacao
capaz de atender as novas necessidades dos Estados (BRESSER-PEREIRA, 2006).

Inicia-se, assim, o modelo burocratico - a burocracia, como também é
conhecido — que foi largamente implementado. O seu fomento lastreou-se,
principalmente, na teoria burocratica modelada por Max Weber. Os estudos de
Woodrow Wilson influenciaram na sedimentacao da burocracia. As teorias, Weberiana
e Wilsoniana, contribuiram para dar cientificidade ao termo burocracia. Para Weber
(1979), o ponto de partida seria a triade autoridade, legitimidade e dominagéo. A
autoridade — poder — de um sobre varios deve ser legitima. O resultado: a dominagao.
A sua teoria propugnava a racionalidade como autoridade legitima de dominagéo. A
especialidade e a hierarquia embasavam a aplicacédo e o seu desenvolvimento.

Ja o modelo wilsoniano propunha a separagao entre a politica e a
administragédo publica. Com fundamento em Wilson (2005), tal cisdo se daria através
da distribuicdo de competéncias de cada seara, sendo tais complementares. Entendia
Wilson (2005) ser esse o melhor modelo para a, entdo, jovem republica
estadunidense. Na sequéncia, sdo apresentadas as ideias de Woodrow Wilson e Max
Weber sobre burocracia.

O modelo wilsoniano buscou na ciéncia da administracdo o desenvolvimento
da administracdo publica. Ao alia-la a Ciéncia Politica, propugnou a distingdo das
searas administrativa e politica. O aparato burocratico precisaria estar livre de
influéncias externas, seja politica ou de opinido publica. Ja a politica, igualmente

devido a sua constituicdo, centraria atengdo e desenvolvimento sob a influéncia da

3 A titulo de explicagdo, o emprego do termo administragcdo publica no decorrer do trabalho sera
sindnimo, também, dos modelos de gestao.
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opinido publica — cidadaos, eleitores — consequéncia natural e esperada de uma
democracia constitucional presidencialista, como a do pais (WILSON, 2005).

Woodrow Wilson, em 1887, analisou as relacdes entre a burocracia publica e a
politica. O objetivo de Wilson (2005) era deixar bem clara a distingao, teorica e pratica,
entre administragao publica e politica. Os efeitos de suas ideias se perpetuaram na
administragdo publica norte-americana. O contexto do estudo de Wilson foi no intuito
de superar as condutas de favorecimento, a execucgéao ineficiente e a contaminagao
na formulagao das politicas publicas. Para tanto, propunha como saida a separacao
das fungbes das esferas politica e administrativa do Estado. A férmula elaborada foi
esta: a politica teria a incumbéncia de formar as prioridades da burocracia e
estabelecer regras gerais as politicas publicas. A administracdo publica caberia o
papel de implementa-las, com base em conhecimento técnico e especializado, a
ténica do servigo publico (ABRUCIO; LOUREIRO, 2018).

Apesar de complementares, a gestdo publica e a politica conservariam
independéncia. Essa dinamica ocorreria na divisdo bem clara de atribuicdes. A politica
— e os politicos — embasada na constituicdo e demais leis, incumbiria a elaboracao
normativa de regras gerais, diretrizes e objetivos da administragao publica. Esta, por
seu turno, pormenorizaria e executaria as criagdes legislativas. Assim como Weber,
Wilson (2005) defendia a neutralidade ideoldgico-politica dos burocratas. Executar e
nao criar. Uma postura apolitica guiaria o servidor nas suas tarefas. Em resumo, o
modelo burocratico contribuiu para a evolugdo do proprio Estado. A gestdo e
organizacdo do aparato burocratico passou de condutas patrimonialistas a
procedimentos embasados em técnicas formal e legalmente dispostas (BRESSER-
PEREIRA; SPINK, 2006; ABRUCIO; LOUREIRO, 2018).

O modelo proposto por Wilson (2005) partia de trés premissas: | — cabe ao
legislativo determinar as linhas gerais das politicas, mas € de responsabilidade do
servigo publico a sua execugao; Il — como as agdes burocraticas diferem das politicas,

as primeiras encontram sua razao nas técnicas oriundas da ciéncia. As ag¢des politicas

4 O seu texto nao possui apenas valor histérico, mas normativo. Essa afirmativa é verdadeira, pois,
segundo Osborne e Gaebler (1995), nos anos 1980 a administragao publica norte americana sofre a
influéncia do modelo gerencial. Contudo, em determinados pontos, principalmente na administragdo
publica federal, os postulados gerenciais tiveram muita dificuldade em serem efetivados, tamanha
influéncia dos postulados wilsonianos.
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se respaldam em interesse, advindos dos cidaddos e eleitores.?; Il — a administragéo
publica deve conservar a neutralidade, ou seja, deve ser apolitica. Este trecho de sua
obra resume as trés premissas: “A politica é assim o campo especifico do estadista,
a administragao, do funcionario técnico” (WILSON, 2005; p. 358).

No entender de Abrucio e Loureiro (2018), as ideias wilsonianas foram objeto
de questionamentos no decorrer de século XX, dentre os quais dois tomam relevo: a
possibilidade de separar, com nitidez, os campos politico e administrativo; e, a
possibilidade da neutralidade burocratica. Quanto a possibilidade de separagao da
politica e administracdo publica, sempre existira possibilidade de alteragdo das
normas gerais, dispostas pelo legislativo, pois n&do € possivel a criagdo de um conjunto
de politicas capaz de ser aplicado a todos os casos. No tocante a neutralidade
burocratica, inexiste essa possibilidade, pois 0 aparato burocratico, além de nao ser
apenas técnico, possui disputas pelo poder. Portanto, esses questionamentos
possibilitam demonstrar também a busca da defesa de interesses que perpassam a
técnica (ABRUCIO; LOUREIRO, 2018).

Como dito anteriormente, o modelo wilsoniano teve forte influéncia na
construcdo da burocracia estadunidense. Suas raizes sdo tdo profundas que as
mudangas para o modelo gerencial tiverem mais éxito nos governos subnacionais
americanos, do que no ambito federal (OSBORNE E GAEBLER, 1995). Mas, o modelo
weberiano foi 0 que estabeleceu as bases nas quais as administragdes publicas se
ergueram. Amplamente empregado, fundou-se na triade autoridade, legitimidade e
dominagdo, mas como elementos racionais. Na sequéncia se abordara o modelo
weberiano.

Os estudos de Weber sobre a burocracia moderna tinham o objetivo de criar
instrumentos de defesa contra ela propria. Na sua visdo, a expansao social da
burocracia era um dos maiores perigos a sociedade. Ele ndo se colocou contra a
burocracia. A sua preocupacéao estava no agigantamento da sua dominagao social. O
racionalismo desse sistema funcionava endogenamente, mas nao era racional fora de
si. Além disso, preocupava-se na preservacao da liberdade do individuo, valor tdo caro
aos ideais liberais. Weber advertiu que a sociedade viveria em uma gaiola de aco
(TRAGTENBERG, 2006).

5 Para Wilson (2005) o exercicio da politica em uma sociedade com diferentes matizes, portadora de
diversos tipos de interesses, formada com bases constitucionais e democraticas, deve ser de
concessoes. Portanto, em uma democracia a politica, e os politicos, deve atentar para a opinido publica.
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Para Weber, o problema central da burocracia ndo era organizacional ou
administrativo. Mas, sim, politico, pois antes de se constituir como modelo de gestao
ou um sistema, a burocracia é poder. Uma forma racional de dominacdo. Com o seu
surgimento poderia haver usurpagado das fung¢des politicas do poder legislativo. No
entender de Martins (1997), o tema subliminar é a disputa entre a racionalidade
substantiva da busca de interesses e a racionalidade instrumental do exercicio da
autoridade. Essa tensdo é existencial, do surgimento da dominacao racional. Por
causa dessa tensdao, Weber ndo propOds a integracdo entre politica e aparato
burocratico. (MARTINS, 1997).

A teoria Weberiana, o racionalismo é a fonte do exercicio do poder. Ha uma
intima ligacéo entre a dominacao e o poder, ou seja, aquela € um conceito deste. Por
dominacgéo, entende-se a possibilidade de impor a outros a vontade propria.6 Weber,
ao sistematizar e desenvolver as caracteristicas e fundamentos do seu modelo
burocratico, afirmava que apds sua implementacao, este teria carater permanente.
Para além de um simples modelo de organizagdo, a burocracia seria uma forma de
dominagéo’ (WEBER, 2011).

No intuito de delinear o poder e a dominagao, Weber criou alguns modelos de
orientacdo das acodes sociais. A principal € a zwecrational: para alcangar os proprios
objetivos o individuo baseia-se em determinadas expectativas de comportamento de
outros individuos e situacdes externas.® S3o escolhas e posturas racionalizadas.
Exemplo é a conformacgéo dos cidadaos ao poder e legitimidade do Estado, detentor
do monopodlio da coercao fisica. Essa orientacdo constitui-se em um elemento
analitico da propria dominacao social, pois a estrutura desta tem a aptidao de moldar

a acao social e, portanto, determina a orientacdo a um objetivo (WEBER, 2011).

6 Segundo Weber (2011), havia trés motivos justificadores da dominagdo e, em consequéncia, trés
fundamentos de legitimidade: autoridade oriunda do poder tradicional — advindos dos costumes e dos
habitos; autoridade oriunda do poder carismatico — dons e qualidades alusivas a uma pessoa (profeta,
soberano, lider de um partido politico); autoridade oriunda da legalidade — crenga em estatutos legais
racionalmente positivados. A legalidade torna a autoridade impessoal e previsivel.

7 Esse controle feito pelo aparato burocratico atribui-se a uma administragao formalmente organizada,
com hierarquia, cargos e atribuicdes dispostas previamente. Para tanto, a racionalidade burocratica é
a base. Essa légica é a forma de poder e dominagédo impessoal e capaz de diminuir a contaminagéo
por outras formas, a saber: o patrimonialismo, o personalismo e o subjetivismo (WEBER, 1979).

8 As outras alternativas que orientam as escolhas sdo: a autoridade oriunda do poder tradicional —
tradigdo e habitos; a autoridade oriunda do poder carismatico — crenga em comportamentos éticos,
estéticos ou religiosos.
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Referente ao funcionamento do modelo burocratico, Weber (1979)
primeiramente definiu a autoridade burocratica, a qual somente se desenvolveu no
Estado moderno. As atividades necessarias ao funcionamento distribuem-se
especificamente e constituem deveres funcionais. A figura da autoridade surge com
poderes suficientes para dar ordens e verificar o cumprimento, inclusive dotadas de
meios legais de coergdo.® A garantia da capacidade na execugéo 6tima do modelo,
os servidores — empregados — devem satisfazer as qualificagdes e singularidades de
um cargo, dispostas em regulamento funcional.®

A partir da autoridade, o primeiro elemento ao funcionamento da burocracia é
o principio da hierarquia. Significa, para uns, dar ordens e, para outros, recebé-las.
Com esse escalonamento, além de lastrear as atividades, abre-se a oportunidade ao
administrado — populacéo — recorrer das decisdes proferidas ao superior hierarquico.
Tem-se uma espécie de duplo grau de jurisdicdo administrativa, com essa
possibilidade de recorrer. Weber a denomina de principio da jurisdicdo (WEBER,
1979).

A construgdo do principio da hierarquia demonstrava a atengéo especial do
poder se concentrar nos cargos de maior hierarquia. Essa visdo ndo levou em
consideracdo a possibilidade de o poder também aumentar nas fungdes mais
subalternas. A propria complexidade e o tamanho de um sistema burocratico davam
a possibilidade de posicdoes menores controlarem as suas proprias tarefas. O atraso
na tramitacdo de informagdes sensiveis a uma tomada de decisdao € um exemplo
desse controle (HELD, 1987).

9 Uma das justificativas tedricas para a legitimidade dos poderes da administragdo publica, mais
precisamente o disciplinar e o hierarquico (instrumentos de fiscalizagdo, avocacao e delegacao).

10 Jlustra o porqué as atribuigdes e os requisitos para investidura em cargos na administragéo publica e
demais requisitos devem estar previamente disciplinados em norma juridica. Exemplo é o disposto no
artigo 39 da constituicao federal, nestes termos:

Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdao, no ambito de sua
competéncia, regime juridico unico e planos de carreira para os servidores da administragdo publica
direta, das autarquias e das fundagdes publicas.

§ 1° A fixagdo dos padroes de vencimento e dos demais componentes do sistema remuneratério
observara: | - a natureza, o grau de responsabilidade e a complexidade dos cargos componentes de
cada carreira; Il - os requisitos para a investidura; Il - as peculiaridades dos cargos.
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Fica patente, a esse ponto do trabalho, apreender a burocracia como um
sistema formalmente estruturado, com divisdo de fungdes e cargos, hierarquizado e
justificado. Para sua prépria existéncia, necessita do exercicio de determinadas
capacidades. Denota-se a especializacdo estrutural e, como tal, torna-se
imprescindivel o treinamento ser igualmente especializado aqueles executores do
servigo."! Dada essas caracteristicas, as fungdes de um cargo publico tém natureza
de dever, tendo em vista que a aceitagdo de obrigacbes especificas se liga a
administragdo. Em outros termos, o funcionario publico ndo dedica a sua lealdade ao
governante (WEBER, 1979).

A designacdo ao cargo publico, consequentemente o seu exercicio, da ao
funcionario a garantia de uma determinada estabilidade, denominada por Weber de
vitaliciedade. Entretanto, néo significa perpetuar-se no cargo. Mas, sim, uma
prerrogativa contra demissdes arbitrarias. Tem-se ai um dos elementos para nao
interferéncia ou sua mitigagcdo na continuidade da prestagdo do servigo publico.
Contudo, o autor advertia que a regulamentacdo demasiada a essa prerrogativa,
poderia inviabilizar sele¢des de novos funcionarios (WEBER, 1979).

O desenvolvimento do sistema burocratico baseia-se no rigor formal. A
hierarquia € um dos pilares e, como tal, influencia a estrutura remuneratéria dos
cargos, bem como da a possibilidade de o ocupante de um posto menor na estrutura
progredir a outros de maior relevancia e remuneragao, desde que preencha requisitos
de técnica e tempo de servigco. Essa retribuicdo pecuniaria percebida na constancia
do cargo, estende-se a aposentadoria (WEBER, 1979).

O poder do modelo burocratico advinha da criacdo dos meios materiais das
estruturas de dominacéo. Dito de outra forma, a ocupacgéo e a dominagao burocratica
sdo estruturais.’? (WEBER, 1979). Weber preocupava-se com a dominagdo da
burocracia para servir aos seus proprios interesses. Para Loureiro e Abrucio (2012),
qguando o aparelho burocratico utiliza a dominagao para fins proprios, busca aumentar
0 seu poder e 0s recursos, tendo como resultado o constante aumento do préprio

Estado. Mas, com o objetivo de autoprotecéo.

" Para Weber (1979) uma das condicionantes a autonomia burocratica se daria por meio da selegdo
de funcionarios economicamente independentes.

2 A neutralidade burocratica é falaciosa, pois quem se apropria do poder e, logicamente domina, é o
executor das fungdes: o burocrata.
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E a racionalidade legitima a burocracia como elemento de autoridade e
dominagdo. Todo o aparato de gestdo estatal estd sob a sua égide, legando-lhe
elevado poder. O quase monopdlio da técnica para o desenvolvimento das atividades
da administragdo publica cria, também, um sentido corporativista, ideolégico, de
autodefesa. Weber, no intuito de estabelecer um sistema de freio e contrapeso,
defendia a tese de especializagédo da classe politica (WEBER, 1979).

Esse sistema se desenvolveria através da criacdo de instrumentos de
fiscalizacdo e controle. Mas, resolveria apenas parte do problema. Como a
operacionalizacédo das atividades tem cunho técnico, necessitaria de ferramentas de
igual espécie e pessoal capacitado para operacionaliza-las. Somente poderia ocorrer
através da burocracia. O dominio desse modelo tem tamanha envergadura, que a
ideia de Weber é paradoxal, pois o legislativo estabelece um sistema burocratico para
fiscalizar e controlar o aparato burocratico. De qualquer sorte, Weber (1979) advertia
nao ser do interesse da burocracia, tampouco estimulada, o aperfeicoamento técnico
e especializado do poder legislativo. Quanto mais desqualificado fosse, maior a
dominacgéo.

Apesar dos dois séculos separando a criacdo dos modelos burocraticos
racionais, a discussao sobre a influéncia, principalmente, da burocracia na politica
esta presente na atualidade. Com a evolugao cientifica e a especializagéo cada vez
maior, necessita-se, em igual propor¢ao, de pessoal habilitado para incontaveis
finalidades técnicas. A criagdo de um programa de governo, a formagao da agenda, a
elaboragcdo, implementacdo e execugao de politicas publicas, a formatagao
orcamentaria (plano plurianual, lei de diretrizes orgamentarias e lei orgamentaria
anual) dentre outros tantos, sdo exemplos da pesada atuacgao burocratica. O alcance
na politica agiganta-se, na proporcao da especializagdo das funcdes estatais. E este
questionamento, quase um enigma, permanece: qual a justa medida de
especializagao da politica?

De acordo com Abrucio e Loureiro (2018), ao citarem Rouban (2010), a
separacao entre as searas politica e administrativa, apesar de ser um mito, possibilitou
a modernizagdo dos sistemas politicos ocidentais. Por outro lado, como a
responsabilidade técnica € de competéncia do corpo burocratico, permitiu a sua
intervencao na formulacado de politicas. Possibilitou a supressao, pelos politicos, de

algumas decisbes do controle dos cidadéos, tendo como justificativa a natureza
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técnica. Nesse sentido, esse modelo, ao retirar o componente decisorio da sociedade,
vai de encontro a ideia da propria democracia, pois tende a se insular.

O modelo burocratico weberiano, alicercado na superioridade técnica,
fomentou o uso de métodos organizacionais racionais e eficientes para substituir o
exercicio arbitrario do poder. Embasado na hierarquia e especializacao das fungdes,
foi o responsavel pela criacdo da administracdo publica moderna e, assim como as
linhas de montagens dos modelos industriais, forneceu as ferramentas administrativas
necessarias ao Estado para a execugao de tarefas complexas e em larga escala
(OSBORNE E GAEBLER, 1995).

No entender de Bresser-Pereira (1996), a criacdo da burocracia se deu em uma
época, século XIX, em que as fungdes estatais se dividiam em poucas atividades, em
comparacdo as atuais. No Estado liberal, a atuacdo ndo demandava uma estrutura
complexa, se comparada a atualidade. A instituigdo dos ministérios da justica, da
defesa, da fazenda e das relagbes internacionais albergava o exercicio das fungcbes
publicas. Em que pese existir problemas com a eficiéncia, ndo gerava maiores
dificuldades. As poucas fungdes prestacionais nao potencializavam as dificuldades
advindas da ineficiéncia. (BRESSER-PEREIRA, 1996).

Contudo, com a transformacdo do Estado em Estado social, econémico e
regulador, o poder publico incorporou obrigagbes para satisfazer necessidades
coletivas, oriundas, principalmente, de direitos de segunda e terceira geragdes.’ O
aparato “burocratico revelou-se lento, custoso e incapaz de garantir a prestagcéo a
contento de servigos ou entrega de bens publicos”. Desproporcional o tamanho da
administragéo e a falta de agilidade na execugédo de suas fungdes. Fruto de excessos
de regras, procedimentos, além de direitos adquiridos funcionais. A solugcao apontada:
substituir a burocracia pelo modelo gerencial, tema a seguir. (BRESSER-PEREIRA,
1996).

Rezende (2002) define uma reforma administrativa como uma politica publica
que busca elevar a performance. Para ele, independentemente de seu alcance,
natureza ou contexto tem sempre dois vetores: estrutural e do ajuste fiscal. A criagédo
de instrumentos, técnicas e procedimentos pelas teorias gerenciais, podem ser
expostos nos prismas da eficiéncia, eficacia e efetividade na prestacéo de servigo e/ou

entrega de bens publicos. A eficiéncia atenta-se a dindmica interna da administragcéo

3 Segunda geracgéo: direitos sociais. Terceira: direitos individuais homogéneos e os direitos difusos.
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publica, tem um viés quantitativo. A eficacia busca uma ligagado entre a dindmica
interna e o alcance qualitativo na prestacao dos servigos. Por sua vez, a efetividade
esquadrinha a real e efetiva satisfacdo das necessidades sociais.

Segundo Bresser-Pereira (1997) com o advento da grande depresséo, nos
anos 30 do século passado, causada pela quebra do mercado financeiro norte-
americano, foi, também, uma crise do estado liberal, dada a falta de regulacdo e
intervengao estatal na economia. Dessa combinagao, quebra do mercado financeiro
e crise de modelo de Estado, surge o estado de bem-estar social. As suas bases sao
a de protegao dos direitos sociais € promover o desenvolvimento econédmico. Com
essa modelagem intervencionista a estrutura estatal teria capacidade de executar as
atividades necessarias aos objetivos publicos. Acelera-se, portanto, a contratacédo de
mao-obra especializada, diretamente pelo Estado.'®> Com a robustez da administragao
publica o modelo burocratico acompanha esse movimento (BRESSER-PEREIRA,
1997).

Mas, o aparelho burocratico passou por questionamentos quanto a eficiéncia
no desenvolvimento das suas atividades. As condi¢cdes para a mudanga da burocracia
para o gerencialismo tiveram quatro motivos. A crise econdmica mundial, a crise
fiscal'6, a crise politica e a globalizagéo e as transformacgdes tecnoldgicas. O Estado
nao tinha mais condi¢des de garantir a execugao de suas obrigagdes. A administragao
publica necessitava reformulacdes. O excesso de procedimentos, a morosidade na
execugao das atividades, o quantitativo oneroso de servidores, eram desproporcionais
a eficiéncia alcancada. Fazer mais com menos: o lema ideoldgico. Em outras palavras,
enxugar a burocracia (ABRUCIO, 1997; BRESSER-PEREIRA, 1997; MEDEIROS;
RODRIGUES, 2014).

O impacto dessas crises assolou os paises desenvolvidos nas décadas de
1970 e 1980, o estado de bem-estar social, vigente nos paises com capitalismo
avangado entrou em “colapso”. Os efeitos foram social, econémico e administrativo

Iniciou-se a busca por equacionar os gastos advindos da obrigacido dos Estados com

4 Observagao: se abordara a efetividade juntamente com a apresentagéo do modelo societal. Justifica-
se a escolha, pois a efetividade proporciona uma melhor interagédo entre as pessoas e o Estado. E a
interacao, com vistas a satisfacao das necessidades sociais, constitui-se no objetivo do modelo societal.
5 O modelo intervencionista de Estado € conhecido como Estado de bem-estar social nos paises
europeus; New Deal, nos Estado Unidos da América; e, Estado desenvolvimentista e protecionista nos
paises da américa latina e Asia (SOUZA, 2018).

16 A preocupacdo com a crise fiscal mirava a diminuicdo de despesas. O aumento de receitas ficou em
segundo plano.



35

a satisfacdo das necessidades sociais e os dos recursos arrecadados diretamente'”.
Na seara social, impactou-se as politicas publicas garantidoras da diminuicdo das
desigualdades, individuais ou coletivas. Na economia, constatou-se o esgotamento do
modelo de substituicdo de importagdes, principal instrumento para a geragdo de
poupanca (caixa) e fonte de financiamento das politicas governamentais e da
administragdo publica. Na area de gestdo, passou-se a questionar o modelo
burocratico como forma de gestdo da administragdo publica, haja vista a pouca
eficiéncia e o excessivo formalismo. Surge nesse contexto de reformulagédo o modelo
gerencial (MEDEIROS E RODRIGUES, 2014).

No entender de Bresser-Pereira (1997), em seu estudo sobre a proposta de
reforma gerencial no pais, elaborada enquanto chefiava o Ministério da Administracéo
e Reforma Administrativa — MARE —, para reformar a administragcao publica deve-se
atuar em trés dimensodes: de gestdo; cultural; e, institucional legal (alteracédo das
normas juridicas). A dimensao da gestao € a operacionalizagao das ideias gerenciais,
para oferecer um servigo publico menos oneroso, com menos procedimentos e mais
eficiéncia. Na dimensao cultural encontra-se a interrupcao e penalizagao de praticas
patrimonialistas (clientelismo e fisiologismo) e, ao mesmo tempo, a mudangca dos
valores burocraticos para os gerenciais. Quanto a dimensao normativa, esta a
necessidade de mudar o ordenamento juridico, a comegar pela constituicao federal.
O autor cita as alteragdes no texto constitucional em 1998, como exemplo (BRESSER-
PEREIRA, 1997).

Ao adentrar-se no modelo gerencial, o primeiro elemento é a eficiéncia. Para
lidar com a “faléncia” do Estado, desenvolveu-se, na Inglaterra, o modelo de gestao
gerencial. Contudo, a sua implementacdo deveria modificar a cultura no
funcionamento do servico publico. Surge, entdo, a ideologia gerencial na
administracdo publica: o gerencialismo. Denominado de modelo puro, o seu valor
central foi a eficiéncia nos procedimentos e na execucao das fungdes dos servidores.

O principal obstaculo para a reformulagdo do servigco publico britanico, entre as

7 Esse discurso de equacionar a arrecadagao aos custos ¢é linear, superficial e falacioso. Primeiro, todo
o recurso destinado a satisfacdo de necessidades sociais € investimento. O legislador constitucional,
ao vincular percentual das receitas dos entes-federados a educagao e a saude, deixou bem claro que
os direitos sociais sdo um investimento. Segundo, o retorno da satisfagdo das necessidades sociais
nao deve ser medido por critérios puramente quantitativos. Para Figueiredo e Figueiredo (1986) nao
basta haver somente a eficiéncia instrumental — custos e beneficios econdmicos. Deve-se incluir a
eficiéncia politica, que sdo os custos, sociais ou politicos, e os beneficios dai advindos.
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décadas de 1970 e 1980, estava na dificuldade de mensurar o seu desempenho,
quantitativo e financeiro, e de administragcéo por resultados (ABRUCIO, 1997).

Para fazer frente a essas dificuldades, foram criados instrumentos de controle
de custos, de avaliacdo de desempenho e de afericdo de competitividade,
descentralizagdo administrativa, tanto no ambito institucional quanto de pessoal.
Aumentar a eficiéncia na administracio publica resultou de um profundo e complexo
processo de reforma, através do fortalecimento do nudcleo estratégico estatal, o
implemento e o uso de contratos de gestdo como controle da descentralizagcéo. Esse
padrao de gestdo se ateve aos aspectos internos da administracdo, ou seja, levou em
consideragcao aspectos endégenos. A eficiéncia, portanto, tem critério quantitativo
(BRESSER-PEREIRA; SPINK, 1998).

Como ja exposto, a crise que deu inicio as propostas de modificagdo e
aperfeicoamento da administragdo publica teve origem fiscal (disparidade do
montante arrecadado em proporgdo ao gasto). O primeiro e principal elemento da
disparidade sob o enfoque gerencial ateve-se a rubrica servidores publicos. Segundo
Bresser-Pereira e Spink (1998), um dos objetivos do governo Thatcher, principal
impulsionador do modelo gerencial, consistiu em diminuir o tamanho da administracao
publica.

De maneira resumida, dois argumentos corroboram a ideia do thatcherismo.
Primeiro, o custo gerado da desproporgéo entre o elevado quantitativo de recursos
humanos e a baixa velocidade na prestagao dos servigos. O segundo, a preocupagao
do emprego de recursos com aposentadorias e pensdes (o custo vegetativo). A
solugéo estava no aumento da eficiéncia da administragao publica (leia-se diminuir o
numero de servidores). Tais argumentos nao obtiveram grande éxito na Inglaterra. Os
principais entraves foram a resisténcia da populacao britanica e o objetivo da alta
administracdo publica inglesa em recuperar o prestigio dos servidores. A reforma
limitou-se a contengcdo do crescimento do numero de servidores (BRESSER-
PEREIRA; SPINK, 1998).

Em sentido oposto ao modelo gerencial puro, Osborne e Gaebler (1995) nao
postularam a diminuicdo do aparelho estatal como forma de equacionar uma maior
eficiéncia. Defenderam, sim, o manejo das fungbes administrativas menos verticais e
mais horizontais, cujas agbdes deveriam se voltar para o resultado. No entender dos

autores a falta de eficiéncia tem mais a ver com as dificuldades de mudanca
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funcional'® do que a diminuicdo da mao de obra especializada.’® O excesso de
controle e a sua centralizacdo em érgéos de recursos humanos, critérios formais de
promogao e progressao nao demonstra a realidade no exercicio das fung¢des e séo
vetores de menor interesse no exercicio das fungdes. As solugdes propostas seriam
maior flexibilidade aos administradores, a redugdo e exclusdo de regulamentos e
conferir ao servidor o senso de pertencimento e propriedade das instituicdes publicas.
Bresser-Pereira (1997) ao expor os motivos para a adocdo de uma reforma
administrativa no Brasil comungou desse posicionamento. Para ele, a carreira
funcional, através de concursos publicos deveria ser incentivada. Todavia com
flexibilidade, justamente para nao existir conflito com os ditames do modelo gerencial.
Necessario recompensar o mérito e incentivar a criatividade e a iniciativa. Nao premiar
apenas pelo critério formal de tempo de servico.

Outro entrave exposto pelos autores a eficiéncia esta na formacao e execugao
do orcamento publico. Resumidamente, os atuais regramentos separam a totalidade
dos recursos em inumeras rubricas, cada uma com destinagdo especifica. Tal
procedimento serve para os 6rgaos de controle lastrearem a aplicagao — gastos — dos
recursos. Além disso, se existir recurso para uma determinada dotagéo orgamentaria
e a mesma nao for utilizada dentro de um determinado periodo, retornara ao tesouro
e nao havera garantia da existéncia posterior.?0 As atuais regras, portanto, sdo
ineficientes e inoperantes. Ao invés de incentivar o administrador a poupar € investir
o impelem a gastar e muitas vezes mal (OSBORNE E GAEBLER, 1995).

No tocante ao orgamento, as solugdes apontadas por Osborne e Gaebler
(1995), tendo como exemplos cidades norte-americanas, sdo as de ndo penalizar os
ordenadores de despesas pelo ndo uso das dotacdes e tornar os orgamentos mais
flexiveis, permitindo a alocagdo de uma rubrica em outra. Para eles, é preciso

incentivar o poupar e investir através desta equacio: retorno ao orcamento do érgéo

8 No caso da administracéo publica brasileira, ha possibilidades de movimentos funcionais dispostas
no ordenamento juridico. A figura da remogédo a pedido ou por interesse publico. Outras sdo a
redistribuicdo e a cessdo a ente-publico ou federado de servidor publico, diverso de sua lotagédo de
origem. O que se poderia discutir, seriam os procedimentos para o seu deferimento. Todas essas
formas de provimento derivado encontram-se, tanto na lei federal n°® 9.112/90 — estatuto dos servidores
publico federais — quanto na lei complementar estadual n® 10.098/94 — estatuto dos servidores publicos
do estado do Rio Grande do Sul.

9 Qutra espécie de provimento derivado seria a ascensdo. Nesta o servidor poderia trocar um cargo
por outro. Entretanto, foi considerado inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, pois fere a regra
da nomeacgao e posse a um cargo ou emprego especifico, oriundo de concurso publico.

20 No Brasil, o periodo é denominado de exercicio financeiro. Segundo o artigo 34, da lei 4.320/64 tem
a duragao de doze meses e coincide com o ano civil.
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do recurso nao utilizado, como um plus ao orgamento no préximo exercicio. Deve-se
criar possibilidades, instituir o empreendedorismo na administragdo publica.
Empreender denota estimulo a coocorréncia, seja entre 6rgados ou pessoas juridicas,
bem como entre estes e a iniciativa privada.

Referente a eficiéncia, importante trazer ao estudo a figura da privatizacao.
Bresser-Pereira (1997) defende a ideia de a produgao de bens e servigos de mercado,
albergados pelas empresas publicas, serem prestadas pela iniciativa privada. A
performance dessas empresas tera melhores resultados se nao estiverem sob a
batuta estatal. Além disso, com a crise fiscal, o Estado perdeu a capacidade de
investimento e n&do tem condicdes de moderniza-las na velocidade exigida pelo
mercado globalizado. Com o movimento privatista, a administragdo publica deixa de
executar as atividades tidas como tipicas da iniciativa privada e passa e controla-la
através da regulamentagdo. Com base nesse cenario a privatizagao é o caminho mais
adequado (BRESSER-PEREIRA, 1997). Ja Osborne e Gaebler (1995) entendem o
processo de privatizagdo como uma forma para a solugdo dos problemas da
administragdo publica, mas ndo a unica. Para os autores, antes de discutir a
propriedade e a producao de bens e servicos de mercado pela administracdo publica,
deve-se focar na motivagcao ao servidor para a exceléncia, direcionar as atividades
para o resultado, recompensar o desempenho, flexibilizar as regras e reduzir da
hierarquia.

Essas dindmicas do modelo gerencial objetivam garantir um instrumento
neutro. Portanto, postulam a separacdo do funcionamento da maquina publica da
politica. Se, se ater a criagao e a execugao de instrumentos endégenos para gerenciar
(avaliar quantitativamente) o movimento da maquina publica, ha certa neutralidade. O
problema recai no fato de a eficiéncia nao aferir a real prestacao do servigo ou a
entrega do bem publico, pois é objeto da eficacia: a avaliagao feita pelo destinatario.
Por 6bvio, tem forte apelo politico. Nesse ponto, a ideia de neutralidade é falaciosa.
(ABRUCIO, 1997). Rezende (2002) entende como improvavel a neutralidade, tanto de
uma reforma na gestdo quanto do modelo adotado. O fundamento esta no fato de
qualquer proposta de reforma enquadrar-se como uma politica publica e, como tal,
envolve atores politicos e burocraticos, bem como influencia na formagao da agenda.
Ha interesses eminentemente conflitantes em jogo. Por essa légica, a discussao sobre

a performance entra em debate, mas com elevado impeto politico.
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De qualquer forma, o legado da busca pela eficiéncia teve mais a ver com a
conscientizacdo do custo financeiro na formulacido, implementacao e execugao de
politicas publicas. Para operacionaliza-la, incorporou-se na dindmica da
administragdo publica as estratégias gerenciais, tais como conceitos de flexibilidade,
e agilidade na prestacao dos servicos (ABRUCIO, 1997). Mas, pouco adianta a
administracao ser eficiente e ndo prestar um servigo eficaz. O elo entre a primeira
performance e a segunda, a eficacia, tem duplo sentido. Um interno e quantitativo,
outro externo a administragao publica e qualitativo. Internamente, utiliza-se a eficacia
como um indicador de eficiéncia. Externamente, com a inclusdo de estratégias
qualitativas, foca-se no tomador do servico (ABRUCIO, 1997). Para levar a prestacao
do servigo mais proximo ao consumidor/cliente, adota-se estratégias e instrumentos
habeis a mensurar a qualidade na prestagao do servigo publico. Surgem, entéo, duas
medidas. A descentralizagdo e a competitividade no servigo publico. Para melhor
didatica, dividiu-se em dois tépicos O primeiro abordara a descentralizacéo (género)
dividida em desconcentragéo e descentralizagao (espécie). Na sequéncia, o segundo
topico abordara a competigao no servico publico.

Descentralizagdo: no gerencialismo o sentido do termo liga-se as figuras da
desconcentragdo e da descentralizagado (espécie). A desconcentragédo cria 6rgaos
satélites para executar atividades antes concentradas em um uUnico 6rgao
hierarquicamente superior. Ha4 desconcentragao de tarefas, ndo de decisdes. Inexiste
autonomia financeira, administrativa e orcamentéaria, estas caracteristicas da
descentralizacdo. O grande problema da desconcentracédo reside na auséncia de
autonomia. Os elementos do tao criticado modelo weberiano persistem, tais como a
hierarquia e a concentragao decisoria. Exemplificando, com a auséncia de autonomia
orcamentaria, pode haver crédito no orcamento destinado ao 6érgado desconcentrado.
Mas, para se transformar em recurso dependera da arrecadagéo. Conforme Osborne
e Gaebler (1995), em uma eventual disputa entre o 6rgao desconcentrado e a pasta
responsavel pelo orcamento, prevalecera as disposicbes do ultimo. Quanto a

descentralizacéo, se abordara em um topico especifico.
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A descentralizagao (espécie) é a transferéncia da titularidade e execugao de
um servigco publico. Osborne e Gaebler (1995) propde duas formas para a
operacionalizacdo. A primeira através do incentivo ao terceiro setor. A criagao de
organismos n&o governamentais € um exemplo. Sem finalidade lucrativa, cujo objetivo
€ executar atividades da administracédo publica, com recursos publicos direcionados
para tais objetivos. Os autores sugerem a criagdo de associagbes comunitarias, pois
tém a capacidade de tornar o cidaddo de mero ator passivo a elemento central. A
proximidade na execucao de um servico confere maior responsabilidade.

No Brasil, o incentivo ao terceiro setor deu-se através da publicizacdo. A sua
incidéncia ocorreu naquilo que Bresser-Pereira (1997) denominou de propriedade
publica-nao estatal. Sdo todos os servicos prestados de forma nao exclusiva, tais
como universidades, escolas, hospitais e centros de pesquisa. Por ndo ser uma
atividade de Estado, nao detém a sua exclusividade. Assim, pode-se transforma-las,
também, em organizacbes sociais, vinculadas a administracdo publica, através de
contratos de gestao e participagdo no orgamento publico.?!

Desde 1998, época da primeira reforma administrativa, editou-se trés normas
juridicas para tratar sobre o assunto. Sao elas: lei n°® 9.637/98 (instituiu a qualificagao
de pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como Organizagéo Social
— 0OS); lei n° 9.790/99 (instituiu a qualificacdo de pessoas juridicas de direito privado,
sem fins lucrativos, como organizagbes da sociedade civil de interesse publico —
OSCIP); e, a lei n® 13.019/14 (instituiu, dentre outras disposi¢des, a qualificacao de
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como organizagdes sociais
da sociedade civil - OSC).??

Qualificada como uma OSCIP, OS ou OSC uma pessoa juridica de direito
privado, sem fins lucrativos, pode estabelecer convénios, contratos, em se tratando
de organizagdes sociais, e cartas de compromisso, no caso de organizag¢des sociais
da sociedade civil, com os entes-federados e seus respectivos 6rgaos. Firmados os

instrumentos juridicos, habilitam-se a receber financiamento do setor publico e

21 Esse posicionamento constante na reforma teve inspiragdo nos quangos — quasi autonomous non-
governamental organizations (organizagdes ndo governamentais quase autdnomas). Transformou-se
hospitais e universidades em entidades hibridas, entre a administragao publica e o setor privado, sem
finalidade lucrativa, cujas atividades eram exercidas por uma tabela funcional sem vinculo com o
servigo publico, sem a necessidade de fiscalizagdo dos 6rgaos de controle, mas com participagéo no
orgamento publico (Bresser-Pereira, 1998).

22 No estado do Rio Grande do Sul a norma que regulamenta a qualificagdo de pessoas juridicas de
direito privado sem fins lucrativos € a lei n® 12.901/08.
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privado. Outras formas de prestacao de servigcos publicos ou de interesse publico da-
se através dos servigos sociais autbnomos (denominados de entidades paraestatais)
mais conhecidos como sistema S.

Outra forma de operacionalizacao da descentralizacido proposta por Osborne e
Gaebler (1995) é a politico-administrativa. Consiste em tornar mais equanime as
responsabilidades na titularidade, execucao e administracdo dos servicos e bens
publicos entre os entes-federados?3. Isso se liga as suas autonomias. Em que pese a
relevancia dessa forma de operacionalizacdo de descentralizacio, para compreendé-
la melhor, traz-se para a realidade brasileira — pais com modelo de federagao
centripeto — pois os autores a tém na norte-americana — pais com modelo de
federacao centrifugo.2*

No Brasil, a concretizagdo dessa descentralizacdo demanda alteragdes
constitucionais complexas na reparticao de competéncias dos entes-federados. Em
um Estado do tipo federado a autonomia € o elemento principal, pois cria pessoas
juridicas de direito publico interno e pressupde divisdo, constitucionalmente
estabelecida, de obrigagdes administrativas, legislativas e tributarias. Na constituicao
brasileira a reparticdo leva em consideragdao o principio da predominancia de
interesse?5 (MENDES, COELHO E BRANCO, 2009). Adotar a proposta nos moldes
da estabelecida por Osborne e Gaebler (1995), na federagéo brasileira, implicaria na
modificacdo da estrutura constitucional quanto a titularidade de bens publicos, as
capacidades legislativa, administrativa e tributaria.?6 Aqui localizam-se dois pontos
sensiveis. O primeiro, formal: a modificacdo do texto constitucional. O segundo,

material: a diminuicdo de poder politico.

23 No Brasil os entes federados sdo a Uni&o, os estados-membros, o distrito federal e os municipios.
24 A maneira na separagéo de competéncias sinaliza o tipo de federagdo de um pais. Se houver maior
concentracao dessas em um ente-federado se estara diante do modelo centripeto. Ao contrario, uma
maior distribui¢do indicara o modelo centrifugo (Mendes, Coelho e Branco, 2009).

25 Esse principio manifesta-se da seguinte forma: enumeracéao taxativa e expressa das competéncias
da Unido, com a finalidade de tratar de interesses nacionais (artigos 21 e 22). Enumeragédo das
competéncias dos Municipios, para tratar de interesses locais (artigo 30, inciso |). Competéncia residual
para tratar de assuntos de interesse regional ficou a cargo dos Estados (artigo 25, §1°). Devido a sua
natureza hibrida, ao Distrito Federal atribui-se a competéncia para tratar de assuntos de interesse
regional e local (artigo 32, §1°) (Mendes, Coelho e Branco, 2009).

26 O modelo de reparticdo na constituicdo é horizontal e vertical. O primeiro é a inexisténcia de
subordinagdo ou hierarquizagédo entre os entes federados no exercicio da competéncia. Cada um é
dotado de plena autonomia para exercer a competéncia quanto as matérias que a constituicdo lhe
atribuiu. Ja no vertical, quando a constituigdo outorga a diferentes entes federativos a competéncia para
atuar sobre as mesmas matérias, mas estabelece uma relagédo de subordinagéao entre o tipo de atuagao
previsto para cada um (Mendes, Coelho e Branco, 2009).
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O processo de alteracao do texto constitucional, feito por meio da proposta de
emenda a constituicdo, € complexo.2” Ja a perda de poder politico enquadra-se no
maior obstaculo. Como a federagao brasileira adota o modelo centripeto, haja vista a
concentracdo de competéncias na Unido, a descentralizacdo para os demais entes-
federados mudaria o tipo de federagao: de centripeta para centrifuga. Isso poderia
resultar na redugéo do controle dos processos, na formagao da agenda e de influéncia
politica e burocratica, tanto do poder executivo quanto do poder legislativo federais,
junto aos estados-membros, distrito federal e municipios. Para Osborne e Gaebler
(1995), as propostas de descentralizagao de atribuicbes e competéncias ndo sao bem
vistas por burocratas de alto escal&o e politicos.

As propostas de Osborne e Gaebler (1995) sédo de cariz liberal e, como tal,
servem para equalizar as competéncias entre os entes-federados. No entender de
Falleti (2006), deve-se ter cautela nessa tentativa de equalizagao, pois se pode acirrar
os conflitos distributivos entre entes-federado?® e promover ou aprofundar condutas
patrimonialistas. Com base em sua teoria sequencial, Falleti (2006) destaca que
descentralizagao deve ser compreendida como um processo de reforma do Estado,
através de um conjunto de politicas publicas, habeis a transferéncia de
responsabilidades, recursos e competéncias da esfera federal as esferas
subnacionais. Para tanto, referido processo subdivide-se na descentralizagao
administrativa, fiscal e politica.

A descentralizacao politica compreende a mudanca da estrutura e constituicao
do préprio Estado.?? O conjunto de politicas publicas constitucionais habeis a fornecer
NOVOS espagos aos governos subnacionais, tais como eleigdes diretas, voto universal,
instituicdo de poderes legislativos, com mandato eletivo, nos entes subnacionais, séo
as formas expostas pela autora. Ao transportar a descentralizagdo politica para o
Brasil, a constituicdo de 1988 albergou todas as politicas publicas elencadas por

Falleti (2006). Fundamentando-se em Souza (2018) pode-se incluir mais uma espécie

27 O artigo 60 da constituigdo, no seu §2°, dispde que a discussdo e votagdo de uma PEC sera
processada em dois turnos, em cada casa legislativa — senado e camara dos deputados. Para
aprovagao necessita de maioria qualificado em trés quintos dos votos dos membros de cada casa
(Brasil, 1988).

28 No caso do Brasil essa disputa pode ocorrer entre entes-federados com menor arrecadagao ante aos
com maior arrecadacdo. Essa contenda pode ser com estado x estado; estado x municipio; e, municipio
X municipio.

29 Um novo processo de descentralizagdo é uma reforma do Estado, e implica uma nova sequéncia de
descentralizagdes (FALLETI, 2002).
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de politica publica. As constitucionalizadas, de adeséo obrigatéria, como as da saude
e educacao.

A descentralizagdo fiscal € o conjunto de politicas publicas destinadas a
incrementar o ingresso da arrecadagado dos entes subnacionais (Falleti, 2006). As
competéncias tributarias dos entes-federados, as transferéncias constitucionais,
legais e voluntarias, da Unido aos municipios, o fundo de participagédo dos estados e
distrito federal, o fundo de participagdo dos municipios e o fundo de compensacao de
exportacao de produtos industrializados, dentre outros, sdo instrumentos do que vem
a ser a descentralizacao fiscal no Brasil.

Ja a descentralizacdo administrativa é a conjugacéo de politicas publicas que
permitem aos entes subnacionais administrar e prestar servigo sociais, tais como
saude, saneamento, habitacdo e outros. (FALLETI, 2006) O que diferencia essa
espécie da descentralizagdo da fiscal é a transferéncia recursos, pois na
administrativa pode ou ndo haver repasses. Novamente, embasado nos estudos de
Souza (2018), as politicas publicas normatizadas, oriundas das competéncias
concorrentes dos entes federados,3® sdo arquétipos da descentralizacao
administrativa. Referidas politicas ndo tem a obrigatoriedade de repasse financeiro e
quando ha, o ente federado beneficiado deve dar uma contrapartida.3’

Competicdo no servigo publico: o objetivo consiste em premiar, com mais
recursos e equipamentos, dentre outros insumos, os setores da administragao publica
que melhor prestam um servico publico, através da avaliagao do usuario, cumprimento
de metas, dentre outros. Mas, ao levar em consideragdo a analise de avaliacdo do
tomador do servigo (consumidor) e ndo havendo um critério de ponderagao, podera
ocorrer a interferéncia na equidade do préprio servico publico. Locais mais bem

avaliados terdo mais insumos. Deve-se levar em consideracdo a variavel da

30 Significa que os entes-federados Unido, estados, distrito-federal e os municipios podem legislar sobre
as matérias constantes no artigo 24 da constituicdo federal. A Unido cabe a formulacdo de normas
gerais, ao passo que aos demais entes a suplementagéo das leis gerais. Cita-se como exemplo a
deciséo do supremo tribunal federal, ao julgar a agao direta de constitucionalidade n® 6341, reconheceu
a competéncia concorrente no combate a Covid-19.

31 Sa0 estas as matérias de competéncia concorrente: Salide e assisténcia publica; assisténcia aos
portadores de deficiéncia; preservagao do patrimonio historico, artistico e cultural; protegdo do meio
ambiente e dos recursos naturais; preservagdo das florestas, da fauna e da flora; agricultura e
abastecimento alimentar; habitagdo e saneamento; combate a pobreza e aos fatores de marginalizagéo
social; exploracdo das atividades hidricas e minerais; seguranga do transito; politicas para pequenas
empresas; turismo e lazer (BRASIL, 1988).
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localizag&o do lugar da prestagao do servigo. De nada adiantara um ponto com alta
qualidade, mas distante da residéncia do cliente/consumidor (ABRUCIO, 1997).

Mas, mesmo ante as variagbes existentes na forma de estado (unitaria ou
federada), nos ordenamentos juridicos e formas de execugdo da administragcéo
publica em um determinado pais (descentralizada, centralizada, desconcentrada ou
concentrada) o modelo gerencial apresenta peculiaridades. Algumas caracteristicas
podem ser generalizadas, tais como capacitacdo, produtividade, orientacdo para
resultados, flexibilidade, privatizacdo, eficiéncia, eficacia, transparéncia,
accountability, descentralizacdo na execucao dos servigos publicos, desconcentragao
das atividades exclusivas do Estado (BRULON; OHAYON; ROSENBERG, 2012).

Apesar das teorias gerencialistas terem como objetivo o aumento da
performance da administragcao publica, uma das principais criticas € o nao atingimento
dos resultados pretendidos. As reformas administrativas partem de dois pressupostos:
ajuste fiscal (reducao de gasto com a administragao publica) e mudanca institucional
(alteragao organizacional e da cultura burocratica).3? Para a reforma ser exitosa, tanto
o ajuste fiscal quanto a mudanga institucional, necessita-se da colaboragao
simultdnea dos atores politicos. (REZENDE, 2002). E a probabilidade de ocorrer é
diminuta, haja vista os pressupostos serem contraditérios. Enquanto o ajuste fiscal
precisa de mais controle da maquina publica, a mudanca institucional demanda
menos. Em outros termos, a falha de uma reforma esta nos seus pressupostos, pois
sao conflitantes (REZENDE, 2002).

Mas, a discussao entre os modelos burocratico e gerencial se concentra mais
na eficiéncia e eficacia e menos na efetividade. A administracao publica burocratica,
nos moldes da concebida por Weber, tem como objetivo a producdo de servigos
publicos. Esse modelo é necessario para a produgdo de servicos de larga escala e
tarefas rotinizadas, tais como as atividades de controle e fiscalizagao; prestacédo de
servicos de saude publica; arrecadacdo de impostos; realizacdo de certames
licitatérios; seguranca publica, dentre outras. Com as constantes politicas de
limitagcbes fiscais e de austeridade esse modelo sofre criticas diante da incapacidade
de prestar um bom servigo publico e dos elevados custos de manutencao (SALM e
MENEGASSO, 2017).

32 Ao tratar da alteragdo organizacional e da cultura burocratica, Rezende (2002) toca em um ponto
sensivel: as relagdes de poder. Uma reforma altera o modo pelo qual a relagdo de poder no interior da
administragao publica ocorre. Tal alteragdo provoca elevada carga de rejeigao.
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Por outro lado, o modelo gerencial prioriza a busca pela produtividade (maxima
producdo com o menor custo). Para superar as deficiéncias do modelo burocratico
adota-se mecanismos de gestao privada dos negdcios: definir e tratar o cidadao como
consumidor, pois € mais simples estabelecer metas e alcancar a eficiéncia para um
grupo unico (consumidor) do que um grupo multifacetado (cidadao), privatizar os
servigos e adotar gestao por resultados (SALM e MENEGASSO, 2017).

Com base posicionamento de Herrera Flores (2009), um direito surge como
resultado do processo de luta ao acesso a bens, com vistas a garantia da satisfagao
de necessidades. Podem ser individuais ou coletivos. Devido a contextos historicos e
politicos, certas necessidades sdo de tamanha importancia (humana, social e
culturalmente existenciais) que precisam de uma garantia de satisfacdo maior. Da
conjugacéao necessidade—garantia—satisfagao, surgem os direitos humanos. Em 1988,
com a promulgagdo da constituicdo, esses direitos foram formal e materialmente
garantidos.3® Dentre os garantidos estdo os direitos sociais. Uma das suas
caracteristicas é a exigéncia de um agir estatal. Ou seja, o Estado deve fazer, executar
medidas para materializar os efeitos da garantia.3*

E o que isso tem a ver com o tema em questao? A efetividade é a medida dos
reais efeitos gerados ao cidadao, na satisfacdo das necessidades (diretos) garantidas.
A afericdo da efetividade adota-se varios mecanismos, tais como formas de
coordenagao administrativa e financeira na implementacdo de politicas publicas,
mecanismos para avaliagdo de impacto, maior participagdo popular, programas
voltados a realidade local, dentre outros (ABRUCIO, 2007).

O ponto de partida da efetividade é o conceito de esfera publica como lécus de
aprendizagem social e participacdo dos cidadaos nos debates publicos e politicos.
Referido conceito deve estar presente na organizagdo da administragdo publica,
principalmente na discussdo da elaboracdo de politicas publicas. Instrumentos de
controle externo das atividades da administracdo publica, tais como a exigibilidade
administrativa e o controle social, tém sua justificativa tedérica na busca pela
efetividade na execucgao das atividades da administracao publica. Estes sao alguns

exemplos: implementagdo nos municipios dos conselhos de saude, de educagao, de

33 Direitos fundamentais é a designagdo dada aos direitos humanos recepcionados — inseridos — no
texto constitucional.

34 Exemplo é a destinagdo obrigatdria de recursos para a saude e educagao, a partir de percentuais
estabelecidos na constituicao federal.
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fiscalizacdo da merenda escolar; implementacdo nos estados federados dos
conselhos de educacéao, saude, cultura, direitos humanos, assisténcia social, dentre
outros; implementagao dos portais da transparéncia (ABRUCIO, 1997)

Para Salm e Manegasso (2017) tanto o modelo burocratico quanto o gerencial
nao compreendem o cidaddo como um ser politico que vive em uma sociedade
altamente articulada, a qual exige a participagao na constru¢ao do bem comum como
um critério de cidadania. Nesse sentido, um novo modelo de administragcdo surge com
as finalidades de buscar o interesse publico, incentivar mais a cidadania do que o
empreendedorismo, pautar a formulacdo de politicas com estratégia e a
implementacdo com participacao, priorizando mais a pessoa do que a produtividade.

A definicao delineada por Salm e Menegasso (2017) possui afinidade com a
administracao publica societal. A abordagem de Oliveira (2013) sobre administracao
publica societal apresenta uma visao alternativa da ideia de desenvolvimento.
Pautada em uma concepc¢io deliberativa de democracia e gestdo social, propde
mudancas institucionais e, sem abandonar as competéncias técnicas, a criagao de
novos perfis do gestor publico. Menos burocrata e mais um agente social reflexivo.

Tanto no modelo burocratico quanto gerencial, a administragéo publica esta
envolta de processos e procedimentos complexos, transformando-a em um ambiente
hermético. Um dos aspectos negativos do dominio da técnica. A busca por maior
efetividade, para além da adocao de procedimentos, constitui-se como uma forma de
reaproximacao entre publico e o privado. Na real possibilidade de a sociedade
interferir diretamente na administragcao publica (OLIVEIRA, 2013).

Para Abrucio (1997) a constituicao federal de 1988 ja deu ferramentas para o
cidadao participar mais de decisdes politicas, bem como influenciar a implementagao
e a formulacéo de politicas publicas. O plebiscito, o referendo e a iniciativa popular
sao instrumentos politicos, capazes de influenciar e modificar a administracao publica.
O que falta é educar a sociedade em aprender como lidar com esses instrumentos
constitucionais. Entretanto, em todos esses instrumentos democraticos o cidadao néo

participa do processo deliberativo.3s

35 A lei 9.709/98 trata sobre o plebiscito, referendo e iniciativa popular. O plebiscito € uma consulta feita
antes da elaboragdo de uma norma (legislagdo ou ato administrativo). (Exemplo: plebiscito sobre a
forma e sistema de governo). O referendo é uma consulta feita depois de uma norma (legislagao ou ato
administrativo). (Exemplo: referendo sobre a vigéncia ou ndo do artigo 35, do estatuto do
desarmamento, que tratava sobre a comercializagao de armas de fogo e munig¢des). Tanto no referendo
quanto no plebiscito inexiste a funcado deliberativa e decisoria do cidadado na construcdo e delimitacao
do assunto. O que ha é a fungado consultiva. Por isto, a decisdo sera sempre binaria: sim ou nao.
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Segundo Pinto e Santos (2017) a administragao publica societal nao pode ser
compreendida apenas como um discurso. Mas, sim uma forma legitima de
descentralizacdo de atividade administrativa, mas, também, politica aos legitimos
interessados: o cidaddo. E uma maneira de valorizar a participagdo da sociedade e,
consequentemente, diminuir o hiato existente entre a gestéo publica e os destinatarios
dos servicos e bens publicos. Os orcamentos participativos, as audiéncias publicas,
os conselhos de gestdo de politicas publicas, dentre outros, sdo modelos de
descentralizagdo. Ainda, segundo os autores, para a constituicdo de uma gestao
publica societal deve levar em consideracéao trés dimensdes: a econdmico-financeira,
a institucional-administrativa e a socio-politica (PINTO e SANTOS, 2017).

Para compreender melhor o modelo societal, importante fazer esta divisdo. As
dimensdes o econdmico-financeira e o institucional-administrativa sao a estrutura do
poder publico para fazer frente as obrigacbes estatais, através de modelos e
instrumentos de gestdo, tanto burocratico quanto gerencial. Atribui-se a dimenséao
sécio-politica as relagdes entre o Estado e a sociedade, para a garantia e fruicdo dos
direitos do cidadao e a participagao social na gestdo publica. O modelo societal, por
estes dois motivos, prioriza a ultima dimensdo. Contudo, influencia diretamente a
estrutura do poder publico (dimensbes econdmico-financeira e o institucional-
administrativa) pois constroi arranjos institucionais que buscam modificar o modelo
econOmico.®® Mas, a criagdo de ambientes de interlocugdo entre o Estado e a
sociedade podem se tornar indcuos, caso inexistir a possibilidade de influenciar
diretamente as tomadas de decisdes. E importante que esses ambientes de
interlocucdo possam influenciar na agenda governamental, bem como na

implementacao e formulagcao de politicas publicas (PINTO e SANTOS, 2017).

Devendo abordar apenas um assunto, a iniciativa popular consiste na apresentagdo de um projeto de
lei a camara dos deputados, de autoria dos cidadaos, desde que cumprido alguns requisitos estipulados
na lei. (Exemplo: lei da ficha limpa). No caso da iniciativa popular, os cidadaos participam da elaboragéo
e apresentagao do projeto, o qual pode ser modificado ou rejeitado no congresso. Mas, n&o interagem
na deliberagdo da matéria.

3 A implementacdo de espagos de participagédo social, para a construgdo de uma administracédo
publica societal, foram instituidas durante as gestdes petistas. Sdo exemplos: Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES), Conselho Nacional da Seguranga Alimentar (CONSEA),
Conselho de Transparéncia Publica e Combate a Corrupgdo, Conselho Nacional de Desenvolvimento
Rural Sustentavel; a realizacdo das conferéncias Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
Conferéncia Nacional de Saude Indigena, Conferéncia Nacional de Economia Solidaria (PINTO e
SANTOS, 2017).
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Todavia, utilizar uma espécie de democracia direta como fonte principal para a
resolucédo do problema da efetividade prestacional do servico publico deve ser vista
com cautela. A complexidade e a diversidade das atividades de gestdo e a
especialidade das obrigagdes da administracdo publica sdo elementos que
necessitam de mao-de-obra especializada. Associa-se uma democracia
representativa e, no caso do Brasil, um pais de dimensbes continentais, em que ha
descentralizagdo administrativa e executdria de programas e a¢des publicas aos entes
subnacionais (estados federados e municipios) mas a orgamentaria é centralizada na
Unido, torna-se complicada a proposta a adogdo do modelo societal (ABRUCIO,
1997).

Mas, no entender de Salm e Manegasso (2017), as atuag¢des da administracéo
publica também n&o podem ocorrer a partir de um modelo que contemple a estrutura
institucional formal e a producdo em massa de servigos publicos, muito menos que
favoreca praticas de mercado. Em uma sociedade formada por cidadaos, por isto
multicéntrica na esséncia, ha necessidade da ado¢ao de multiplas praticas e modelos,
cada um voltado para uma tematica. Por esse motivo, importante a associacao do

modelo societal como complementar aos modelos burocratico e gerencial.

2.3 O que sao as ideologias partidarias? Porque direita ou esquerda?

Delineada as teorias e conceitos bases desse trabalho, sobre os modelos de
gestéo, e para melhor compreenséo dos dados obtidos e a discusséo dos resultados,
a partir das analises dos programas de governo e planos plurianuais das gestées do
partido da social democracia brasileira — PSDB, da governadora Yeda Rorato Crusius
(2007 — 2010) e do partido dos trabalhadores — PT, do governador Tarso Henrz Genro
(2011-2014), o presente topico se desdobrara da seguinte forma: abordagem das
definicbes, caracterizagdes e classificacbes das ideologias partidarias — direita e
esquerda — e a respectiva localizagdo do espectro ideoldgico dos dois partidos, tanto
a nivel nacional quanto estadual.

Com base em Bonavides (2010), o Estado é uma seara de constantes embates
de ideias, conquistas de espacos, lutas por direitos e, consequentemente, busca pela
satisfacdo de necessidades, que originaram os préprios direitos. As constantes
disputas de grupos com ideologias diferentes formam estruturas de como e qual a

melhor maneira do Estado intervir na sociedade. A expresséao ideologia tem sentido e
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interpretacao plurivoca. Portanto, € um signo. Para melhor compreenséo, mas sem a
finalidade esgotar o assunto, apresenta-se, no quadro 01, com base em Bobbio,
Matteucci e Pasquino (1998); Maglia (2020), breve definigdo da expressao ideologia.

Quadro 01 — Emprego do signo ideologia e interpretagdes empregados a

expressao ideologia.

Emprego do signo

. . Interpretagao
ideologia
Originario do conceito de ideologia de Marx, € um conjunto de ideias e
N teorias, estabelecidas a partir das relagdes de poder, gerando uma falsa
Significado forte

consciéncia de relagdes de classe. Sado induzidas e ndo construidas.
Bobbio, Matteucci e Pasquino (1998)

Conjunto de valores e interpretagbes sobre a ordem publica, orientador
das condutas coletivas. Bobbio, Matteucci e Pasquino (1998)

Sistema de ideias conexas a agbes, devidamente organizada em
Com um sistema programas e estratégias, cujo objetivo é o de defender ou modificar a
ordem politica. Maglia (2020)

Conjunto de principios éticos que interpretam o passado, explicam o
presente e buscam prever o futuro. Maglia (2020)

Conjuntos de ideias, crengas, opinides e valores que aparecem em um
Significado politico padréo constante, utilizados por grupos na adogéo de politicas publicas.
Maglia (2020)

Fonte: elaborado pelo autor, com base em Bobbio, Matteucci e Pasquino (1998); Maglia (2020).

Significado fraco

Funcéo ética

Em que pese as diferentes formas de interagéo, os significados de ideologia
tém um nucleo em comum: conjunto de valores. Estes podem justificar condutas
sociais (significado forte), orientar condutas coletivas (significado fraco), explicar um
sistema e suas mudancgas (sistema), dar significado a condutas (funcédo ética) e
justificar condutas coletivas (significado politico). Partindo do significado na acepgao
politica, ideologia sao ideias, opinides e valores indutores de um padrao manifestados
em acdes. Logo, uma agao politica parte de uma estratégia, de uma visdo das coisas
(MAGLIA, 2020).

A politica é uma disputa de poder. As bases postas nessa disputa sao distintas
ideologias, ou seja, visdes sobre o Estado, suas formas de atuacdo e como ha o
atingimento de suas finalidades. Os responsaveis pela organizagao e a reunido de
pessoas com as mesmas ideias e ideais sdo os partidos politicos, seja na esfera
eleitoral e/ou disputas parlamentares, através de programas e orientagdes. Portanto,
a ideologia politico-partidaria auxilia na formagdo de uma agenda politica, indica
preferéncias sobre pautas (publicas e/ou coletivas) a serem mantidas ou alteradas,

bem como quais politicas publicas formular e implementar (MAGLIA, 2020).
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Distintas ideologias partidarias conformam partidos com posicionamentos
diferentes. Estes costumam ser divididos em dois polos: direita e esquerda.
Historicamente a separagao ideoldgica deu-se por um critério espacial, na assembleia
geral, oriunda da revolugao francesa. Havia dois grupos opostos. Os aristocratas,
defensores de pautas tradicionais, como a manutengdo da monarquia, colocaram-se
a direita do rei. Ja os adeptos a democracia e a republica postaram-se a esquerda do
monarca. Pragmaticamente a distingdo das agremiagbes partidarias classifica-se,
como regra geral, segundo critérios a priori e, como tais, ndo levam em consideragéo
as peculiaridades historicas, sociais e econbmicas de um pais ou regido.
Aprioristicamente partidos de esquerda objetivam a reformulagao do capitalismo ou
sua substituicao por outro modelo. Os de direita posicionam-se a favor da manutengao
da ordem social, econémica e politica (BOBBIO, 1995).

Bobbio (1995) discute como uma das principais razdes a priori da divisdo
ideoldgica esquerda e direita a subsun¢do dos partidos a igualdade. Para o autor,
partidos de esquerda interpretam a desigualdade como oriunda da propria sociedade
e o Estado tem papel fundamental na busca pela igualdade. Ja os de direita
compreendem-na como algo socialmente natural e, como tal, ndo podem ser
suprimidas. Por isto, a intervencao estatal torna-se indcua. No entanto, o fato de a
esquerda ser mais sensivel a diminuicdo das desigualdades ndo quer dizer que
busque eliminar todas, muito menos a direita intente conserva-las. Conforme Bobbio
(1995, p. 103) a “esquerda é mais igualitaria enquanto a direita € mais inigualitaria”.

Na seara econbmica a intervencado estatal € outro elemento a priori. Para a
direita é responsabilidade estatal a defesa da propriedade privada e do cumprimento
dos contratos. Ja a sestra postula como politica econémica a intervencado do Estado
na economia (Maglia, 2020). A introdugao de temas transversais, oriundos do pos-
materialismo, como meio ambiente, género, raca, multiculturalismo e mudancas
sociais trouxe atualizacao a diade (BOBBIO, 1995; TAROUCO E MADEIRA, 2013b).

A queda do muro de Berlim, a extingao da Unido Soviética, aliada as questdes
pos-materialistas, auxilia a colocar em xeque a até entado definicdo dos elementos
caracterizadores e da localizacdo partidaria a direita ou a esquerda do espectro
ideologico. Com as modificagbes geopoliticas (queda do muro de Berlim e extingao
da Unido Soviética) e os temas transversais a divisdo ideolégico-partidaria passa a
ser feita a partir da conexao de critérios aprioristicos e as peculiaridades de cada pais.

Portanto, a separagéo do espectro ideoldgico deve ser precedida de um esforgo para
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a conceituagdo e definicdo dos elementos. E indcuo utiliza-la sem essa base, pois
serao imprecisas, genéricas e, muitas vezes, erradas (MEDEIRA E TAROUCO, 2011).

A organizagao dos debates ideoldgicos ocorre a partir da conjugagao de pautas
antigas e novas e se adaptam as realidades de uma regido ou pais, com a finalidade
de representagcdo de parcelas distintas da sociedade. Exemplo desses debates € o
estudo de Imbeau, Petry e Lamari (2001) sobre o impacto da diade na formulagéo e
implementacdo de politicas publicas. O foco € o peso relativo das variaveis
socioecondmicas e politicas nos resultados politicos.

Para analisar esse peso relativo de tais variaveis, os autores contrapdem duas
teorias: “a escola de convergéncia e a escola a politica importa ou a politica possui
relevancia”. A primeira defende a ideia de os Estados industrializados, a partir do
século XX, se tornaram semelhantes, pelo fato de passarem pelos mesmos tipos de
problemas e adotarem as mesmas solu¢des. Portanto, as diferengas politicas, sociais
e culturais ndo tém muita relevancia no resultado da politica. Por outro lado, a teoria
de pensamento “politica importa ou a politica possui relevancia” argumenta haver uma
correlagdo entre as variaveis partidarias e os resultados das politicas (IMBEAU,
PETRY E LAMARI, 2001).

Em que pese o resultado geral da pesquisa (estudos transversais e transversais
séries temporais) comprovar a hipétese nula (a diade nado interfere nas politicas
publicas) ndo se pode desconsiderar que a variavel partidaria esquerda-direita tenha
relevancia no resultado das politicas publicas. A isto, Imbeau, Petry e Lamari (2001)
fazem algumas ressalvas importantes. A primeira € a de que se for feita a analise de
indicadores, como assisténcia social, comprova-se a teoria de pensamento “politica
importa’. A segunda relaciona-se aos estudos transversais séries temporais. Nestes,
as pesquisas feitas pos-1973 apresentam alta relevancia a essa teoria. Por fim,
informam os autores, que indicadores institucionais e socioeconémicos devem ser
objeto de estudo, pois as pesquisas utilizadas ignoraram tais fatores (IMBEAU,
PETRY E LAMARI, 2001).
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No Brasil, ha uma destacada percepgao de indefinicao ideoldégica dos partidos
politicos, isto fruto, também, do sistema pluripartidarista adotado no pais. Para
diminuir essa percepcao, pesquisas sobre os elementos e critérios habeis a informar
a localizagdo de um partido na diade sao relevantes®” (TAROUCO E MADEIRA,
2013b). Conforme Madeira e Tarouco (2011), além dos critérios a priori, a
classificagao partidaria deve ser substantiva, através da analise de fatores singulares,
tais como posicionamentos histéricos, sociais e econdmicos. No pais, a partir da
redemocratizagdo, a classificacdo ideoldgico-partidaria teve como critério a
participacdo ou nao de grupos ou partidos politicos na ditadura militar. Conforme
Power e Zucco (2009), citando Souza (1989), a localizagao ideoldgica, tendo em vista
esse elemento histérico, originou o fendmeno da “direita envergonhada”.

De acordo com Power e Zucco (2009), o esforco de membros dos partidos de
direita em se autodefinirem como de centro foi um exemplo desse fendbmeno.38 Por
ser um critério histérico-politico, a gradacéo do apoio a ditadura tende a diminuir com
o passar do tempo, pelo fato de filiados antigos serem, gradativamente, substituidos
por novas geragoes. Figueiredo e Limongi (1999), propuseram uma classificagao
ideoldgica dos partidos através da atuagdo dos parlamentares nas votagdes da
camara dos deputados, nos primeiros anos apdés a redemocratizagdo.3®
Posteriormente a pauta econémica tornou-se um dos temas estruturantes na agenda
politica. E, como tal, a classificagcado ideoldgica dos partidos passou a levar em
consideragao posicionamentos sobre temas como privatizagéo, desregulamentagéo e

neoliberalismo.

37 Maglia (2020), ao estudar o enquadramento dos partidos de menor expressao aventa a possibilidade
de todos, independentemente de sua expressao politica, inserirem-se na diade. Programaticamente os
partidos foram criados ante a uma visdo de mundo, ou seja, uma ideologia, independente se mais afeta
aos posicionamentos das liderangas das agremiagdes ou de um coletivo de interesses ou ideias.
Inexiste uma justa medida para diferenciar se um partido € idedlogo ou particularista. As coligacdes e
as concessdes mutuas (eleitorais ou parlamentares), bem como o contexto pelas quais foram feitas
sdo exemplo disso.

38 Levando em consideragéo o apoio a ditadura, Power e Zucco (2009) propuseram uma delimitagéo
do espectro ideologico, desta forma: partidos de direita (direita envergonhada): PDS/PPB/PPR/PP e
PFL/DEM. Justificativa para a classificagdo: maioria dos componentes dessas agremiagoes, a época
da ditadura, apoiavam-na; Partidos de centro: PSDB e PMDB. Justificativa para a classificagao:
representativa por¢gao de seus membros, a época da ditadura, eram oposigao ao regime, mas atuavam
dentro dos limites institucionais estabelecidos; Partidos de esquerda: PDT e PT. Justificativa para a
classificagdo: grande parte de seus filiados, durante o regime autoritario, agiu na clandestinidade, foi
perseguida e muitos exilaram-se.

39 Os autores mapearam trés blocos ideologicos. Direita: PDS/PPR, PFL e PTB. Centro: PMDB e PSDB.
Esquerda: PDT e PT. Diferenciaram, também, dois grupos de pequenos partidos. Pequenos partidos
de esquerda: PSB, PSB, PC do B, PV e PSTU. Quanto aos pequenos partidos de direita ndo indicaram
as siglas. Apenas o quantitativo: 17 agremiagdes. (FIGUEIREDO E LIMONGI, 1999)
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Procurando auxiliar a qualificar o debate, dois estudos, com metodologias
distintas, enquadraram os partidos politicos brasileiros na diade. Power e Zucco
(2009; 2012; 2017) utilizaram a série histérica*® do conjunto de surveys intitulado de
pesquisa legislativa brasileira — PLB. Tarouco e Madeira (2013a; 2013b) empregaram
a escala de énfase, metodologia do Manifesto Research Group on Political
Representation — MARPOR. Ambas serao objeto de andlise da presente pesquisa,
bem como a base para a classificagao ideoldgica dos dois partidos ligados a presente
pesquisa. Inicia-se pela metodologia do MARPOR.

Lancado em 1979, com a finalidade de estudar os partidos europeus, o
MARPOR criou robusto banco de dados, sendo atualmente mantido pelo Comparative
Manifestos Project — CMP.4! A énfase programatica ou escala de énfase é a base
metodolégica do MARPOR e tem na saliency theory o seu fundamento teodrico,
segundo a qual os partidos competem destacando temas diferentes. A énfase
programatica, portanto, consiste na mensuragdo do conteiudo dos manifestos
partidarios (programa e documentos) a partir de cinco grupos: sistema politico,
economia e bem-estar, liberdade e democracia, relagdes exteriores, grupos sociais e
estrutura social. Esses grupos, por sua vez, dividem-se em 56 categorias (TAROUCO
e MADEIRA, 2013a). Dentre as 56 categorias, o manifesto selecionou algumas para
compor a escala ideolégica esquerda-direita. As categorias selecionadas estao
dispostas na figura 01, abaixo.

Figura 01 — Composicdo da escala esquerda-direita, segundo a énfase

programatica.
Direita Esquerda

104 | Forcas Armadas: positivo 103 | Anti-Imperialismo
201 |Liberdades e Direitos Humanos 105 | Forgas Armadas: negativo
203 | Conslitucionalismo: positivo 106 | Paz
305 | Autoridade Politica 107 | Internacionalismo: positivo
401 | Livre Iniciativa 202 | Democracia
402 | Incentivos 403 | Regulagédo do Mercado
407 | Protecionismo: negativo Mencs. | 464 Planejamento Econdmico
414 | Ortodoxia econdmica 406 | Protecionismo: positivo
505 | Limitag8o do Welfare State 412 | Economia controlada
601 | Nacionalismo: positivo 413 | Nacionalizac@o
603 | Moralidade tradicional: positivo 504 | Expanséo do Welfare State
605 |Leie Ordem 506 | Expansé&o da Educagéo
606 | Harmonia Social 701 | Classes trabalhadoras. positivo

Fonte: Tarouco e Madeira (2013a)

401990, 1993, 1997, 2000 e 2005.
41O CMP catalogou, a partir do pés-guerra, dados de 740 partidos em 54 paises.
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Os valores atribuidos na escala énfase sdo de -100% (extrema esquerda) e
+100% (extrema direita), transformados em indice -10 (extrema esquerda) e +10
(extrema direita). Tarouco e Madeira (2013a), ao aplicarem a escala do MARPOR para
enquadrar os partidos brasileiros na diade esquerda-direita, obtiveram resultados
desconexos com a realidade nacional. Todos os partidos, objetos da pesquisa,*?
localizaram-se a esquerda do espectro ideolégico, em menor ou maior graduagao. Os
autores atribuiram a tal resultado inadequacgdes de alguns codigos da escala a
realidade brasileira. Levando em consideracdo as especificidades nacionais
propuseram uma escala alternativa com estas categorias, indicadas no paragrafo
abaixo (TAROUCO E MADEIRA, 2013a).

Atribuidas a esquerda: regulacdo do mercado, planejamento econdmico,
economia controlada, analise marxista, expansao do welfare state e referéncias
positivas a classe trabalhadora. Atribuidas a direita: mengdes positivas as forcas
armadas, livre iniciativa, incentivos, ortodoxia econdmica, limitagdo do welfare state e
referéncias favoraveis a classe média e grupos profissionais. A figura 02 revela os
dados encontrados, a partir da aplicagao da escala. Ja o grafico 01 indica o indice -
10% (extrema esquerda) e +10% (extrema direita). Salienta-se, por oportuno, que
tanto a figura 02 quanto a grafico 01 indicam os indices ideoldgico-partidarios das

agremiagdes de interesse do presente estudo: PT e PSDB.

42 Partidos objetos da pesquisa: PT, PDT, PMDB, PDS/PPR/PPB/PP, PFL/DEM, PSDB e PTB. Critério
para a selegao destes partidos: receberem votagao em todas as eleigbes para a camara dos deputados,
de 1982 a 2010. (TAROUCO E MADEIRA, 2013a).
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Figura 02 — Percentual nos documentos dos partidos dedicados a cada

categoria, com base na escala de énfase adaptada.

Categorias indicativas de direita Categorias indicativas de esquerda
g A s |8 % |; Posigao
£ 8|5 |8 x| E| B o |a na escala
a8 5|5 |52 5|5 2|28 (3
Manitesto | & | % | 8 [ 5 |5 |9 2| Tommireita | 2 [ § | E | E [ S |£0[ . | Direita
o & g |2 |=8 Q a 2 @ 2 | Esquerda
IS AR AE-AEE: 3 *l1e8lsl5|3 |4% menos
g i § g b ES '03 g | % 2 2 |5 a Esquerda
e[S |7 |82 (88 g18l8|2| % |8
i AERE gl 23|65 |a
o 2 | @ = o
& _gl © 14 a 5 (5]
PT 1980 0 0 0 0 0 0 0 0 0 294 475 6.1 13,80 -138
PT 1980 0 0 0 0 0 0 0 0 0 D 65 245 339 12,38 124
PSDB 1.1 0 an 0 0 426 049 0 0 0 41 2,95 7.54 =33
1988
;{150018 0 009 2 731 174 0 11,14 104 022 0 0 322 013 461 65

Fonte: Tarouco e Madeira (2013a)

Gréafico 01 — indices de acordo com a escala de énfase. -10% (extrema

esquerda) e +10% (extrema direita).

PSOB 2001

PsSOB 1993'

il

AT
-10 -8 -6 -4 -2 0 2 4 6 8 10
PT 1980 PT 1990 PSDB 1998 PSDB 2001
m indice -1,38 -1,24 -0,33 0,65

Fonte: Elaboracao prépria, com base em Tarouco e Madeira (2013b)
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Ao aplicar a escala de énfase aos manifestos dos partidos brasileiros, apesar
de demonstrar uma sensivel diferenga dos dados obtidos com o emprego direto das
categorias dispostas no MARPOR, todas as agremiagdes politicas se concentraram
mais ao centro do espectro ideoldgico, pois os valores ficaram proximos a zero. Uma
das limitacbes apontadas por Tarouco e Madeira (2013a) é inerente ao proprio
instrumento, pois, além de trazer categorias a priori, ndo levou em consideragao
peculiaridades do Brasil. Contudo, o emprego da metodologia da escala de énfase
programatica revelou evidéncias diferentes a determinadas categorias, seja entre
partidos ou dentro do partido. Exemplo € o deslocamento acentuado do PSDB, da
esquerda para a direita, nos termos da tabela 02.

Em estudo recente Jorge, Faria e Silva (2020)*3 aplicaram a metodologia da
escala de énfase, sem adaptacdes, para a analise dos programas de governo das
coligagdes e partidos politicos, dos candidatos a presidéncia da republica, de 1989 a
2018. Com excegdo do PRN (1989), PSL (2018) e PSDB (1989, 2004 e 2018),44 todos
os demais partidos se localizaram a esquerda da diade. Assim como em Tarouco e
Madeira (2013a), quando aplicaram a escala de énfase sem adapta¢des na analise
das doutrinas partidarias, os resultados do estudo Jorge, Faria e Silva (2020) também
apresentaram distorgdes, justamente por que as categorias do MARPOR serem a
priori e nao levarem em consideracao a realidade do pais. Contudo, os achados nos
estudos sao relevantes pois, além de proporem um novo modelo de analise, revelam

diferenciagéo ideolégico-partidaria na diade esquerda-direita.

43 Em 2018, Jorge, Faria, Silva e Ferreira utilizaram a escala de énfase, sem adaptacgdes, na analise
dos programas de governo do PT e PSDB, a disputa eleitoral para presidéncia da republica. Ambos se
localizaram ideologicamente a esquerda. O PT a esquerda. O PSDB, centro-esquerda JORGE et alia
(2018).

44 A maior diferencga entre os trabalhos Jorge, Faria e Silva (2020) e Tarouco e Madeira (2013a), pelo
menos ao que interessa a esse estudo, refere-se ao PSDB. No artigo mais recente esse partido
localizou-se a direita (1989) e a centro-direita (2004 e 2018). Nas demais disputas eleitorais a esquerda.
Em Tarouco e Madeira (2013a), quando do emprego sem adaptagdes da metodologia do MARPOR, o
PSDB sempre esteve a esquerda do espectro ideoldgico. Mas, estes autores ao proporem uma escalda
de énfase alternativa, os resultados sdo os expostos no grafico 01 do presente estudo. Entretanto,
deve-se fazer trés ressalvas: primeira, os documentos analisados nas duas pesquisas séo diferentes.
Segunda, utilizar a metodologia do MARPOR, de per si, como categoria a priori gera distorgdes.
Terceira, ndo foi feita uma adaptacédo na escala quando da analise dos programas de governo.
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Outra maneira de classificar os partidos politicos na diade esquerda-direita é
por meio de survey (questionario) dirigido a parlamentares. A pesquisa legislativa
brasileira — PLB constitui-se no instrumento mais utilizado no Brasil para classificacdo
ideoldgico-partidaria. O PLB foi estruturado e gerenciado por Power e Zucco e
aplicado em todas as legislaturas, desde a redemocratizacéo, sendo a ultima rodada
em 2017. Contanto com mais de mil amostras, as respostas de deputados e
senadores formam o maior banco de dados sobre pensamentos e posicbes de
parlamentares nacionais. As respostas aos surveys indagaram o parlamentar sobre
seus posicionamentos e dos principais partidos brasileiros em uma escala de -10
(esquerda) a +10 (direita). Diante das repostas dos parlamentes, os autores
conseguiram avaliar a localizacdo ideoldgica dos partidos brasileiros (POWER E
ZUCCO, 2009; 2012; 2017).45

A definicdo do modelo do PLB parte do principio que todos os partidos tém uma
posicao ideoldgica formal e material (verdadeira), disposta em suas doutrinas e
documentos, a qual pode mudar ao longo do tempo. Ao responderem o
questionamento, Power e Zucco (2009) admitem que os parlamentares tém a
percepcao dessa ideologia verdadeira dos partidos, mas a interpretam segundo as
suas visdes de mundo. Partindo desse ponto, os autores propuseram o cruzamento
de dois dados: o autoposicionamento do parlamentar (esquerda-centro-direita) e o
posicionamento dos partidos (esquerda-centro-direita). O objetivo foi diminuir as
distor¢des (POWER E ZUCCO, 2009).

A figura 04 traz os resultados das séries da PLB ao longo de oito legislaturas.
Os resultados indicam mudanga na escala ideoldgico partidaria de todos os partidos
politicos brasileiros. Mas, a alteracdo dos partidos da esquerda ocorreu dentro do eixo

esquerda. No mesmo sentido os partidos de direita. A Unica excegao foi o PSDB.

45 No anexo 1 ha o questionario da Ultima rodada (2017) aplicado aos parlamentares.
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Figura 03 — Localizagao dos partidos politicos brasileiros, de acordo as rodadas

da Pesquisa Legislativa Brasileira.
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Fonte: Maglia (2020). Sem destaque no original.

Observa-se que tanto o PSDB quanto o PT “andaram” na escala, revelando
uma modificagdo, seja na atualizagdo dos manifestos (MARPOR) ou no
posicionamento dos parlamentares (PLB). O PT sempre gravitou a esquerda do
espectro ideoldogico. Da extrema-esquerda a esquerda. Mas, chama a atengédo a
acentuada guinada do PSDB. Saiu da esquerda, passou a ser um partido de centro-
esquerda, posteriormente ocupou espac¢o no centro e por ultimo centro-direita. Por
fim, para melhor instrumentalizar esta dissertacdo, apresenta-se uma média do
espectro ideoldgico dos partidos brasileiros, a partir da metodologia do MARPOR e do

PLB, destacando os dois partidos relevantes.
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Figura 04 — Média da diade esquerda-direita, com base nas metodologia do

Manifesto Research on Political Representation e Pesquisa Legislativa Brasileira.
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Fonte: Maglia (2020). Sem destaque no original.
Dias, Menezes e Ferreira (2012) apresentaram os dados do estudo sobre a

posicao ideoldgica dos partidos politicos no estado do Rio Grande do Sul.
Empregaram como estratégia de analise os projetos de lei e de resolugéo
apresentados na assembleia legislativa do estado durante a 512 legislatura (periodo
compreendido entre os 2003 a 2006). Os resultados obtidos pelos autores destoaram
dos expostos por Tarouco e Madeira (2013a; 2013b) e Power e Zucco (2009, 2012,
2017), mormente os relacionados ao PSDB. Enquanto o PT ocupou espago a
esquerda no espectro ideolégico, o PSDB localizou-se na centro-esquerda (DIAS,
MENEZES E FERREIRA, 2012).
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O resultado no posicionamento dos partidos na diade, expostos no estudo de
Dias, Menezes e Ferreira (2012), embasou-se apenas em projetos de lei e projetos de
resolucdo propostos pelas liderangas das bancadas partidarias, impossibilitando
separar a posigao pessoal do parlamentar-lider e a ideologia partidaria. E essa
impossibilidade pode denotar a presenca daquilo que Power e Zucco (2009)
nominaram de conteudo estratégico, qual seja, o calculo eleitoral e a relagao entre o
partido (parlamentar) e o governo nas proposi¢coes apresentadas pelo parlamentar-
lider. Além do exposto, os autores empregaram na metodologia, exclusivamente,
categorias a priori para vincular os posicionamentos de esquerda e de direita. Pelos
motivos expostos, se adotara a média disposta na figura 04 como classificagdo. PT a
esquerda e PSDB na centro-direita do espectro ideoldgico-partidario.

Mas, independentemente do posicionamento ideoldgico, todos os partidos
possuem um objetivo em comum: a sobrevivéncia politica. Isto ocorre através da
eleicdo de seus candidatos aos cargos eletivos, no legislativo e no executivo. O
momento de maior relevancia eleitoral, fora a eleicao, sdo as campanhas. Mas, é
necessario o registro dos candidatos junto a justica eleitoral. Dentre os requisitos
necessarios, quando a eleicdo for para os cargos do executivo (presidente,
governador — estadual e distrital — e prefeito) os partidos ou coligagdes deverao,
obrigatoriamente, apresentar o programa de governo do candidato. Esse documento

sera analisado no préximo tépico.

2.4 Artefatos de ideologia politico-partidaria? Programas de governo e Plano
Plurianual — PPA.

Apods a escolha dos postulantes aos cargos eletivos em convencao partidaria
(condigao sine qua non ao registro) o pedido de registro da candidatura é o elemento
inicial mais importante no processo eleitoral. Feita pelo presidente do partido ou
delegado habilitado, deve ser entregue ao 6rgéo eleitoral até as 19h do dia 15 de
agosto, do ano da eleicdo. Nessa etapa a justica eleitoral analisara se o pretenso

candidato reuine as condigdes, constitucionais*® e infraconstitucionais, de registro da

46 O §3?, do artigo 14, da constituigdo federal, elenca os requisitos constitucionais para ser candidato.
Sao eles: | - a nacionalidade brasileira; Il - o pleno exercicio dos direitos politicos; Ill - o alistamento
eleitoral; IV - o domicilio eleitoral na circunscrigéo; V - a filiagdo partidaria; VI - a idade minima de: a)
trinta e cinco anos para Presidente e Vice-Presidente da Republica e Senador; b) trinta anos para
Governador e Vice-Governador de Estado e do Distrito Federal; c) vinte e um anos para Deputado
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candidatura. O §1°, do artigo 11, do cédigo eleitoral, lei n® 9.504/1997,4" elenca quais
documentos devem ser apresentados perante a Justica Eleitoral. Um destes é o
programa de governo*® (AGRA, 2016).

O programa de governo € um documento obrigatorio a registrabilidade para os
candidatos postulantes dos cargos de presidente, governador — estadual e distrital —
e prefeito. De acordo com Velloso e Agra (2020) consiste no conjunto das propostas
defendidas pelo candidato, cujo objetivo € demonstrar ao cidadao os seus projetos e,
caso seja eleito, permitir ao eleitorado acompanhar o cumprimento das promessas
eleitorais. No entanto, caso ndo seguir as propostas estipuladas n&o havera nenhuma
penalidade, pois, o programa de governo nao possui efeito vinculante ao mandato.
Tem funcédo eminentemente moral (VELLOSO e AGRA, 2020).

A despeito disso, ndo raras as vezes ha pouco caso na satisfagdo desse
requisito. Elabora-se formalmente um programa de governo, sem nenhuma ou pouca
informacédo que demonstre os projetos e propostas do candidato. Esse documento
eleitoral materialmente elaborado e bem estruturado revela o conhecimento do
postulante ao cargo dos problemas e suas solu¢des. Nao se atrela, exclusivamente,
a moral (um dever ser). E uma possibilidade ao eleitor escolher o candidato, também,
por suas propostas, evitando preferéncias puramente personalistas. O cidadao, por
ébvio, devera se informar pelos debates e (querer) ler as propostas. E necessario dar
a chance ao eleitorado analisar boas propostas e chegar as suas conclusées
(VELLOSO e AGRA, 2020). Além do efeito pedagdgico, o programa de governo, com
forma e conteudo, servira para a formulagdo do plano plurianual — PPA. Em outras
palavras, o candidato ao formular o documento de campanha, ja pensa na futura pecga

orcamentaria.

Federal, Deputado Estadual ou Distrital, Prefeito, Vice-Prefeito e juiz de paz; d) dezoito anos para
Vereador. Para os cargos de presidente e vice-presidente os postulantes devem ser, também,
brasileiros natos, conforme §3°, do artigo 12.

47 Os demais documentos sdo: | — cdpia da ata a que se refere o art. 8° (ata da convengao); autorizagéo
do candidato, por escrito; Il — prova de filiagdo partidaria; 11l — declaragdo de bens, assinada pelo
candidato; IV — cépia do titulo eleitoral ou certidao, fornecida pelo cartério eleitoral, de que o candidato
€ eleitor na circunscrigdo ou requereu sua inscri¢ao ou transferéncia de domicilio no prazo previsto no
art. 9% V — certidao de quitacao eleitoral; VI — certiddes criminais fornecidas pelos 6rgaos de distribuicdo
da Justica Eleitoral, Federal e Estadual; VIlI - fotografia do candidato, nas dimensdes estabelecidas em
instrucéo da Justica Eleitoral, para efeito do disposto no § 1° do art. 59 (BRASIL, 1997).

48 Com excecdo dos documentos gerados pela prépria justica eleitoral - prova de filiagao partidaria, a
copia do titulo eleitoral ou certiddo e a certiddo de quitagao eleitoral — o pedido sera indeferido se os
demais ndo forem entregues ou ndo houver a correcdo de supressdes ou omissdes.
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Essa forma sequencial e estruturada de ligagdo do documento eleitoral a uma
peca legal do orcamento serviu de motivo para o senado federal, ao elaborar o projeto
de lei do senado — PLS — n° 292/20094°, de autoria do senador Tasso Jereissati
(PSDB/CE), vincular o programa de governo do candidato eleito ao PPA. Aprovado
pelo senado em 2016, esta em tramitagdo na camara dos deputados.? O fundamento
teleolégico do artigo do projeto de lei é instruir os candidatos da importancia de um
bom planejamento de governo. Vencendo o pleito eleitoral, o governante e sua equipe,
terdo maiores e melhores condi¢gdes para a construgao do plano plurianual de sua
gestdo. Essa peca orcamentaria sera tema de analise na sequéncia.

Anterior a vigéncia da constituicdo de 1988 inexistia um conjunto legislativo
orcamentario. A elaboracédo do orgcamento era anual. Portanto, o planejamento era de
curto prazo. Os prejuizos a sociedade eram consideraveis pois, ndo rara as vezes,
principalmente quando ocorria troca de governo, abandonava-se obras e servigos
publicos. Para qualificar o orcamento e possibilitar acbes planejadas, a atual
constituicdo, no artigo 165, institui a legislagao orcamentaria.

Tal legislagdo compde-se por trés leis orgamentarias. A que institui o plano
plurianual, a que forma a lei de diretrizes orgamentarias - LDO e a que estabelece a
lei orgamentaria anual — LOA. O PPA tem vigéncia de quatro anos e as outras duas
normas sao anuais. Na atualidade a legislagao orcamentaria tem a fungéo de orientar
as acgdes dos governos e direciona-las as mais diversas areas de sua competéncia.
Como o orgamento anual nao € capaz de assegurar os investimentos necessarios as
obras e aos servigos publicos que ultrapassem um exercicio financeiro, o PPA tem
por funcao estabelecer padrées para as despesas de capital de origem continuada
(CARNEIRO, 2020; HARADA, 2018; SQUIZZATO, 2013).

49 Esse projeto de lei ordinaria estabelece, com amparo nos arts. 163 e 165, § 9°, da Constituicdo
Federal, normas gerais sobre planejamento, orgamento, fundos, contabilidade, controle e avaliagéo na
administragdo publica; altera a Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000; e revoga a Lei n°
4.320, de 17 de margo de 1964.

50 Neste link pode-se acompanhar o andamento da matéria na camara dos deputados:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2088990
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Define-se o PPA como planejamento estratégico de médio e longo prazo.
Estabelece de forma regionalizada®' diretrizes,%? objetivos®® e metas® para as
despesas de capital®® e destas decorrentes. A sua vigéncia inicia no segundo ano do
mandato do chefe de governo e encerra no primeiro ano do mandato seguinte. Nesse
sentido, um governador, executara trés anos do PPA de sua gestdo. Esta dindamica
visa a promogao da continuidade de programas e projetos de longa duragao, além de
possibilitar aos novos gestores a avaliagao do aproveitamento, ou nio, de partes do
plano a ser encerrado (CARNEIRO, 2020; HARADA, 2018; SQUIZZATO, 2013).

Desta forma, veda-se investimentos em programas cuja duragao ultrapasse um
exercicio financeiro (duragdao continuada) sem constar previamente no PPA ou lei
especifica, sob pena de crime de responsabilidade. Por fim, a descontinuidade de um
programa, durante a vigéncia do PPA, ou a nao satisfacao de todas as propostas
elencadas nao gerardo sang¢ao ao chefe do executivo, pois enquanto as despesas
estdo fixadas no orgcamento (para o governo nao gastar mais do que arrecada) a
arrecadacao é estimada e pode sofrer variagdes ano a ano. Isto impacta a execugcao
orcamentaria e influencia o manejo do PPA. Em outras palavras, inexiste
responsabilidade quando n&o o realizar em sua totalidade. Mas, descumpri-lo gera
sangdes (CARNEIRO, 2020; HARADA, 2018; SQUIZZATO, 2013).

51 Promover oportunidades de investimentos, a partir das realidades locais e regionais, para garantir
um desenvolvimento mais isondmico entre as regides do pais (SQUIZZATO, 2013).

52 Normas gerais que orientam o caminho a ser seguido na administragdo dos recursos. (Exemplo:
combate ao analfabetismo) (SQUIZZATO, 2013).

53 Resultados que se pretende alcangar ao longo dos quatros anos. (Exemplo: construgéo de escolas,
para combater o analfabetismo) (SQUIZZATO, 2013).

54 Medidas do alcance do objetivo. E a quantificagdo dos objetivos a depender das especificidades de
cada caso. (Exemplo: investir R$ 60.000.000,00 para construir 300 escolas ao longo de quatro anos)
(SQUIZZATO, 2013).

55 Segundo o artigo 12, da lei 4.320/64, despesas de capital sdo as decorrentes de investimentos,
inversbes financeiras e transferéncias de capital. Define-se investimento como dotagdes
orcamentarias para o planejamento e a execugdo de obras e todos os insumos necessarios a
realizagdo. As inversodes financeiras sdo dotagoes destinadas a aquisicao de imoveis, ou de bens de
capital ja em utilizagao; de titulos representativos do capital de empresas ou entidades, ja constituidas,
quando a operacdo nao importe aumento do capital; constituicdo ou aumento do capital de entidades
ou empresas que visem a objetivos comerciais ou financeiros. Por fim, as transferéncias de capital
abrangem dotagdes destinadas a amortizagao da divida publica (BRASIL, 1964).
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Em resumo, todos os chefes de governo na Republica Federativa do Brasil
(presidente, governadores — estaduais e distrital — e prefeitos) tém o dever de construir
o PPA, envia-lo ao érgéo legislativo competente (congresso nacional, assembleias
legislativas, cdmara legislativa ou camara de vereadores) nos prazos estipulados na
constituicdo federal, constituicbes estaduais® e leis organicas municipais ou distrital,
tendo em vista a separagédo das competéncias legislativas, dispostas no inciso Il, do
artigo 24, da constituicao federal. Apreciado e aprovado pelo legislativo, o PPA torna-

se lei.

56 A constituicdo do estado do No Rio Grande do Sul, estabelece no artigo 152, §9°, inciso |, o dia 1°
de agosto do primeiro ano do mandato do governador, a data limite para a entrega do projeto de lei do
PPA (RIO GRANDE DO SUL, 1989).



65

3. DE DIREITA OU DE ESQUERDA? PURO OU HIBRIDO? O QUE REVELAM OS
DADOS?

Neste capitulo serao apresentados os achados da pesquisa, fazendo-se antes
uma contextualizacdo metodoldgica prévia sobre os procedimentos de analise com o
uso de software CAQDAs. O estudo de caso realizado nesta dissertagdo mobiliza
dados de natureza qualitativa. Para Gibbs (2009), tais dados podem ser qualquer
forma de expressao humana (escrita, visual e/ou audiovisual) excluidas as unidades
e as medidas. Conforme Creswell (2007), os procedimentos para coleta dos dados
neste tipo de abordagem compreendem quatro tipos: observacdes, entrevistas,
documentos e material audiovisual. As fontes mais adequadas variam segundo as
teorias os métodos, indicados muitas vezes pela propria literatura e cabe ao
pesquisador delinear as técnicas para registrar os dados.

As técnicas correspondem a processos criados para tratar e organizar as
informacbes geradas (produzidas ou extraidas/coletadas) nas fontes, como
documentos coletados, diarios de campo, memoérias, gravagdes de audio e video. Na
andlise qualitativa a interacao das informagdes a serem eleitas e a forma de expressa-
las requerem organizagdo e um enfoque estruturado. O emprego de softwares
qualitativos auxilia a organizagéo, analise e processamento das categorias e codigos
de andlise (GIBBS, 2009).

Na atualidade, diferentes programas estdo disponiveis como ferramentas da
pesquisa qualitativa. Elegeu-se aqui o Altas ti, em virtude de sua usabilidade na
producao e analise dos achados. O programa favorece a confiabilidade das pesquisas
por possibilitar diferentes estratégias de produgdo e validacdo das evidéncias.
Inicialmente, a utilizacdo dessa ferramenta, cabe ao investigador construir o corpus
da pesquisa (materiais extraidos das fontes que conformam referenciais para analise).
Na sequéncia, cria-se o projeto no Atlas ti (unidade hermenéutica), inserindo todo o
conjunto do corpus e passa-se a codificacao/categorizacéo do conteudo. O quadro 02

sintetiza as ferramentas e interfaces do software.
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Quadro 02 — Denominagdes e conceitos das ferramentas que compdem a

unidade hermenéutica.

DENOMINAGAO CONCEITO
Documentos Material de dados coletado/construido para o desenvolvimento do estudo.

o Definigao atribuida a uma palavra para fazer o processo de codificagdo em um

Caodigos = i .
texto e selegao de evidéncias com 0 mesmo sentido.
Familias Hierarquizagdo analitica de documentos, codigos, memos, redes com os
(Grupos) mesmos atributos e caracteristicas.
Citacoes Sao as evidéncias encontradas nos documentos.
Meméorias ~ . . - ,
(Memos) Anotacgdes feitas pelo pesquisador ao longo da analise do conteudo.
Redes Associagbes elaboradas pelo pesquisador durante a analise dos dados.

Fonte: elaborado pelo autor, com base em Atlas ti (2019).

O Atlas ti oferece seis ferramentas de analise. As empregadas na investigagao
foram: a contagem de palavras, o explorador de coocorréncias, a tabela de
coocorréncias e a tabela coédigo-documento. A contagem de palavras apresenta a
frequéncia com que as expressdes/cédigos/palavras aparecem nos textos. A forma
de apresentacao desta ferramenta € a nuvem de palavras. O explorador de
coocorréncias revela a quantidade de combinagdes entre codigos. A tabela de
coocorréncia demonstra a relevancia das combinagdes entre os codigos. Em um
intervalo de 0 a 1, quanto mais préximo a 1 maior sera a relevancia. Por fim, a tabela
cédigo-documento revela a frequéncia de cada codigo nos documentos analisados.

Considerando os objetivos da pesquisa, apoiado na escala ideoldgica que
compreende os partidos politicos como de esquerda, centro-esquerda, centro, centro-
direita ou direita, e no pressuposto de que os partidos se diferenciam em termos de
preferéncias politicas (PLB e do MARPOR), verificou-se como os partidos abordam
as formas de gestéo (burocratica, gerencial, societal) nos conteudos de documentos
formais (eleitoral e pega orcamentaria). As candidaturas e concernentes gestdes
escolhidas foram a de Yeda Rorato Crusius, do PSDB (gestdo 2007/2010) e Tarso
Fernando Herz Genro, do PT (gestao 2011/2014). Justifica-se a escolha haja vista a
diferenciagéo ideoldgica das agremiagdes (PSDB centro-direita e PT esquerda) além
de estarem, historicamente no estado, em lados opostos. Se um é situagcédo o outro

esta na oposicao.
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Para responder ao problema e confirmar a hipotese da investigagdo, o
tratamento e organizacdo do corpus, obteve-se os arquivos dos programas de
governos, no site do tribunal superior eleitoral (BRASIL, 2019a). Os dos planos
plurianuais no site da secretaria estadual de planejamento (RIO GRANDE DO SUL,
2020b). Na sequéncia, procedeu-se a primeira leitura dos materiais. A estrutura dos
documentos, a disposi¢do das formalidades, a linguagem empregada, a forma de
abordagem dos eixos tematicos e a pertinéncia com o problema da pesquisa, foram
os resultados obtidos em uma andlise prévia de exploragao do corpus. A partir disso,
criou-se no software Atlas ti as unidades hermenéuticas. Cada arquivo inserido na
unidade recebeu a denominagdo de documento primario, conforme disposto nas
figuras 05, 06 e 07.

Figura 05 — Nomenclatura das unidades hermenéuticas.

ATLAS.ti

Recente T
PSDB Q

. + o @&
-

Criar Novo Projeto Importar Projeto

PSDB PT

Fonte: elaborado pelo autor, com base em Altas ti (2019). Sem destaque no original.

Figura 06 — Documentos da unidade hermenéutica PSDB.

Explorador v X
Pesquisar jo
4 PSDB

4 [ ] Documentos (2)
b [15] D 1: Plano de governo (173)
b [15] D 2: PPA-2008-2011 (148)

Fonte: elaborado pelo autor, com base em Altas ti (2019).
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Figura 07 — Documentos da unidade hermenéutica PT.

Explorador

4[a]PT
4 Documentos (2)
15| D 4: Plano de governo - 2011 a 2014 (134)
15| D 6: ppa-2012-2015 - Governador Tarso Genro

Fonte: elaborado pelo autor, com base em Altas ti (2019).

Criadas as unidades hermenéuticas e a inser¢do dos documentos, o proximo
passo consistiu em codificar os materiais. Entende-se por codificagdo o significado
dado a uma ou mais passagens do texto ou textos que possuem o0 mesmo conceito.
Vérias passagens em um texto que se ligam a um mesmo conceito sdo identificadas
e atribui-se uma definicdo, um codigo, para a ligagao. Sendo assim, codificagcao
consiste na indexagao e caracterizagdo do texto em uma estrutura tematica (GIBBS,
2009).

Os caodigos, por sua vez, desenvolvem uma maneira de pensar e interpretar o
texto. A forma de criacdo dos cédigos pode ser descritiva, conceitual ou baseada em
dados. A elaboragao conceitual € um processo analitico e a categoria ou os conceitos
que representam podem advir de teorias ou da literatura da pesquisa. Assim como
nas demais formas, na elaboragdo conceitual deve-se ler atentamente os
documentos, pois uma das maiores dificuldades esta em atribuir um cédigo as partes
do documento. Mas, a confecgdo das unidades conceituais (codigos) deve estar
alicergada na bibliografia utilizada no trabalho ou em uma ou mais teorias pertinentes
ao objeto do estudo (GIBBS, 2009).

Com base no exposto, a confecgao dos codigos desta pesquisa alicergou-se
da seguinte forma: as teorias de Max Weber e Woodrow Wilson para caracterizagao
dos cadigos relacionados ao modelo burocratico. Os postulados da eficiéncia e
eficacia para a criagdo dos cédigos atinentes ao modelo gerencial. E a efetividade,
participacao e inclusdo social para elaborar os codigos do modelo societal. Como
resultado institui-se 16 unidades conceituais, sendo 03 do modelo societal, 04 do

modelo burocratico e 09 do modelo gerencial.
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O Atlas ti permite a criagdo de um modelo de analise com categorias e codigos
prévios, para hierarquizar ou agregar os cédigos com referéncias semanticas ou
conceituais semelhantes em familias. Esta foi a denominagao dada a cada familia:
modelo burocratico = sistema; modelo gerencial = fiscal e performance; e modelo
societal = comparticipagdo. Na figura 08 visualiza-se o sistema de codificacao da
pesquisa.

Figura 08 — Denominacgao dos cédigos

" Nome B2 Grupos
T estrutura ™ [Sistema]
> défcit~ « [Fiscal]
L] leis/normas/legislacdo .. [Sistema]
3 > qualidade~ « [Performance]
[ 2 descentralizagdo~ « [Performance]
Y 2 modernizagdo~ « [Performance]
reestruturagdo « [Fiscal]
® < ineficiéncia~ « [Performance]
investimento « [Fiscal]
] demais despesas «  [Sistema]
contengdo « [Fiscal]
& despesas (de pessoal) «  [Sistema]
@ conselhos « [Comparticipagdo]
® < ;ineficacia~ « [Performance]
5 inclusdo « [Comparticipagdo]
© participagdo « [Comparticipagdo]

Fonte: elaborado pelo autor, com base em Altas ti (2019).

Esta estrutura de codificacdo se fundamenta, portanto, na discussao tedrica da
investigacdo que permeia os conceitos assumidos no livro de cédigos da investigacio.
Com a leitura exploratdria do corpus, o pesquisador ja consegue identificar as nuances
das teorias nos conteldos dos documentos. No entanto, a leitura verticalizada se faz
necessaria para identificar as evidéncias (citagdes) presentes no conteiudo com os
respectivos codigos ou categorias. Assim, cabe ao pesquisador, e ndo ao software,
associar as evidéncias aos conceitos. Isto &, fazer uma leitura tedrica da realidade
empirica. As especifica¢cdes de cada codigo/categoria formaram o livro de cédigos da

pesquisa (quadro 03).
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Quadro 03 — Livro de cédigos: especificagdes de cada cédigo/categoria.

CODIGO/ GRUPO/
MODELO

DEFINIGAO

Conselhos
(comparticipagao/societal)

Espacos de interagdo entre o governo e a sociedade, tais como
conselhos, foruns, planarias. Esse codigo é afeto ao da participagéo.

Inclusao
(comparticipagado/societal)

Programas e agbes - politicas publicas - cuja finalidade é a de
proporcionar a inclusdo de grupos menos favorecidos, os quais
necessitam de maior atengdo da administragdo publica, para a fruigéo
de seus direitos fundamentais, como o da igualdade, os direitos sociais,
dentre outros.

Participagao
(comparticipagao/societal)

Participacao ativa da sociedade. Essa participagdo envolve pessoas
fisicas, juridicas, entidades do terceiro setor, associagbes, sindicatos,
dentre outras, na elaboragdo tanto de um programa de governo, quanto
futuramente, na formulagdo e/ou implementagéo de politicas publicas.
Sao instrumentos habeis a fomentar a democracia participativa e o
controle social.

Contencao
(fiscal/gerencial)

Implementagéo de processos, procedimentos e a¢des cuja finalidade é
a diminuicdo das despesas publicas. Nao visa aumento de receita, mas,
sim a contengao de despesas.

Déficit
(fiscal/gerencial)

Problemas orgamentarios estruturais, gerados por politicas publicas
orcamentarias de varios governos, comprometendo as finangas, bem
como o aumento da divida publica com a Uniao.

Investimento
(fiscal/gerencial)

Estimativa de recursos a serem aportados para a manutengao,
ampliacao e/ou modernizagao, tanto na prestagédo dos servigos publicos
quanto no uso de bens publicos.

Reestruturagao
(fiscal/gerencial)

Meios (reformas, cobranga de dividas, revisdo de incentivos fiscais)
pelos quais se buscara a diminui¢cao, o controle do déficit publico, com
vistas a proporcionar novos investimentos.

Descentracao
(performance/gerencial)

Instrumentos utilizados para a prestagéo de servigo publico de forma
indireta.

- Prestagao de servigo publico é feita através da criagao de 6rgaos, por
meio de convénios com outros entes federados; e/ou

- Prestagdo de servico publico feita de duas formas: pela
administragao publica indireta — através da delegagéo ou outorga — e
consorcios publicos; pela iniciativa privada, com ou sem a participacao
da administragdo publica — por meio de parcerias publico-privadas,
privatizagdes, convénios com o terceiro setor e/ou entidades
filantrépicas.

Ineficiéncia
(performance/gerencial)

As deficiéncias na administragdo publica. Auséncia de procedimentos
capazes de aferir a execucdo das atividades necessarias satisfatoria
prestagéo do servigo e entrega de bem publico.

Ineficacia
(performance/gerencial)

A composi¢cao da administracdo publica ndo atende a finalidade da
gestdo, que a prestacgado de servigo e a entrega de bens publicos;
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Modernizagao
(performance/gerencial)

Aprimoramento das estruturas fisicas do estado. A finalidade é a de
maior agilidade na prestagao dos servigos publicos. Isso ocorre através
da reorganizagcdo dos orgdos, modernizagdo da estrutura fisica -
equipamentos, programas € projetos.

Qualidade
(performance/gerencial)

Uso de instrumentos qualitativos para a melhoria na prestagdo dos
servigos publicos e entrega de bens publicos. Isso ocorre através da
qualificagdo, incentivos e premiagcdo dos recursos humanos; uso de
instrumentos, técnicas e procedimentos habeis capazes de
proporcionar maior eficiéncia e eficacia nos servigos e bens publicos.

Despesas (de pessoal)
(sistema/burocratico)

Conjunto de recursos que saem dos cofres publicos, tendo como
destino o pagamento de verbas remuneratorias dos servidores publicos
(vencimentos, salarios, proventos, pensoes, gratificagdes e vantagens).

Demais despesas
(sistema/burocratico)

Conjunto de recursos que saem dos cofres publicos, tendo como
destino o pagamento de verbas salarias de terceirizados e estagiarios,
bem como toda e qualquer despesa afeta a manutengéo, expanséao e
atualizagdo da maquina publica e da divida publica.

Estrutura
(sistema/burocratico)

Indica 0 modo porque a administragado publica esta estruturada para a
prestacdo de servico publico ou entrega de um bem publico. E a
composicdo da administragdo publica (6rgéos, pessoas juridicas de
direito publico, pessoas juridicas de direito privado, programas e
projetos que inerentes a estrutura).

Leis/normas/legislagao
(sistema/burocratico)

Manifestagéo do principio constitucional da legalidade, segundo o qual
a administragéo publica somente pode fazer aquilo que estiver disposto
em normas constitucionais, legais ou infralegais.

Fonte: elaborado pelo autor.

Formado o livro de cdédigos, passou-se a fase de codificagdo que, como ja

exposto, é a separacao tematica de trechos dos textos que apresentam evidéncia. A
etapa de codificagcao compde-se de um processo continuo de leitura aprofundada dos
documentos anexados na unidade hermenéutica, com vistas ao processamento e
refinamento da andlise. Salienta-se que uma mesma passagem textual pode se

associar a mais de um codigo/categoria, conforme demonstrado na figura 09.
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Figura 09 — Processo de codificagao no Atlas ti.
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Fonte: elaborado pelo autor, com base em Altas ti (2019).

Finalizada a codificagao dos documentos, observou-se a seguinte composi¢cao
categorica dos documentos e respectivas magnitudes. Na unidade hermenéutica
PSDB, 46 evidéncias na categoria (familia/grupo) Comparticipacao; 91 evidéncias na
categoria Fiscal; 148 evidéncias na categoria Sistema; e, 177 evidéncias na categoria
Performance. Na unidade hermenéutica PT, 166 evidéncias na categoria
Comparticipacao; 90 evidéncias na categoria Fiscal; 133 na categoria Sistema; e, 104
evidéncias na categoria Performance. As tabelas abaixo demonstram a magnitude de
cada caodigo. Por magnitude entende-se a quantidade de citagdes ligadas a um codigo.

Figura 10 — Magnitude da unidade hermenéutica PSDB.

MName Magnitude Grupos

® < estrutura 91  [Sisterna]

® < modemnizagio~ 66  [Performance]

® < qualidade~ 47 [Performance]

® < descentragio~ 39 [Performance]
< reestruturacio 3 [Fiscal]

® < leisfnormas/legislacio 31 [Sisterna]

® >inclusic 25 [Comparticipacdo]
{; défcit- 24 [Fiscal]
> investimento 23 [Fiscal]

® < despesas (de pessoal) 17 [Sisterna)

o {}ineficiéncia~ 15  [Performance]

® > conselhos 12 [Comparticipacdo]
< contencio 10 [Fiscal]

o {:ineficicia~ 10 [Performance]

® < participacio 8 [Comparticipagio]

® < demais despesas 9 [Sisterna]

Fonte: elaborado pelo autor, com base em Altas ti (2019).
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Figura 11 — Magnitude da unidade hermenéutica PT.

Mome Magnitude Grupos

. estrutura 88  [Sistema]

L] inclusdo 72 [Comparticipagio]

L] participagio 85 [Comparticipagioc]

" modernizagio 54 [Performance]

® conselho 29 [Comparticipagio]
défcit 29 [Fiscal]

L ] leis/normas/legislagdo 29 [Sisterna]
reestruturagio 26 [Fiscal]
investimento 25 [Fiscal]

'] qualidade 24 [Performance]

'] descentragdo 14 [Performance]
contengic 10 [Fiscal]

L ] dernais despesas 10 [Sistema]

e ineficdcia 8 [Performance]

L] depesas (de pessoal) & [Sisterna]

" ineficiéncia 4 [Performance]

Fonte: elaborado pelo autor, com base em Altas ti (2019).

Apds a conclusao da etapa de codificagao dos documentos, procedeu-se com
a tarefa de gerar os achados. O Atlas ti contém uma série de ferramentas habeis a
auxiliar o pesquisador na tarefa de refinamento dos dados. Dentre os recursos
disponiveis neste estudo empregou-se, inicialmente, a ferramenta nuvem de palavras.
Posteriormente, utilizou-se o explorador de coocorréncia, a tabela de coocorréncia e

a tabela codigo-documento, como sera exposto na segao seguinte.

3.1 O que revelam os dados?

A titulo de organizagao, com excegao do uso da ferramenta nuvem de palavras,
as demais ferramentas de analise foram utilizadas primeiro nos documentos da
unidade hermenéutica PSDB. Posteriormente aos arquivos da unidade hermenéutica
PT. Anuvem de palavras € uma ferramenta de contagem de expressdes. Sao imagens
de palavras contidas em um texto e seu tamanho e disposi¢cdo (mais largo, menor,
maior, centralizado) indicam a frequéncia. O seu emprego deve ser auxiliar na analise
dos resultados da pesquisa qualitativa, pois a abordagem nao se subordina ao fetiche

do nimero, mas ao sentido semantico e suas relagbes conceituais.
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Apesar do estudo focar na analise dos documentos dos partidos e ndo entre os
partidos, aplicado o recurso de contagem de palavras nos documentos das unidades
hermenéuticas PSDB e PT percebeu-se a repeticdo da mesma expressdo nos
programas de governos da palavra “governo”, conforme se verifica na figura 12. A
justificativa para tal similitude esta no fato de os programas de governo serem
documentos politicos e nos sentidos dados a expressao. Primeiro sentido: indica o
cargo politico na disputa eleitoral. Segundo sentido: refere-se a forma como se
governara. Terceiro sentido: informa a estrutura do executivo. As demais expressoes
indicam, basicamente, quais as prioridades e a disposi¢cdo dos eixos tematicos ao
longo dos documentos.

Figura 12 — Nuvem de palavras dos programas de governo. A esquerda

nuvem de palavras do PSDB. A direita nuvem de palavras do PT.

cultural

projetos

crescimento ~ investimentos

parcerias

5 investimentos !JOHI‘iCE&S Servicos
gestao J—— participacdo
g regionais recu rSOS g resultad
servicos™ qualidade
po]:tlca gove rnoensmoseguranga estadual ) 1dale srfc_iedade
economia bl : seguranca politica
2ducacao pu ICame Pagth sistema
desenvolwmento programas "' municios  social
programa . acoes
municiplos qualidade Programas

instituigdes

Fonte: elaborado pelo autor, com base em Atlas ti (2019); Brasil (2020).

Em relagcdo ao plano plurianual do PSDB as expressdes revelam o eixo da
gestao, conforme figura 13. Embasando-se nas analises feitas no documento,
contextualiza-se a expressao “gestao” como signo principal do PPA. Revela a forte
intensdo de modernizar o governo, a maquina publica (sistema), qualificar a mao de
obra, aplicar o realismo orcamentario e, a partir disto, prestar servigos publicos e
entregar bens publicos a populagdo. Nao por acaso o lema do governo foi “um novo
jeito de governar’ (RIO GRANDE DO SUL, 2020b). A primeira vista, o governo do
PSDB alicergou o plano plurianual no modelo de gestdo gerencial, mas sem

desconsiderar o modelo burocratico, haja vista as expressodes “6rgao” e “sistema”.



75

Figura 13 — Nuvem de palavras do plano plurianual PSDB.
percentual

qualidade

infra-estruturaSa Cl de

plurianual FECUrSOS p|an0 municipios
pessoal e PPQ

educacdo geStéo érgéo

sistema

medida governo

e responsével

Fonte: elaborado pelo autor, com base em Atlas ti (2019); Rio Grande do Sul (2020b).

O emprego do recurso nuvem de palavras contextualizou as expressdes e
elencou algumas tendéncias. O subsidio disto adveio das leituras aprofundadas, com
vistas a aplicacdo tabela de coocorréncia e explorador de coocorréncia e a tabela
cédigo-documento. Os referidos recursos, abordados na sequéncia, possibilitardo o
refinamento dos dados. A tabela de coocorréncia constitui-se num recurso cujo
objetivo estd em processar, a partir das evidéncias identificadas nos textos com
respectivos codigos, quantas relagdes existem ha entre os codigos. Isto resulta de um
cruzamento entre cddigos que o software estrutura em formato de matriz. Inicialmente,
com a ferramenta buscou-se verificar a relacdo entre os codigos. Posteriormente,
gerou-se uma nova matriz (figura 14) com os cédigos que coocorrem.

A matriz facilita a identificagdo e o tratamento dos dados, na medida que se
aprofunda a investigacédo dos codigos. Assim, os resultados serviram de base para a
analise da hipotese, bem como subsidiaram a resposta ao problema da presente
pesquisa. As coocorréncias apresentadas originaram-se, inicialmente, da selegédo e o
cruzamento de todos os 16 cédigos. Refinando-se os resultados deste cruzamento,

posteriormente, gerou-se uma nova tabela com as coocorréncias.
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Figura 14 — Matriz da tabela de coocorréncia: coocorréncias entre os codigos
nos documentos da unidade hermenéutica PSDB.

défcit e estrutura e ineficacia e modernizagdo e participagdo + qualidade
CcoDIGOS Gr=24 Gr=91 Gr=10 Gr=66 Gr=9 Gr=47
» conselhos 1 0 0 0 4 0
Gr=12
o demais fespesas 4 5 0 0 0 0
Gr=9
» descentragao
Gr=39 1 4 0 3 0 3
» despesas (de pessoal) 7 1 0 0 0 2
Gr=17
o estrutura
Gr=91 0 0 1 58 1 32
« ineficacia
Gr=10 1 1 0 0 0 0
« ineficiéncia
Gr=15 5 2 5 0 0 0
e leis/normas/legislagdo
Gr=31 0 2 0 1 2 1
« qualidade
Gred? 0 32 0 10 1 0

Fonte: elaborado pelo autor, com base em Altas ti (2019).

Perceber coocorréncias entre codigos do mesmo grupo/familia e entre
grupos/familias diferentes. Por consequéncia houve, nos documentos da unidade
hermenéutica PSDB, coocorréncia entre os modelos de gestdo. Destaque para os
resultados da associagao dos cédigos estrutura/modernizagéo; estrutura/qualidade;
qualidade/modernizacao; déficit/demais despesas; déficit/despesas de pessoal,;
ineficiéncia/déficit; descentragao/estrutura; descentragao/modernizacao;
descentragao/qualidade e, ineficiéncial/ineficacia. Com excegdo da correlagao entre
os codigos ineficiéncial/ineficacia todas as acima nominadas foram entre codigos e
grupos de codigos oriundos do modelo gerencial e burocratico

Embasado nas definicbes dadas aos codigos na tabela 04, déficit &€ definido
como problemas orgamentarios estruturais recorrentes (de varias gestées), os quais
comprometem a estrutura financeira do estado, conforme se depreende do item a
crise e as finangas publicas (programa de governo), Brasil (2021) e item 1.3.2 (PPA),
Rio Grande do Sul (2020b). Portanto, demais despesas e despesas de pessoal,
principalmente de inativos, tendem a contribuir para o déficit. A correlagdo entre
qualidade/estrutura e modernizagao/estrutura dao indicios que as melhorias na
estrutura da administracao publica sao feitas para melhorar a prestacao do servigo
publico, a partir de elementos gerenciais, conforme item 21 do programa de governo,
Brasil (2021) e itens 3.3.5 e 3.3.6 do PPA, Rio Grande do Sul (2020b).
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Quanto as melhorias na estrutura (qualidade e modernizagdo), segundo o
gerencialismo, sao distor¢des geradas pela falta de eficiéncia e eficacia na
administragdo publica, sendo esta incapaz de prestar um servigo ou entregar um bem
publico de forma satisfatéria. Bresser-Pereira (1997) ao propor a reforma gerencial no
pais, no final da década de 1990, utilizou a falta de eficiéncia e, consequentemente,
de eficacia como justificativa para a mudanga de gestdo. Para ele, tais deficiéncias
tinham como origem o modelo burocratico. A coocorréncia entre os codigos gerenciais
ineficiéncial/ineficacia dao a entender que devem haver melhorias. Contudo, nao
indicam um processo de reforma e, sim, mudancas incrementais, nivelando o discurso
adotado, na época, com a gestao federal. A instituicdo de metas, administragéo por
resultados, valorizagao do servidor e qualidade no servigo publico foram propostas
elencadas no programa de governo e no plano plurianual da gestao PSDB para
solucionar as questdes de ineficiéncia e ineficacia.

Percebeu-se, também, coocorréncia acentuada coocorréncia entre codigos do
modelo gerencial. No caso da matriz da tabela de coocorréncia, as associagdes que
se enquadram no modelo gerencial puro sao: ineficacial/ineficiéncia;
ineficiéncia/déficit; ineficacia/déficit; descentracao/déficit;
descentracdo/modernizacao e, descentracao/qualidade. A correlagao entre déficit,
ineficiéncia e ineficacia procuram justificar que essas duas distor¢des contribuem com
os problemas estruturais. Exemplo: os problemas com a fiscaliza¢ao tributaria, oriunda
da pouca utilizagdo de instrumentos tecnoldgicos e a falta de treinamento, impactam
na arrecadacao.

Outro tema caro ao modelo gerencial relaciona-se a ideia da produgao de bens
e servicos de mercado, albergados pelas empresas publicas, serem prestadas pela
iniciativa privada, cabendo ao Estado o controle através da regulamentacdao. Com
base nesse cenario procura-se justificar a coocorréncias entre descentragao, déficit,
modernizacao e qualidade. Tendo em vista a situagdo do déficit ser estrutural, bem
como a iniciativa privada executar e administrar melhor determinados bens e servigos
publicos, tanto no programa de governo, quanto no PPA do PSDB, ha a presenca
constante das parcerias publico-privadas. Essa ideia de Estado regulador explica as
coocorréncias entre os coédigos descentracao/déficit, descentragao/qualidade e

descentragao/modernizagéao.
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Cabe salientar, também, a coocorréncia entre codigos do modelo gerencial com
os do modelo burocratico. Déficit coocorre com despesas (de pessoal); qualidade
coocorre com estrutura; e, modernizagdo com estrutura. Como ja mencionado, o lema
da gestao do governo do PSDB foi empregar o realismo orgamentario, através do
equilibrio fiscal. Em outras palavras, enfrentar o déficit estrutural histérico do estado,
onde grande parte das receitas foi direcionada para custos fixos, comprometendo a
execucao de politicas publicas de investimento em areas sociais, de seguranca e
infraestrutura.

Um dos gargalos do déficit estrutural do orcamento estadual sdo as despesas
de pessoal, principalmente o crescimento vegetativo — aposentadorias. A
preocupacdo com a reducao dessa rubrica de despesas figura como uma das
principais caracteristicas do gerencialismo. Contudo, nao quer dizer que as despesas
com pessoal ndo seja uma das causas do déficit estrutural. O importante reside na
forma de abordar o tema. O discurso empregado nos documentos do governo do
PSDB tem mais a ver com a politica de retrenchment e a busca pela reducao de
politicas publicas de bem-estar social, como a previdéncia. Duas s&o as justificativas
para a afirmagao. Primeira, quando se procura valorizar e qualificar o servidor ativo,
mas sem deixar de abordar os custos das despesas, principalmente, com inativos,
aplica-se uma das estratégias denominada por Pierson (1994) de separagdo e
enfraquecimento dos grupos organizados — grupos de pressao.

Quando uma parte do grupo tem perdas imediatas, ante a perda futura de outra
parte do mesmo grupo, possibilita-se a divergéncia e o enfraquecimento das
reivindicagdes. A segunda justificativa estd na informacdo de que pode haver
comprometimento com a execucdo de politicas publicas sociais, de segurancga e de
investimento se enquadra em outra estratégia de retrenchment. Dependendo da forma
como se trabalhara a informagédo, o objetivo reside em mudar o pensamento da
opiniao publica (PIERSON, 1994). Mas, para saber se a execucgao das politicas do
governo teve como pano de fundo o retrenchment seria preciso examinar as leis

orcamentarias anuais e a prestagao de contas dos anos da gestao.
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Por fim, como terceira parte da analise dos resultados buscou-se compreender
as coocorréncias entre os cddigos estrutura e modernizagao e estrutura e qualidade.
Esta discussao fo realizada em bloco, pois tanto a qualidade quanto a modernizacao
direcionam-se ao codigo estrutura. Por modernizagédo da estrutura entende-se todos
os processos de melhorias, atualizagdes, novos equipamentos e reorganizacdes de
materiais e estrutura fisica administrativa. A qualificagdo vincula-se ao fomento em
qualificacdo, atualizacdo, incentivos ao cumprimento de metas dos servidores
publicos. Ambas tém a mesma finalidade: melhoria na prestacao do servigo publico e
entrega satisfatoria de bens. O ponto principal, juntamente com o déficit estrutural e o
equilibrio fiscal, constante no programa de governo e plano plurianual refere-se a
modernizagao e qualificacdo da estrutura administrativa publica, tanto que o item 21
do documento eleitoral do PSDB, Brasil (2021) intitula-se “modernizacao da gestao
publica e governo eletrénico”, o qual se repete no plano plurianual, Rio Grande do Sul
(2020b).

De inicio, o texto no referido item ja informa ser um erro associar modernizagao
com privatizagdes, reformas administrativas, redugao de pessoal e reduzir o objetivo
de prestar um bom servico publico a necessidade de buscar equilibrio fiscal.
Novamente, percebe-se o discurso gerencialista, mas distante da ideia de uma
reforma estrutural, propalada no final da década de 1990 e inicio da primeira década
dos anos 2000. O teor dos documentos liga-se a mudangas incrementais e nao
estruturais. Apesar de, a época da eleicdo e depois gestdo estadual do PSDB, na
esfera federal o governo era do PT, os posicionamentos se assemelham.

Tanto a nivel federal quanto no Rio Grande do Sul, buscou-se distanciar o
Estado como causador das crises. As propostas incrementais gravitam na correcéo
de falhas para diminuir a atuacao deficitaria do modelo burocratico e ndo a sua
substituicdo (BRASIL 2003; 2019a). Entretanto, o objetivo do discurso do PSDB
atrelou-se a gestdo mais eficiente, através da modernizagdo e qualificacdo da
estrutura e na desvinculagdao da boa prestacdo publica do equilibrio fiscal, mas
fazendo o equilibrio fiscal com a redugao e contengao do déficit estrutural nas contas

publicas.
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Por fim, tratou-se das coocorréncias entre os cédigos participagéo e conselhos.
Ambos tém a sua justificativa tedrica no modelo societal. Para Oliveira (2013) aludido
modelo propicia ao cidadao interferir diretamente na execugdo da administragao
publica (OLIVEIRA, 2013). Os postulados societais visam a inser¢cao de ferramentas
participativas, oriundas da democracia direta, tais como o controle social, através da
participacdo em foruns, orgamento participativo, conselhos setoriais. A ideia por detras
da atuacao participativa ndo se resume ao papel consultivo e sim a atuagao ativa tanto
na formulacao quanto na fiscalizacao das politicas publicas.

Do simples exame da relagdo dos codigos societais, dispostos no grupo
comparticipacédo, percebeu-se uma correlagdo entre os dois do mesmo grupo —
conselho e participagdo e pouquissima interacdo do cédigo participacdo com outros,
quer seja do modelo gerencial ou burocratico. Ja conselho ndo apresentou nenhuma
correlagdo com os demais. O resultado aqui exposto guarda total relagdo com o
discurso estabelecido nos documentos do PSDB. Ha apenas uma pagina destinada a
participacdo popular no governo. No restante, o conteudo mobilizado denota a
interacdo cidadao-administracédo publica como elemento ligado a cidadania, esta
encarada como um valor ético, sem nenhuma efetividade. Como afirmam Salm e
Menegasso (2017), os modelos — gerencial e burocratico — ndo entendem o cidadao
como um elemento ativo na sociedade, ao mesmo tempo fragmentada e articulada, o
qual exige participar dos designios estatais como forma de materializar a cidadania.

Assim, com base nos resultados apresentados sobre as ideias de gestao
publica nos documentos do pelo PSDB, durante seu governo no Rio Grande do Sul,
revela um hibrido entre os standards burocratico e gerencial, pendendo mais para o
gerencial, mas ndao com o objetivo de reforma estrutural. Segundo Pessoa (2015),
desde o segundo mandato do governo FHC, as mudancas na estrutura burocratico-
estatal sdo organizacionais, com vista ao ganho de eficiéncia e eficacia e nao como
elemento de crise a ponto de propugnar a sua substituicdo. Somando-se os graves
problemas fiscais enfrentados pelo estado — déficit estrutural —conclui-se que as ideias
defendidas nos documentos analisados indicam que a ideologia partidaria do PSDB
nao esteve estritamente atrelada as categorias associadas aos partidos de direita.
Portanto, quanto a analise da unidade hermenéutica PSDB, os dados confirmam a
hipétese desta pesquisa, segundo a qual ndo haveria uma vinculagao intransigente

dos partidos com um modelo especifico de gestao, uma vez que estao circunscritos
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em contextos sociais e econémicos mais amplos e também governos eleitos lidam
com legados politicos de decisdes anteriores.

Outro ponto de interesse desta pesquisa foi observar se houve mudancas no
conteudo das propostas partidarias (programas de governo) e suas respectivas
materializagdes no PPA. Em outras palavras, qual a realidade e viabilidade do
discurso mobilizado no documento eleitoral daquele disposto no documento
orcamentario. Os resultados obtidos, dispostos na figura 15, mostram a frequéncia
com que cada cédigo e cada familia de cdodigos estiveram presentes em cada
documento. N&o houve expressivas variagcbes nas frequéncias dos codigos
comparando-se os documentos. Ou seja, ha similitude de discurso. Percebe-se
alteragbes mais significativas nos codigos contencgao e reestruturagao. A justificativa
para as variagdes pode estar no fato de o PPA compor a legislacdo orcamentaria,
juntamente com a lei de diretrizes orgamentarias e a lei orgamentaria anual, e seu
conteudo exige maior técnica, pois trata-se de uma norma juridica.

Figura 15 — Matriz da tabela cddigo-documento: frequéncia dos cédigos por

documento, nos documentos da unidade hermenéutica PSDB.
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Fonte: elaborado pelo autor, com base em Altas ti (2019).
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Como o estado do Rio Grande do Sul a época apresentava um déficit estrutural
no seu orgamento de 1,5 bilhdo de reais, de acordo com o programa de governo do
PSDB (BRASIL 2021), ficou mais evidente e especifico em passagens textuais as
causas de contencoes e as possiveis solugdes, através de reestruturagdes nas contas
publicas. Outra comprovacao revelada nos resultados € a fungcdo material do
programa de governo e ndo apenas como um requisito ao registro da candidatura,
podendo ser um referencial para o PPA. Nesta diregao, o projeto de lei complementar
— PLP —n°295/2016, que torna obrigatéria a vinculagdo do documento eleitoral a peca
orcamentaria tem fundamento. Finalizada a analise dos dados e discussdo dos
resultados da unidade hermenéutica PSDB, passa-se ao exame da unidade
hermenéutica PT, iniciando pela figura da nuvem de palavras do PPA.

O PPA do governo do PT focou a sua gestdo em temas sociais e de
cidadania. Ndo a toa a denominacgao desse documento ser PPAA (plano plurianual
participativo). Isso se evidencia no fato de a expressao “social” estar em destaque.
Novamente, contextualizando o documento, estabeleceu agbes, programas e
objetivos visando a inclusédo, participacdo e o controle social. Temas como
orcamento participativo, democracia participativa, desenvolvimento econémico e
social, incluséo digital e de classes menos favorecidas, dentre outros, explicam o
porqué de o signo “social’ sobressair. Em um primeiro momento, percebe-se uma
tendéncia ao modelo societal. Contudo, as expressdes “gestdo” e “qualificagao”
também sao ressaltadas, indicando a presenga das ideias gerencialistas, assim
como as palavras “6rgao” e “sistema”, as quais se vinculam com o modelo
burocratico (figura 16).

Figura 16 — Nuvem de palavras plano plurianual PT.
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Fonte: elaborado pelo autor, com base em Atlas ti (2019); Rio Grande do Sul (2020b).
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Assim como na analise das coocorréncias na unidade hermenéutica PSDB, as
da unidade PT originaram-se de um refinamento. Primeiramente, selecionou-se todos
os 16 cédigos. Em seguida, gerou-se uma nova tabela. Conforme a figura 17, percebe-
se a presencga de varios codigos do modelo gerencial, alguns do burocratico e todos
do societal. Pela analise do discurso empregado nos documentos ha grande atencao
a cidadania. Nao apenas como um valor ético, elemento axiolégico do principio
fundamental da cidadania, estampado no inciso Il, artigo 1° da constituicao federal
(BRASIL, 1988). Também como uma necessidade a ser satisfeita, através da maior
participacao social nas a¢gdes da administracéo publica. A dindmica do discurso vai ao
encontro dos postulados societais. Para essa corrente, o principal objetivo na gestao
publica é o cidadao. Enquanto a burocracia de cariz weberiana foi sistematizada para
a prestagao de servigos publicos, conforme Salm e Manegasso (2017), em grande
escala (vacinacao, sistema educacional, seguranca alimentar) o sistema gerencial
prioriza a produtividade. Para tanto, estabelece indices e metas, administracdo por
resultados, desregulamentagao, valorizagao pela produtividade, dentre outros. Mas a
similaridade entre esses dos dois sistemas esta na importancia subsidiaria dada ao
cidadao

Figura 17 — Matriz da tabela de coocorréncia: coocorréncias entre os codigos

nos documentos da unidade hermenéutica PT.
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O sistema burocratico volta-se para a execucao das atividades necessarias a
prestacdo de servigos publicos a populacdo. Entretanto, dada sua natureza técnica
nao tem muita interagdo com o destinatario final. Por outro lado, o sistema gerencial,
através do indicador eficacia, busca maior interagado. Contudo, referida interagao tem
o sentido de aferir a satisfagcdo. Define e trata os cidaddos como um grupo uUnico
(clientes, consumidores) e ndo um grupo multifacetado, com inumeras necessidades,
muitas diferentes umas das outras. Ja o modelo societal propde que o cidadao seja
visto como ser social atuante, capaz de proporcionar novas ferramentas aos modelos
gerencial e burocratico. Oriunda da democracia direta, o controle social surge como
elo entre a gestéo e o cidaddo. Mecanismos como orgamento participativo, criacdo de
conselhos deliberativos, alguns com poder vinculante de suas decisfes, sao
instrumentos de controle social.

Além da participagdo social, outro ponto de grande relevancia nos documentos
reside na inclusao social. Nao apenas no sentido passivo (incluir alguém em alguma
coisa), pois propde a ideia de cidadania ativa. Vérias propostas incluem camadas
sociais periféricas em deliberagdes sobre tematicas de seu interesse. Exemplo:
criacao e manutengao de conselhos setoriais com a inclusdo de grupos afetos aos
resultados das deliberacoes, tais como o conselho contra a violéncia feminina, o
conselho de seguranga alimentar, dentre outros. O discurso depreendido dos
documentos do PT aborda as tematicas do controle social da atividade administrativa
e inclusao social. As denominagdes do programa de governo (“tua participacao faz a
diferenca”) e do PPA (“plano plurianual participativo — PPAA”) demonstram uma
confluéncia com o modelo societal. Na figura 17 todos os coédigos do grupo
comparticipagcao (modelo societal), além de estarem presentes, interagiram com
quase todos os demais cbdigos, sejam de cariz gerencial ou burocratica.

Em que pese as gestdes federal e estadual serem, a época, do mesmo partido,
a influéncia da ideologia partidaria ndo reside na forma de gestédo. Os resultados da
discussao dos arquivos do PSDB, governo que antecedeu a gestdao PT no estado,
assemelharam-se aos deste partido. Cédigos praticamente se repetiram. Alguns com
coocorréncia semelhante. A coocorréncia entre déficit e demais despesas demonstrou
a evolugao do servigco da divida, a desigualdade das transferéncias de recursos aos
poderes, em relacdo a propor¢gao do tamanho, dentre outras situacbes que
comprometem o orgamento e, logicamente, o investimento em areas como saude e

educacao. Novamente, para analisar se ha presenca de politicas de retrenchment,
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deve-se verificar as demais leis orgamentarias, as prestacdes de contas anuais e
legislagdes de politica publica sociais promulgadas ao longo da gestao, que nao foi a
pretensao desta dissertacao.

A coocorréncia entre estrutura e modernizagcdo também mirou o incremento dos
materiais necessarios a consecucdo do objetivo da atividade estatal, que é a
prestacdo do servigo publico e a entrega de bens publicos. Objetivo este também
presente na interacdo entre os codigos estrutura e qualidade: proporcionar ao corpo
funcional atualizacdo e qualificacido para o melhor exercicio das suas funcodes. Ja
outras coocorréncias foram especificas ao discurso mobilizado nos documentos da
unidade hermenéutica PT. A interacéo entre descentracao e estrutura demonstrou o
que Faletti (2003) denomina de descentralizagao administrativa. Por esta entende-se
como o conjunto de politicas publicas cuja administracao e a prestagao deve ser feita
em cooperagao entre os entes federados (geralmente unido e entes subnacionais)
sem que haja a obrigatoriedade de transferéncia de recursos. A execugcdo do
programa de aceleragao do crescimento — PAC, muito citado no programa de governo
e PPA, enquadra-se como exemplo da coocorréncia descentracao e estrutura.

A relacdo entre reestruturacdo e investimento vinculou-se ao processo de
controle nos incentivos fiscais dados pelo Rio Grande do Sul ao setor produtivo, maior
agilidade e fiscalizagdo na arrecadacgao tributaria, principalmente o imposto sobre
circulacdo de mercadorias e servigcos — ICMS. Os processos de controle sdo tipicos
instrumentos gerenciais. Visam aumentar a performance - eficiéncia — da
administracao publica. Todavia, citando Rezende (2002), instrumentos de controle e
a performance, pressupostos basilares do modelo gerencial, podem ser antagénicos
entre si.

Partindo de Bobbio (1995), segundo o qual partidos de esquerda sdao mais
igualitarios do que partidos de direita, estes mais inigualitarios, duas interagdes
chamaram a atencdo. Resultaram dos codigos ineficiéncia e ineficacia e entre
contencdo e ineficacia. Os documentos do PT, partido de esquerda,
responsabilizaram a politica do realismo or¢camentario, empregadas na gestao anterior
(PSDB - partido de centro-direita) como causa da diminuigao na prestacéo de servigos
publicos, tendo em vista a contengdo orgcamentaria provocada pelo ajuste fiscal.
Quanto a ineficiéncia e ineficacia, uma teve como fato gerador a outra e vice-versa.
Além da diminuigdo dos servigos publicos (ineficacia), a prestagdo nao foi a contento

(ineficiéncia). Exemplo: diminui¢do dos recursos com educagao e a precarizagao da
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estrutura escolar. Em ambos os casos o fundamento da critica do PT residiu na falta
de acesso igualitario a determinados servigos publicos, como saude e educagao.
Portanto, a censura feita teve fundo ideolégico.

Dos dados discutidos até o momento, observou-se um hibrido de ideias
oriundas dos modelos (burocratico e gerencial) nos discursos e planejamentos dos
partidos, o que nao sustenta um distanciamento ou predominancia de ideias de um
unico modelo. Todavia, as coocorréncias expostas na figura 17, tendem a demonstrar
a influéncia ideolégico-partidaria na defesa de ideias e propostas advindas do modelo
societal. Citando Abrucio (2011), desde a primeira gestdo do governo petista as
prioridades focaram na reducdo das desigualdades, na participacdo social, na
inclusdo social e transparéncia da gestao. Tais preferéncias foram absorvidas pela
gestao do PT no estado do Rio Grande do Sul, a qual se localizou na primeira gestao
do governo de Dilma Vana Rousseff. As coocorréncias dos codigos do grupo
comparticipacdo evidenciaram o interesse da gestdo em aproximar o cidadado da
administragdo, ndo apenas formalmente. Os dados revelaram que a pretensao era
fomentar a participagao e inclusdo social também da gestéao.

Logo, os resultados apresentados mostraram uma mescla entre os codigos
vinculados aos modelos burocratico e gerencial. Novamente, os apontamentos feitos
a estrutura burocratico-estatal foram pontuais e organizacionais, na finalidade de
aumento da eficiéncia e eficacia. Mas também os dados demonstraram que o discurso
mobilizado nos documentos recepcionou elementos do modelo societal, no intuito de
dar mais acesso a administracdo publica, através de canais democraticos como a
instituicdo do orgamento participativo, a formagéao de conselhos deliberativos setoriais,
com a participacio ativa dos interessados nos resultados da tematica, a inclusao de
parcelas marginalizadas pela sociedade e grupos minoritarios em programas e
projetos que garantissem a igualdade de oportunidades no acesso e bens e servigos
publicos. Portanto, no sentido de participacéao, inclusdo e busca pela igualdade houve
uma interacdo, pelo menos no discurso, do modelo societal com o gerencial e 0
burocratico.

Considerando que o PT é um partido de esquerda, conforme classificacao
elaborada por Tarouco e Madeira (2013a; 2013b) e Power e Zucco (2019; 2012; 2009),
tendo como um dos elementos ideoldgicos a expansao do estado de bem-estar social,
bem como partidos desse espectro ideoldgico buscarem a redugdo das

desigualdades, afirma-se o que segue: referente ao discurso de inclusdo e
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participacdo social mobilizado nos textos do programa de governo e PPA, houve
influéncia da ideologia do partido. Entretanto, no tocante aos demais assuntos, tais
como o déficit estrutural, a conservacdo da estrutura burocratica, com as devidas
modernizag¢des, atualizagdes e qualificagdes inexistiu a influéncia ideoldgico-
partidaria.

Portanto, quanto a analise da unidade hermenéutica PT os dados confirmaram
a hipotese desta pesquisa, pois os discursos ideologico-partidarios nao se
vinculariam, de maneira intransigente, com um modelo especifico de gestdo, uma vez
que estdo circunscritos em contextos sociais e econdmicos mais amplos e também
governos eleitos lidam com legados politicos de decisbées anteriores. Referente as
mudangas no discurso mobilizado no documento eleitoral para o disposto no
documento orgcamentario, seguem os dados obtidos com o auxilio do recurso cédigo-
documento.

Figura 18 — Matriz da tabela codigo-documento: frequéncia dos cédigos por

documento, nos documentos da unidade hermenéutica.
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Os resultados expuseram expressivas alteragdes nas frequéncias dos codigos,
nao havendo similaridade nos discursos empregados. Dos 16 cddigos, percebeu-se
alteragbes em todos, com excec¢ao do cédigo inclusdo. Mudangas significativas na
diminuicdo da frequéncia foram percebidas nos cddigos déficit, demais despesas,
despesas (de pessoal), estrutura, investimento e participagdo. Além do rigor técnico
exigidos na montagem e redagdo do PPA, que pode servir de justificativa para
alteragbes na frequéncia, quando ainda nas primeiras leituras do programa de
governo, ficou perceptivel a pouca abordagem de tematicas com grande relevancia,
dada as peculiaridades do ente subnacional, ora em um documento, ora em outro.
Exemplo o codigo fiscal déficit teve frequéncia 5, ou seja, foi destacado 5 vezes ao
longo do texto do programa de governo. Em compensacao, no PPA a frequéncia foi
48. Dado o aumento do codigo déficit na pega orgamentaria, outros coédigos
relacionados diretamente tiverem alteragédo na frequéncia. O cédigo demais despesas,
passou de 5 no programa de governo para 20 no PPA. O cddigo despesas (de
pessoal), com auséncia de frequéncia no programa de governo, passou no PPA para
20.

Outra alteracdo a ser destacada encontrou-se nos codigos do grupo
comparticipagdo. Além de o grupo em questdo ancorar-se na teoria do modelo
societal, o discurso ideoldgico-partidario influenciou a adogdo dos postulados
societais. Mas, no caso desse grupo houve o inverso. A maior parte das citagdes e
coocorréncias concentrou-se no documento eleitoral. Portanto, no programa de
governo o discurso foi mais politico do que técnico. Nesse sentido, a abordagem de
temas sensiveis a realidade do estado, como o déficit estrutural e o apontamento de
solugdes, tiveram enfoque marginal. Mas apareceram com for¢ga no PPA porque nesta
lei se estabelecem os objetivos, metas e diretrizes para as despesas de carater
continuado.

Duas s&o as provaveis causas com potencial para explicar a discrepancia
apontada na matriz. Primeira: o partido dos trabalhadores era situacdo em nivel
nacional. Portanto, ideologicamente com as mesmas ideias. Tendo as gestdes
(estadual e federal) o mesmo partido, haveria melhor acesso a canais de negociagao.
Segunda: a gestao antecessora do governo estadual focou no saneamento das contas
publicas (ajuste fiscal). A politica do realismo orgamentario provocou forte
contingenciamento de recursos para investimentos, gerando impacto negativo na

comunidade gaucha.
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Outro achado revelado pelos resultados foi sobre a fungédo material do
programa de governo em subsidiar a elaboragdo do PPA, nos moldes do artigo 6° da
PLP n°® 295/2016. A partir dos resultados apresentados na figura 18, essa fungao
material (programa de governo servindo de subsidio ao PPA) n&o ocorreu. Como o
PPA tem linguagem técnica inteligivel aos operadores do orgamento publico (politicos
e burocratas) seu entendimento ndo € acessivel a maioria das pessoas, muito embora
os assuntos sejam de grande relevancia, pois impactam o cotidiano da populagao.
Portanto, abordar, em um programa de governo, assuntos sensiveis sem 0s
formalismos da técnica, mas, jamais abandonando ou diminuindo os discursos
ideolodgico-partidarios, pode transformar o programa eleitoral em um instrumento de
cidadania, haja vista que uma das interpretacdes de cidadania é a autonomia politica
(capacidade de debater e fazer escolhas).

Por fim, com a analise e discussdo dos resultados dos documentos das
unidades hermenéuticas PSDB e PT, testou-se a hipétese do trabalho, segundo a qual
nao haveria uma vinculagao intransigente dos partidos com um modelo especifico de
gestdo, uma vez que estdo circunscritos em contextos sociais e econdmicos mais
amplos e também governos eleitos lidam com legados politicos de decisées
anteriores. O discurso mobilizado nos documentos do PSDB abordou os assuntos de
maneira mais técnica, explicando as deficiéncias pelas quais o estado passava na
época. O foco principal no discurso foi praticar o realismo orcamentario. Em outras
palavras, promover ajuste fiscal. O modelo de gestdo defendido, uma mescla do
burocratico e gerencial, ndo demonstrou um predominio de ideias da ideologia
partidaria. Mas, ndo se pode desconsiderar a influéncia da ideologia do partido na
adocdo de instrumentos de cariz gerencial, a exemplo das coocorréncias
modernizagcao e estrutura e qualidade e estrutura. Quanto a observacdo das
mudancas existentes entre os conteudos das propostas partidarias (programas de
governo) e suas respectivas materializagées no PPA, através da ferramenta cédigo-
documento, verificou-se a permanéncia dos cédigos nos dois documentos. Ou seja,

as tematicas elaboradas no programa de governo foram similares as disposta no PPA.
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Ja o discurso presente nos documentos da unidade hermenéutica PT teve
conteudo ideoldgico-partidario em destaque no programa de governo. Ateve-se pouco
em analisar a conjuntura estadual. Quando analisou, procurou focar nas solugdes,
muitas das quais embasadas em programas do governo federal. O fato de a gestéo
estadual ser do mesmo partido da federal, pode justificar a abordagem. A tematica
principal focou na inclusdo e participagao social e diminuicdo das desigualdades
sociais, semelhante ao governo federal. Trata-se de tematica muito cara a partidos de
esquerda, pois um dos principais valores € a igualdade. Por causa da mescla dos trés
modelos, ha indicios de a gestdo ter sido hibrida. Mas, cabem duas ressalvas.
Primeira: a abordagem técnica dos problemas e possiveis solu¢cdes constou, em
grande parte, no PPAA. Portanto, maior a presengca dos modelos gerencial e
burocratico, no tocante as solugdes para o enfrentamento dos problemas. Nesse caso,
verificou-se uma disparidade entre a frequéncia dos codigos nos documentos.
Caodigos com conteudo mais técnico, como déficit, demais despesas e despesas(de
pessoal) figuraram substancialmente na peca orgamentaria. Segunda: ndo houve
influéncia na adogédo dos modelos burocratico e gerencial. Mas, houve indicios da
ideologia ideoldgico-partidaria do PT ter influenciado na adog&o de instrumentos do
modelo societal.

Diante disso, afirma-se que a ideias para a gestao foram hibridas (burocratica,
gerencial e societal). A abordagem técnica dos problemas e possiveis solugdes
constou, em grande parte, no PPAA. Portanto, maior a presenga das ideias oriundas
dos modelos gerencial e burocratico, no tocante as solugbes para o enfrentamento
dos problemas. Nesse caso, verificou-se uma disparidade entre a frequéncia dos
cédigos nos documentos. Cédigos com conteudo mais técnico, como déficit, demais
despesas e despesas (de pessoal) figuraram substancialmente na peca orgcamentaria.
Com a observagcdo das mudancgas existentes entre os conteludos das propostas
partidarias (programas de governo) e suas respectivas materializagdes no PPA,
através da ferramenta coédigo-documento, ndo se verificou similaridade entre a
frequéncia dos codigos em nos documentos. Ou seja, as tematicas elaboradas no
programa de governo foram mais politico-ideoldgicas daquelas constantes no PPAA,

estas mais técnicas.



91

4. CONCLUSAO

A presente pesquisa objetivou responder a seguinte questao de pesquisa: a
considerar as ideologias partidarias, quais elementos/categorias dos modelos de
gestdo publica estdo presentes nos programas e planos plurianuais de
candidatos/partidos eleitos para os governos estaduais do Rio Grande do Sul no
periodo de 2007 a 2014? A hipotese afirmou que nao haveria uma vinculagao
intransigente dos partidos com um modelo especifico de gestdo, uma vez que estédo
circunscritos em contextos sociais e econbmicos mais amplos e também governos
eleitos lidam com legados politicos de decisbes anteriores.

Inicialmente, contextualizaram-se as mudancas na gestido da administragao,
através da agenda de reformas dos governos FHC e Lula. Iniciaram, na primeira
gestao de FHC, com a perspectiva de reforma profunda na gestédo publica. Isso fruto
do discurso dominante, neoliberal, o qual postulava que o modelo estatal estava em
crise, ou seja, havia uma crise no Estado, e o sistema de gestéo publica, o burocratico,
era uma das causas dessa crise, juntamente com a questao fiscal e econédmica. Como
as reformas do modelo econdmico e fiscal antecederam a administrativa, a ideia de
modificar o modelo foi perdendo forga, a partir do segundo mandato do governo FHC.

A prioridade, entdo, focou na estabilizagdo macroeconémica e da moeda. Mas
o controle de gastos publicos continuou na agenda. A diferenga foi a substituicdo do
fundamentalismo neoliberal pelo liberal-desenvolvimentismo (SALLUM JR., 1999).
Redefine-se, assim, a politica de reforma administrativa. A partir do segundo governo
do Fernando Henrique Cardoso ndo mais se focou em reformas do aparelho estatal e
sim em mudancgas pontuais, incrementais. Essas mudancgas continuaram nas gestoes
do governo Lula e Dilma, mas como uma diferenca. Substitui-se o liberal-
desenvolvimentismo pelo social- desenvolvimentismo. O Estado ndo era mais visto
como um produtor de crises, mas como indutor de solugdes. As falhas no modelo
burocratico advinham da ndo superagdo total do modelo patrimonialista. Tais

correcoes seriam feitas com introdugcéo do modelo de gestao gerencial.
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Apds a contextualizagdo dos motivos que levaram, primeiramente, a ideia de
reforma do modelo de gestdo e, com o arrefecimento das crises fiscal e econdmica,
as propostas relacionadas a gestdo ndo mais visavam a reforma, mas, sim, alteragbes
incrementais, pontuais, explorou-se as concepg¢des defendidas pelos modelos de
gestéo burocratico, gerencial e societal, sob ponto de vista tedrico e conceitual. Para
esquadrinhar o modelo burocratico utilizou-se de duas teorias. A estipulada por
Woodrow Wilson e a criada por Max Weber. Quanto aos modelos gerencial e societal
buscou-se nos conceitos de eficiéncia e eficacia para fundamentar o modelo gerencial
e a partir da efetividade o modelo societal. O objetivo foi embasar, posteriormente, a
criacdo dos cddigos, com vistas as analises de conteudo.

Referente ao modelo burocratico, resumidamente, a teoria wilsoniana postulou
a separagdo das searas administrativa e politica, pois antagodnicas. Ja a teoria
weberiana, em que pese devesse existir uma separacao entre as duas searas, a
politica deveria ser instrumento de controle da burocracia, pois esta detinha o controle
das fungbes estatais. Quanto ao modelo gerencial a sua caracterizagdo partiu dos
conceitos de eficiéncia e eficacia. Fundamentou-se eficiéncia como um elemento
quantitativo, utilizado no interior da administracdo publica, com a finalidade de
melhorar a prestacao dos servigos e entregas de bens publicos. Para aferir essa
finalidade, buscou-se na iniciativa privada indices de produtividade, tais como
administragcdo por resultados, indicadores de produtividade, avaliagdo do
cumprimento de metas, dentre outros. A eficacia foi delimitada como um indicador
quantitativo da eficiéncia e um instrumento qualitativo para verificar a satisfagao do
cliente (cidadao).

Em relagdo ao modelo societal, conceituou-se a partir da efetividade, ou seja,
a real satisfacdo de uma necessidade, através da prestagdo de um servigo publico
elou entrega de um bem, também publico. Nesse sentido, para a haver efetividade
ndo basta apenas a atuacdo da administragdo publica. E necessario a interagdo com
o real interessado: o cidadao. E o fundamento da modelo societal é a participacao do
cidadao. Mas, o cidadao deve ser visto como um alguém capaz de contribuir com as
atividades da administragédo publica, principalmente através de canais consultivos e
deliberativos. O exercicio participativo deve ser por intermédio de ferramentas
democraticas, tais como conselhos deliberativos, com a participacao dos interessados
no resultado, orgamento participativo, consultas populares, a promocao da inclusao

social, dentre outras.
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Dando sequéncia ao referencial tedrico, adentrou-se ao segundo fundamento
do presente trabalho: as ideologias partidarias. Foi definida como ideologia politica o
conjunto de agdes cujas finalidades sdo comungadas por grupos que defendem a
mesma ideia. Logo, partidos politicos sdo organizagdes de pessoas com 0S mesmos
interesses e visdes de mundo (ideologias). Diferentes ideologias formam partidos com
diferentes atuacoes. Esta variacdo € medida ante a uma escala direta-esquerda.
Dentre os métodos existentes em averiguar as ideologias partidarias dois foram
escolhidos nesse trabalho para localizar os dois partidos de interesse (PSDB e PT): o
primeiro foi a escala de énfase. Criada pelo MARPOR, analisa como os partidos se
posicionam ante a determinados assuntos (indicadores), em seus documentos. O
segundo método adotado foi da PLB. Os dados para localizar os partidos na diade
advém das respostas que deputados federais e senadores deram ao responder uma
série de perguntas. Tanto o MARPOR quanto o PLB localizaram o PT como sendo um
partido de esquerda e o PSDB de centro-direita. Encerrou-se o referencial teérico com
uma a explicagao do que sao os programas de governos e o PPA e para que servem.

O préximo passo dado foi a analise dos dados e discussao dos resultados. Da
andlise e discussao dos resultados, testou-se a hipotese do trabalho, confirmando-a.
N&o houve uma vinculagao intransigente dos partidos com um modelo especifico de
gestdo, uma vez que estdo circunscritos em contextos sociais e econdmicos mais
amplos e também governos eleitos lidam com legados politicos de decisées
anteriores. O elemento principal do discurso do PSDB foi promover o ajuste fiscal. O
modelo de gestao adotado, uma mescla do burocratico e gerencial, nao teve influéncia
da ideologia partidaria. Entretanto, a ideologia do partido influenciou a adog¢ao de
variados instrumentos gerenciais, mas, ndo a ponto de preterir o modelo burocratico.
Quanto a observagdo das mudangas existentes entre os conteudos das propostas
partidarias (programas de governo) e suas respectivas materializagdes no PPA,
verificou-se similaridade entre a frequéncia dos cédigos em ambos os documentos.

Ja o discurso do PT teve conteudo ideoldgico-partidario em destaque no
programa de governo. Ateve-se pouco em analisar a conjuntura estadual. Quando
analisou, procurou focar nas solugdes, muitas das quais embasadas em programas
do governo federal. O fato de a gestdo estadual ser do mesmo partido da federal,
justificou a abordagem. A tematica principal foi a inclusdo e participagéo social e
diminuicdo das desigualdades, mesma tematica da gestao federal. Por causa desse

tema, a ideologia-partidaria influenciou na adogao de ferramentas oriundas do modelo
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societal, mas nao de um modelo especifico. Ocorreu, nos documentos do PT, uma
mescla dos trés modelos. A abordagem técnica dos problemas e possiveis solugdes
constou, em grande parte, no PPAA. Portanto, maior a presenga dos modelos
gerencial e burocratico, no tocante as solugdes para o enfrentamento dos problemas.
Nao se constatou similaridade entre a frequéncia dos codigos nos documentos. Ou
seja, as tematicas elaboradas no programa de governo foram mais politico-ideoldgicas
daquelas constantes no PPAA, estas mais técnicas.

Por fim, inexiste a pretens&o de esgotar o assunto, haja vista a sua magnitude,
complexidade e as variadas formas de aborda-lo. O objetivo principal foi aprender a
apreender os inumeros temas estudados, necessarios ao esforgo de delimitar este
trabalho; interagir com as ferramentas digitais, disponiveis a pesquisa qualitativa; e,
dar um passo a mais no conhecimento. Quiga contribuir com o debate. Destaca-se
gue nao se encontrou outro estudo sobre modelos de gestéo, ideologias partidarias e
governos subnacionais com o emprego do método qualitativo, baseado na analise de
conteudo, a partir da ferramenta de CAQDAS (programa Atlas ti). Esta conexao
(tematicas, metodologia e emprego de software de analise qualitativa), teve o
interesse de contribuir com a inovagao das pesquisas, cujos assuntos interagem com
as politicas publicas. Em que pese o esfor¢o, dedicacdo e aprendizado, como
deficiéncias apresentadas nesta dissertacao, por parte do pesquisador, estdao o fato
de ter sido o primeiro contato com a metodologia qualitativa, a abordagem de um
assunto através do estudo de caso e, por consequéncia, discussao de dados e andlise
de resultados. Por fim, pretende-se, em um futuro préximo, dar sequéncia a tematica,
aprimorar o aprendizado técnico-metodoldgicos e, no intuito de verticalizar mais o

assunto, agregar outros elementos a discussao.
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ANEXO A — PESQUISA LEGISLATIVA BRASILEIRA — QUESTIONARIO DA 82 ONDA

Partido Atual: Estado: Sexo (WF): Anc de Nascimento:

Nos dltimos anos tem havido um grande debate a respeito do sistema eleitoral. Ofa) Sr.(a) @ 3 ao sistema de

proporcional, ao sistema distrital majoritario ou ao sistema misto (proporcional para uma parte das cadeiras e distrital-majoritario para
as restantes)?

sistema proporcional sistema misto sistema distrital majoritario

Se o Brasil mantiver o sistema de eleigdes propercionais, a:a] Sr.{a} preferiria que a ordem de candidatos na lista fosse determinada
pelo partido ou preferiria uma lista aberta (como existe agora

lista aberta lista fechada
Gostaria de saber sua opinido a respeito de dois temas que foram il na Nacional Ci de 1987-1988. O(a)
Sr.{a) esta a favor ou contra;
Do dispositive que assegura 4s Forgas Armadas o dirsito de intervencao para Favor contra
garantir a ordem interna
Do regime parlamentarisia de governo favor contra

Agora vamos supor que nesta reta o numero 1 corresponda a3 esquerda e o numero 10 a direita. Como ofa) Sr.(a) esta vendo, uma
pessoa gque fosse muito de esquerda estaria no numero 1, uma muito de direita, no nomero 10. Onde & gue ofa) 5r.(a) se colocaria?

esquarda cantro diraita
Sua posicao 1 2 3 4 5 6 7 8 ] 10
E onde ofa) Sr.(a) colocaria cada um des partidos em mbito nacional? Como ofa) Sr.a) classificaria o
ssquarda centra direita
PSD 4 T PSD
PMDB 4 T PMDB
DEM 4 T DEM
PP 4 7 PP
PSDB 4 7 PSDB
POT 4 7 PDT
PTB 4 T PTB
PT 4 T PT
PR 4 T PR
PPS 4 7 PPS
PCdoB 4 7 PCdoB
PSB 4 T PSBE
PSOL 4 I PSOL
REDE 4 T REDE
PSC 4 7 PSC
PRE 4 7 [1] PRBE
(=2 1 2 3 4 [ [ 14 ] 9 10 P
E onde colocaria os i F da ica, durante o exercicio de seus i 7
esquerda centro dirita
Temer - 7 1 Temer
Dilma 4 ¥ 1 Dilma
Lula 4 T 1 ula
FHC 4 ¥ 1 FHC
ltamar 4 7 1 tamar
Collar 1 2 a 4 5 8 7 8 8 1 Collar
Samey 1 2 3 4 5 [} T 8 ] 1 Samey

Alguns pariamentares sio eleitos por causa de sua sigla partidiria — isto &, o poder de organizagio do partido ou o parfil que sle tem

na opinido publica. Outros 530 eleitos devido a sua paraa ou a sua atuagao pessoal na politica. No
seu caso, qual foi mais importante? {Margue apenas uma opgda)
o partida esforgos pessoais

Ola) Sr.{a) acredita que, na atividade parlamentar, em geral um parfamentar deve votar como o partide indica, ou de acordo com o que
ele acredita?
como o partida indica de acordo com o que els acredita

O{a) Sr.{a} acha correto o partido fechar questio e usar o recurso da fidelidade partidaria? sim ndo

Na sua opinido, problemas fiscais do governo federal devem ser resolvidos através da redugdo de gastos ou aumento dos impostos?

somenta pela principalmente pela por uma combinagio principalments pelo _ soments  pelo
aumento dos impostos ‘aumento dos i impostos

reducdo de gastos  redugao de gastos equitativa das duas
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0 orgamento federal determina os gastos do governo em diferentes reas. Para cada item abaixo, indique se D(a:u Srfa)
do. da item

acha gue o nivel atual de gastos deveria ser mantido. ou 7 {(Margue um X em ca
Diminuironivel | " Aumentar o nival A:":;"" ) ;‘;;'E'
atual de gastos EL":J“:: 8 ":: Nz ;| atusl de gastos. ats S 8 gaRIng,
poesiiiar gasios, anler o nivel deede que ngo | ANU3 uS seja
P :. o ge|  sem allerar atual de gastos ot necessario
uma diminuicio i vy seja necessario By
impostos Bumentar imposlos| g
impostos

Servigos de satde poblica

Ensino fundamantal @ médio|
ublico
Ensino superior pablico

Infraestrutura

Programas de assisténcia
socal

Na sua opinido, que tipo de sistema econémico seria mais adequado para o Brasil?

Urna economia predominantaments de mertado com a menar parficipagio passivel do Estada

Um sisterna econdmico em que houvessa uma distribuica equitativa entre uma parte de responsatilidade
das empresas estatais e outra das empresas privadas

Urma ecoriomia em que as empresas estatais & o Estado constituissem o setor principal, mas sem que a
participacio da economia do mercado fosse eliminada

Urnia econarmia em que o capital privada fosse tetalmente afastado dos principais sefores econdmicos,
passando as grandes empresas para o contrale estatal

Aqgui estdo dois argumentos que as pessoas costumam usar quando discutemn questdes econdomicas em relagao a defesa da natureza
& do meio ambiente. Qual delas se aproxima mais do seu ponto de vista? [Marque um X em apenas uma alternativa.)

A defesa do mesio ambiente deveria ser prioritana, mesmo se causasse alraso no desenvohamenta econdmico @ manos oferta
de empregos

Desemvolvimento econdmics & criagio de empregos deveriam ser pricritirios mesmo qus o meio ambients sofra slgum dano

Por favor indique se ofa)Sr.(a) ou discorda das seguintes afirmagdes: (Margue um X para cada item)
Discarda Discorda | Maoconcorda, | Concorda Concorda
5 nem discorda i

Mo Brasi, & predso dar ao pnasldsnte da publica o poder
das medidas

Urm parido poliico deveria expulSar um pariamentar qus voia
contra as 5es do partido

Apesar de o chentelismo ser muito criticado, as vezes os
eleitores exigemn que o parlamentar atue desta maneira

Um parlamentar deveria perder 0 mandato se trocar de partido
depois das eleigies

Seria mais vantajoso economicaments aprofundar as relagbes
com paises da OECD do que com os paises vizinhos

O estreitamento de lagos com a China gerara mais riscos do
gue oportunidades para o Brasil

O Brasil deve firmar tratados de protegio a0 investimanto
externo no pais

Ao invés de financiar projetos de empresas brasileiras no
exterior o BNDES deve priorizar o financiamento de atividades
no Brasil

E jusio gue as universidades piblicas reservem vagas para
pessoas vdenies

E justo que as universidades publicas resarvem vagas para
pessoas ds familias de baixa renda

Catais homossexuais devem
ter o direito da se casar

Deveria haver mecanismas que garanlissem & representagao

paritaria de homens & mulheras no Pader Legislativo

O aborlo deve ser proibido
am qualquer

Por favor, continue no verso . . *
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s 3 polaitgs
aumentou ou diminuiu em cada um dos seguintes setores:
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politica no Brasil nos dltimas cinco anos, ofa) Sr.(a) diria que o nivel de polarizacio

Diminuiu muite  (Diminuiu um pouco|

Nem aumentou,

nem diminuia Aumentou um pouco Aumentou muito

Na populagac em geral

Nas redes sociais

No Congresso Nacional

Nos meios de comunicagao
tradicionais

Fala-se muita sobre quais objetivas o Brasil deve procurar atin

r nos préximos dez anos. Quais destes objetivos ofa) Sr.(a)

o mais ? E o segundo mais importanta?

A ter um alto nivel de crescimento econdmico
B) garantir um forte sistema de defesa para o pais

C) aumentar a paricipagio das pessoas nas decisdes que s3o lomadas nos lacais ande vivem e

trabalham

D) canservar, melhorar & embelezar nossas cidades,  lado o interior do pais

Mais impartants Segundo mais

im| e

Escreva A, B,CouD Esorava, B, CouD

Se tivesse de escolher, qual dessas coisas ofa) Sr.(a) diria que ¢ a mais importante atualmente? E a segunda mais importante?

E} manter a ordem na pais

F) aumentar a participagiio do pova nas decisdes impartantes do gaverno

G) combater o aumento de pregos.
H) proteger a iberdade de expressao

Aqui esta uma outra lista. Em sua opinido, qual destas coisas & mais importante? E em 2° lugar?

1) uma economia estaval

J uma sociedade mais humana & menos impessoal

L) uma sociedade em gue as idedas tenham mais valor gue o dinheiro
M) combater a criminalidade

Mais importants Segunda mais

importants

EsereaE,F,GouH Eeermva B F, Gou

Mais importants Sequnda mais

importanie

Escraval, 4, Lound Escreval, 4, Lau M

Nos itens abaixo, cinco {5) significa que ofa) Sr.(a} concorda inteiramente com a frase do lado direito e um {1} significa que ofa) Sr.{a)
concorda inteiramente com a frase do lado esquerdo. Usando qualguer ponto na escala entre 1 e 5. indigue com um X sua posicao

acerca de cada item:
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Posigdes politicas sdo de
relagdo aos seguintes temas?

ou

. Como ofa) Sr.{a) se classificaria em

Conservadar(a)

Questes fiscais

Intervengao do Estado na
a

BCONOTI
Redistribuicio de renda

Valores & comporiamenta

Para terminar a paequiza, imagine uma situaco hipotética em que umi(a) futuro(a) F

da Replblica esteia

interesss de asu partido num carge de primeire sscaldo do governo, Para cada um dos pares abaixo, indique qual carge ofs) Sn(a)

acha que o seu parfido preferiria.

{Indspandents da seu status atual, todas as opgies apresantadas fiveram status de ministéria em algum momanto da iitima década)

Qual destes dois cargoa o seu parfido sscalheria?

Mini:

8o da InagragSo Nacional
Miniatario da Justiga
Qual destes dois cargos o seu partido sscolheria?

Miniztério da Defeca

P de Relagdes Ir da F da Repablica

Qual destos dois cargos o seu pariido escolheria?

_—____Minizterio da Cultura

__ Ministério do Meio Ambisnte

E, finalmente, qual destes dois cargos o seu partido escolheria?
Miniztério do Dessnvolvimanto Agrario

Gabinets de Seguranga Institucional da Presidéncia da Repiblica

Obrigado pela sua participagdo na pesquisa.

R T Principai

A renda deve ser distribuida de forma mais
& s 1 2 3
igualitaria

Devaria haver mais iniciativa privada na
indusina & no comercio

O governo precisa se responsabilizar mais paa | 5 g
garantir o sustento de todos

4 5 Diferengas de renda servem como incentivo ao
& individual
i E Deveria haver mais parlicipacao 0o govemo na
inddsiria @ no comercio
i B As pessoas precisam se responsabilizar mais para

garantir seu préprio sustento

A concoréncia & uma coisa boa porque

A concorméncia @ uma coisa ruim porgue desperta o

estimula as pessoas a rabalbar muito & 1 2z 3 4 5 0
desenvalver novas ideias (a1 el por 1ess peose
: Nem sempre quem Frabalha muo consegue uma
Mo longa prazo. quem trabalha multo sempre 1 2 3 4 8 vida melhor. Depende de sorts @ de bons
vai ter wma vida melhor ;
relacionamentos.
55 58 pode ficarnic T 5 4 a1 & O cresciment da riueza

25 custas dos outros

poda beneficiar a todos

Fonte: Power e Zucco (2019).
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