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RESUMO

Esta dissertacdo de mestrado investigou as racionalidades hegemonicas presentes nos ciclos
de politicas publicas de satde no Estado de Goias a partir dos discursos produzidos pelos
atores envolvidos no modelo de gestdo por Organizagfes Sociais. A hipétese de trabalho
fundamentava-se no fato de supormos a existéncia de uma dimensao constitutiva de um ethos
neoliberal, que avanca para além da perspectiva reducionista de uma ideologia ou da
concepcao de uma pratica puramente econémica. De modo que buscamos compreender a
partir dos discursos locais a proeminéncia de uma logica de ser e fazer, compreendidas como
componentes de uma nova ordem global em torno dos processos de producdo e na
constituicdo de novos paradigmas balizadores da relagdo do Estado com a sociedade. Os
resultados corroboram nossa hipdtese, de maneira que as categorias utilizadas como reflexao
prévia a realizacdo das entrevistas foram reiteradas. Gestores e sindicalistas, posicionam-se
em polos opostos da disputa por sentidos a gestdo publica de saude no estado de Goias, mas
possuem matrizes discursivas que apontam para presenca de um ethos neoliberal presente
na formatacdo das narrativas relativas a gestdo publica. De modo que nocdes de ser e fazer
coletivas sdo formatadas e reverberadas individualmente, como naturais, universais e
atemporais. As consideracfes a respeito do papel do Estado e de sua capacidade de
gerenciamento de politicas publicas reforcam as caracteristicas de ineficiéncia e ineficacia
do Estado, bem como a monetarizacdo dos direitos sociais que passam a ser avaliados a partir
de métricas mercadoldgicas e econdmicas. O Estado passa a ser utilizado como um balizador
do ndo-ser e do ndo-fazer, refor¢ando os principios do ser e do fazer dos mercados.

PALAVRAS-CHAVE: Discurso. Hegemonia. Ethos Neoliberal. Gestdo Pablica. Politicas

publicas de saude. Goias.



ABSTRACT

The aim of this dissertation is the hegemonic rationalities that is present in the cycles of
public health policies in the State of Goias from the speeches made by the actors involved
in the management model for Social Organizations. The working hypothesis has its basis on
the fact that we suppose the existence of a constitutive dimension of a neoliberal ethos that
goes beyond the reductionist perspective of an ideology or the conception of a purely
economic practice. From the local discourses, we seek to understand the prominence of
a logic of being and doing, understood as components of a new global order around the
processes of production and in the constitution of new paradigms that guide the relationship
between the State and society. The results corroborated our hypothesis, so the categories
used as reflection prior to the interviews were confirmed. Managers and trade unionists are
positioned at opposite ends of the dispute for directions to public health management in the
state of Goias, but they have discursive matrices that point to the presence of
a neoliberal ethos present in the formation of narratives related to public
management. Therefore the collective notions of being and doing are formatted and
reverberated individually in as natural, universal and timeless. Considerations regarding the
role of the State and its capacity to manage public policies reinforce the characteristics of
the inefficiency of the State, as well as the monetization of social rights that come to be

evaluated from market and economic metrics. The state comes to be used as a beacon of
non-being and non-doing, reinforcing the principles of being and doing of the markets.

KEYWORDS: Discourse. Hegemony. Ethos Neoliberal. Public management. Public
health policies. Goias.
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1. INTRODUCAO

Esta dissertacio origina-se de uma primeira investigacdo desenvolvidal como
graduando no curso de Ciéncias Sociais com habilitacdo em politicas publicas da
Universidade Federal de Goias (UFG). A época, a primeira investigacio objetivou produzir
uma analise qualitativa da proposicdo de gestdo de bens e/ou servigos publicos por
OrganizagBes Sociais (Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998%), concebendo-a como
representante de um modelo transicional — que no Brasil € — inaugurado com a instauracao
da reforma do aparelho do Estado, concomitante ao processo de redemocratizagdo do pais.
Dentro da proposta de mudanca de paradigma, encontrava-se o alargamento do conceito de
publico®, a partir do envolvimento de novos atores na constituicio e implementagio de

politicas publicas.

As Organizag0es Sociais, dentro do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado
(PDRAE®), representavam a vanguarda para transmutacdo de uma administracdo técnico-
burocratica em uma administracdo gerencial, balizada pelos principios da New Public
Management. Essa mudanca de paradigma que se instaura no Brasil a partir de 1995, ja era
uma realidade experimentada em outros paises do mundo® desde meados da década de 60.

! Trabalho final de curso apresentado como requisito parcial para obtencédo do grau de Bacharel em Ciéncias
Sociais com Habilitacdo em Politicas Publicas da Faculdade de Ciéncias Sociais da Universidade Federal de
Goias, sob o titulo: “Gestdo Publica, Organiza¢des Sociais e Mecanismos de Controle: Um raio-x do Hospital
de Urgéncias de Goiania”.

2 “Dispde sobre a qualificacdo de entidades como organizagdes sociais, a criagdo do Programa Nacional de
Publicizagdo, a extingdo dos 6rgados e entidades que menciona e a absorcao de suas atividades por organizagdes
sociais e em seu artigo 1° definia que “o Poder Executivo podera qualificar como organizagdes sociais pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa
cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protecéo e preservacdo do meio ambiente, a cultura e a sadde,
atendidos aos requisitos previstos” (LEI N° 9.637, 1998).

3 «“Art. 20. Sera criado, mediante decreto do Poder Executivo, o Programa Nacional de Publicizagio - PNP,
com 0 objetivo de estabelecer diretrizes e critérios para a qualificacdo de organizagdes sociais, a fim de
assegurar a absor¢do de atividades desenvolvidas por entidades ou érgaos publicos da Unido, que atuem nas
atividades referidas no art. 1o, por organiza¢des sociais, qualificadas na forma desta Lei, observadas as
seguintes diretrizes: | - énfase no atendimento do cidaddo-cliente; Il - énfase nos resultados, qualitativos e
quantitativos nos prazos pactuados; Il - controle social das a¢Ges de forma transparente” (LEI N° 9.637, 1998).
4 O PDRAE foi desenvolvido pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE)
comandado pelo economista Luiz Carlos Bresser Pereira que durante o desenvolvimento do projeto reforcava
o carater republicano da reforma. Nesse sentido os esfor¢os argumentativos em torno da necessidade de
implementag@o da reforma do aparelho do Estado giravam em torno daquilo que ele chamava de “res publica”
(2002, p. 81). A defesa do patriménio ptblico “contra a captura de interesses privados [...] € um dos objetivos
classicos da administracdo publica (IBDEM, grifo nosso).

5> Como exemplo de paises que projetaram reformas gerenciais no aparelho do Estado e na gestéo estatal temos
a Gra-Bretanha, que j& nos anos 1960 e 1970 preocupava-se com o chamado civil service. A Austrélia lanca
seu processo de reforma do servigo publico ainda no inicio da década de 80 e a Nova Zelandia estabelece uma
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Essa nova conformacdo dada as préticas do Estado que calca-se em moldes de eficiéncia e
eficacia, passou a suportar as justificativas dos regimes de austeridade transportados para 0s

ciclos de politicas publicas.

Esse processo resulta em uma gestdo publica contemporanea que se apresentava
como substancialmente permeada e formalmente contornada por parametros de eficiéncia,
eficacia e austeridade. A partir disso algumas questBes preliminares surgiam: Como
determinados grupos justificam seus modos de produzir politica e de gerir politicas publicas?
Como a sociedade civil recepciona as justificativas produzidas? Por que algumas
justificativas sdo mais aceitaveis? Por que outras sdo mais recorrentes? Por que alguns
elementos similares sdo localizados em discursos divergentes? Assim, a busca por
compreensdo da articulacdo das demandas imanentes dessa pluralidade de categorias e de

atores que compdem um regime democratico de gestdo da satde pablica era relevante.

N&o é possivel negar que as discussdes que permeiam o ambito da administracdo
publica devem contextualizar, problematizar e interseccionalizar os problemas inerentes ao
campo da administra¢do — enquanto ciéncia e pratica determinadas e limitadas por um campo
de pensamento e de producéo de saberes estabelecidos — com aqueles inerentes a discussdo
sobre o Estado e seu aparelho — muito caros a Ciéncia Politica, Sociologia e Antropologia —
pois, ndo e possivel discutir os moldes dados a administracdo pablica, sem antes de tudo,
determinar em que ambito ela se da, compreendendo quais sdo os fenbmenos que permeiam
sua modelacdo e, portanto, estabelecem seus limites. A producdo socioldgica a respeito do
campo da Gestdo Publica, e seus temas correlatos, esforca-se para levar em conta a
problematica do contexto vigente, em outros termos, compreender em que Estado estamos
produzindo determinado modo de gestdo publica e como € constituido o corpus da gestao
publica de determinado Estado, em determinados tempo e espaco, sdo questdes importantes

nessa seara.

De modo que 0 nosso problema de pesquisa objetiva desvelar as racionalidades
hegeménicas presentes nos ciclos de politicas publicas de saide no Estado de Goias a
partir dos discursos produzidos pelos atores envolvidos no modelo de gestdo por

OrganizagOes Sociais. Nesse caminho a hipdtese de trabalho que levantamos fundamenta-

experiéncia de reforma com duragdo de uma década, no periodo compreendido entre 1984 a 1994. Os EUA
implementaram o Civil Service Reform Act ainda em 1978, sob o governo Carter.
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se no fato de supormos a existéncia de uma dimensdo hegemonica que avanca para além da
perspectiva reducionista de uma ideologia ou da concep¢do de uma prética puramente
econdmica. Nos interessa averiguar a possivel proeminéncia de uma nova ordem global em
torno da constituicdo de sentidos paradigmaticos balizadores da relagdo do Estado com a
sociedade. Como é possivel observar a emergéncia desse novo modus operandi a partir de
uma ldgica capitalista que se reinventa e se adapta, constituindo, em Ultima instancia,
padrdes de subjetividade e intersubjetividade voltados para a retroalimentacdo do sistema,
abstratamente calcada nos modos de ser e fazer eficientes e eficazes. Supomos ser nessa
nova conformacéo da subjetividade e da producédo de intersubjetividades emuladas a partir
de uma “reagdo em cadeia” (2016, p. 329) que determinado paradigma hegemdnico é
reforcado e sofisticado, produzindo, assim, aquilo que chamamos de ethos neoliberal
internalizado e naturalizado, sendo reverberado nos padrdes de producdo e de
comportamento, perfazendo, por fim, a existéncia do individuo e fortalecendo as categorias

sui generis que direcionam o ser e fazer coletivo.

Com o objetivo de responder a pergunta de pesquisa a dissertacdo foi organizada em
4 (quatro) capitulos. O primeiro capitulo trata das bases tedricas relativas a ideologia,
hegemonia e ethos. Retomamos os principais tedricos que fundamentam a discussdo e como
esses conceitos desdobraram-se no tempo. Desde Karl Marx (passando por outros classicos
como Weber e Durkheim) e os pds-marxistas e neomarxistas que o sucederam na construgdo
de nocdes de ideologia e hegemonia, chegando a contemporaneidade. A partir disso
apontamos a relacdo entre Estado, capitalismo e a producdo de um ideario hegemdnico

neoliberal.

No segundo capitulo, Estado, democracia e capitalismo, tratamos da construcao do
Estado moderno e como sua constituicdo € atravessada por uma ldgica capitalista.
Discutimos o Estado liberal, o Estado de bem-estar social e o Estado neoliberal, localizando
em cada um deles seus principios fundamentais e modos de funcionamento. Além disso,
buscamos compreender as principais correntes tedricas que contribuiram para constituicao

de cada modelo de Estado, localizando-os temporalmente.

O terceiro capitulo ingressa numa seara nacional, o Brasil e as préaticas do
capitalismo reformista, onde tratamos de apontar os modos de funcionamento do capitalismo

no Brasil a partir de uma forte l6gica reformista que se intensifica no seculo XX e desemboca
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no século XXI, produzindo um Estado neoliberal brasileiro. Observamos as duas principais
reformas brasileiras do século XX, o decreto-lei n° 200 de 1967 e o plano diretor de reforma
do aparelho do Estado de 1995.

No quarto capitulo discutimos as racionalidades presentes na gestdo da satde em
Goiés e procuramos localizar os discursos suportados por aquilo que nomeados de ethos
neoliberal. Assim, articulamos, tomando os trés capitulos anteriores como base, as
entrevistadas realizadas com Gestores e Sindicalistas envolvidos nas politicas publicas de

salde para compreender as racionalidades presentes nos discursos produzidos.

2. METODOLOGIA E TECNICAS DE PESQUISA

Em Goias o modelo de gestdo da satide por OS’s se aproxima de seus 20 anos de
existéncia, sendo que nos Gltimos 6 anos ocorreu seu maior processo de expansdo. Mesmo
antes da Lei Estadual entrar em vigor o estado de Goids ja havia firmado parcerias com OS’s
para gestdo de Unidades de Saude (US) — o Centro de Reabilitacdo Dr. Henrique Santillo
(CRER), é um exemplo. No plano de governo (2012-2015) do governador Marconi Ferreira
Perillo Junior, no &mbito do Programa de promocdo e garantia da assisténcia integral a satde
— que versa sobre 0s projetos desenvolvidos dentro da rede de atendimento de média e alta
complexidade — formalizou-se a proposta de implantacdo de um modelo de gerenciamento
hospitalar com publicizacdo e parcerias para todo o Estado. Para além da éarea de saude,
existe uma OS responsavel pela gestdo da Organizacdo das Voluntarias de Goias (OVG).
Sao 11 OS’s com 17 Contratos de Gestdo ativos, 16 deles na area da satde. O valor dos
contratos aproxima-se de R$1,9 bilhdo e, deste montante, 92% ¢é destinado & manutencéo

dos contratos de gestdo das US’s.

Esse cenario que ambienta a investigacdo reforca a necessidade de compreender a
concepcao dos atores envolvidos na gestdo de salde por OrganizacBGes Sociais em Goias,
pois, como afirmamos anteriormente as Organizac¢des Sociais séo a vanguarda do processo
de reforma do aparelho do Estado que apontava em direcdo a uma prética de gestdo publica
voltada a economia de mercado. Assim, OrganizagGes Sociais congregam, dentro de seu
arcabougo formativo, a relagdo estabelecida entre Estado e mercado para producdo de

politicas publicas. As Organiza¢Ges Sociais representam uma terceira via que permite ao
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Estado ndo ser o responsavel pela implementacdo de politicas publicas, mas mantem seu
papel de mantenedor dos servicos. E uma relagio Estado-mercado diferente da ldgica binaria

comumente conhecida por estatizacdo ou mercantilizacdo dos servicos publicos.

Investigar as percep¢des dos atores envolvidos no ciclo de politicas publicas desse
modelo nos permite capturar as suas compreensdes sobre o papel do Estado, do mercado e
da democracia na gestdo de politicas publicas no Brasil e, especificamente, no estado de
Goiés. Esses atores nos permitirdo compreender que espécie de neoliberalismo emergiu
localmente desde a Gltima reforma do Estado. De maneira que Gestores e Sindicalistas ao
atuar em um modelo hibrido de gestdo puablica (que ndo rejeita totalmente o Estado,
tampouco o mercado) produzem discursos e formulam estratégias especificas para afirmacédo

ou negacdo do modelo.

O campo de observacéo e os atores escolhidos, portanto, atendem nosso objetivo de
investigar a producdo de uma ethos neoliberal no Brasil, além de permitir o apontamento das
possibilidades de sua conformacgdo. Compreender que tipo de racionalidade estéa presente na
orientacdo do discurso dos gestores e sindicalistas envolvidos na gestdo da saude publica em
Goiéas nos permitira afirmar ou negar a hipétese. O Estado de Goias foi selecionado entre as

unidades da federacdo, por:

a. Possuir uma proposta de implantagdo de um modelo de gerenciamento hospitalar

com publicizacdo e parcerias para todo o Estado;

b. Possuir uma rede de atendimento de alta e média complexidade distribuida em
diferentes regides, gerenciadas por Organizac¢des Sociais;

c. Ser, no Centro-Oeste, 0 pioneiro nessa modalidade.

Os atores de que tratamos sao:

a. Gestores de Organizagdes Sociais: Selecionamos 4 (quatro) diretores de

OrganizacGes Sociais com atuacao distribuida em Unidades de Saude localizadas em

16



Goiania, Pirendpolis, Jaragud e Santa Helena de Goias. A escolha foi realizada
objetivando ouvir diretores com atuagdo em campos distintos da gestédo hospitalar,
assim, foram selecionados diretores da area de planejamento, recursos humanos,

administrativa e um diretor geral.

b. Membros da Diretoria do Sindicato dos Trabalhadores do Sistema Unico de
Salde do Estado de Goias (SINDSAUDE): Selecionamos 5 (cinco) representantes
do SINDSAUDE componentes da clpula de gestdo. De modo que ouvimos a
presidenta, a 12 secretaria geral, a 12 secretaria de financas, o secretario de formacéo
politica e sindical e a secretaria de assuntos sindicais e populares.

O modelo de entrevista escolhido foi a semiestruturada (DIONNE; LAVILLE, 1999).
A decis@o mostrou-se exitosa por entendermos que cada ator envolvido possui perspectivas,
interesses e concepcgOes diferentes a respeito da politica publica, por isso, perguntas abertas
que garantissem maior liberdade ao entrevistado e possibilidades de interlocucdo com o
entrevistador mostravam-se metodologicamente satisfatdrias. Além disso, a elaboracédo de
entrevistas semiestruturadas permitiram que o contato com os entrevistados fornecesse a eles
maior oportunidade espontanea de fala. Assim, eles descreveram e narraram exaustivamente

seus pontos de vista a respeito dos tépicos tratados.

Eleger as categorias de eficiéncia, eficacia e austeridade como sendo prementes desse
modelo de funcionamento do Estado também se mostrou proficuo, mas produzia certa
duvida. Ao entrevistar os atores envolvidos no ciclo de politicas publicas de salde seria
possivel localizar na ordem do discurso as categorias que permitissem reconhecer a presenca
de uma racionalidade neoliberal? Essa questdo fez com que conduzissemos as entrevistas
com muito cuidado, buscando o menor grau possivel de interferéncia na narrativa dos
entrevistados e realizando perguntas que provocassem apenas a elucidacdo de suas proprias
ideias. De modo que foi possivel, ao analisar o material colhido, perceber o quanto as

narrativas foram longas.

Algumas ideias correlacionadas surgiam durante a entrevista em momentos
completamente distintos, fora de ordem e até descoladas do contexto. Mais de uma vez 0s

entrevistados posicionavam-se dizendo “antes que eu me esquega”, “me lembrei de algo que
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2 13

¢ importante”, “queria acrescentar uma informacdo” e, ainda assim, antes de finalizar a
entrevista a mesma pergunta era realizada: “Vocé gostaria de acrescentar alguma
informag¢ao?”. Essa Ultima pergunta geralmente foi seguida por mais contribuicGes e mais

adendos ou reforgos daquilo que ja havia sido dito.

Construimos 5 (cinco) eixos (a; b; c; d; €) que foram utilizados para realizagdo das
entrevistas. Como as entrevistas eram semiestruturadas, identificamos depois da realizagéo,
a necessidade de apontar 2 (dois) outros eixos (f; g) que emergiram em diversos momentos,
de modo que as perguntas e respostas foram enquadradas dentro deles. Os eixos das

entrevistas sdo:

a. Descricdo da trajetoria profissional;

b. Percep¢des sobre o modelo de gestdo direta;

c. Percepcdes sobre os processos de transicdo do modelo de gestéo;

d. Percepcdes sobre os resultados produzidos por Organizagdes Sociais;

e. Percepcdes sobre o que seria um modelo ideal de gestdo da satde publica;
f. Percepcdes sobre o papel dos servidores publicos;

g. Percepcdes sobre o papel do Estado.

As 09 (nove) entrevistas representam aproximadamente 10 horas de &udio e 43.651
palavras em mais de 100 paginas de transcricdo. A leitura sistematica do texto das entrevistas
permitiu que localizassemos nas entrevistas a percepcdo dos atores em relacdo ao papel do
Estado, do servico publico, do mercado e a relacdo desses com as categorias de austeridade,
eficiéncia e eficacia. Os recortes foram realizados de modo a subsidiar a propositura
analitica dessa metodologia. Apontar a compreensao dos atores envolvidos a respeito dos
trés recortes nos permitiria compreender em que medida aquilo que chamamos de ethos

neoliberal estava presente no discurso dos entrevistados.

Assim, a partir das respostas classificadas nos eixos apontados acima, realizamos trés

recortes para anélise das entrevistas e localizagdo das possiveis recorréncias, sdo elas:
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a. Estado e servico publico;
b. Mercado e mercadoria;

c. Austeridade, eficiéncia e eficacia.

Para desenvolvimento da analise das entrevistas® optamos pela abordagem da anélise
do discurso. N&o existe um tnico modo de produzir analise do discurso atualmente. A analise
do discurso possui diversas vertentes e possibilidades, entre a semiotica e a linguistica, ou
entre o estruturalismo e o pds-estruturalismo, existem discussdes sobre a aplicacdo desse
método de pesquisa. Mas algumas caracteristicas sdo apontadas como norteadoras desse tipo

de abordagem, séo elas:

1. A postura critica com respeito ao conhecimento dado, aceito sem discusséo e
um ceticismo com respeito a visdo de que nossas observages do mundo nos
revelam, sem problemas, sua natureza auténtica. 2. O reconhecimento de que as
maneiras como nés normalmente compreendemos o mundo sdo historica e
culturalmente especificas e relativas. 3. A convic¢do de que o conhecimento é
socialmente construido, isto é, que nossas maneiras atuais de compreender o
mundo sdo determinadas ndo pela natureza do mundo em si mesmo, mas pelos
processos sociais. 4. O compromisso de explorar as maneiras com 0s
conhecimentos — a construcdo social de pessoas, fendmenos ou problemas — estdo
ligados a agBes/praticas (GILL, 2010, p. 245).

A escolha que fizemos para o desenvolvimento da pesquisa é a compreensdo de
Norman Fairclough, que define discurso como “o uso da linguagem como forma de préatica
social e ndo como atividade puramente individual ou reflexo de variaveis situacionais”
(2016, p. 94). A partir dessa abordagem o discurso passa a ser observado como “um modo
de acéo, uma forma em que as pessoas podem agir sobre 0 mundo e especialmente sobre os
outros, como também um modo de representagao” (FAIRCLOUGH, 2016, p. 94).

& Ao analisar as narrativas e selecionar os trechos que diziam respeito a nossa discussdo transcrevemos partes
das falas que antecedem e sucedem o argumento central para garantir uma compreensédo holistica daquilo que
estava sendo dito, evitando a possibilidade de interpretacdo de trechos fora de contexto.
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Quadro I: Quadro geral de analise do discurso

Relagdo dialética entre as estruturas sociais Relagdo dialética entre as estruturas do discurso

Sociedade civil Pratica social

Comunidade politica Pratica discursiva

Texto

(Discurso)
e e e e e = -

Fonte: Desenvolvido pelo autor.

Em ambos 0s casos representamos, através da seta pontilhada em vermelho, a relagédo
dialética que desejamos compreender. Essa relagdo traduz um tensionamento de forgas
produtoras e receptoras intercambiaveis. Logo, ao passo que o Estado exerce tensdo sobre a
comunidade politica e sobre a sociedade civil, esse tensionamento € reverberado, devolvido
e, assim, vice-versa. O mesmo processo acontece quando pensamos no discurso que é
produzido, ele é emitido, produzido, distribuido e consumido, por agentes ativos,
cognosciveis. Assim, os discursos ndo sdo enviados a um remetente acritico. Além disso,

depreende-se dessa abordagem a afirmativa de

[...] uma relacéo dialética entre o discurso e a estrutura social, existindo mais
geralmente tal relagdo como um efeito da primeira. Por outro lado, o discurso é
moldado e restringido pela estrutura social no sentido mais amplo e em todos 0s
niveis: pela classe e por outras rela¢cBes sociais em um nivel societério, pelas
relacBes especificas em instituicbes particulares, como o direito ou a educacao,
por sistemas de classificagdo, por varias normas e convengdes, tanto de natureza
discursiva como ndo discursiva (FAIRCLOUGH, 2016, p. 95).

De modo que duas instancias de observacdo do discurso sdo necessarias, a primeira

como acao e a segunda como constitutiva de uma relacao dialética pois, como conclui
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Fairclough, “o discurso ¢ uma pratica, ndo apenas de representacdo do mundo, mas de
significacdo do mundo, constituindo e construindo o mundo em significado” (2016, p. 95).
Através dessa abordagem € possivel pensar o discurso a partir de quatro eixos principais
(FAIRCLOUGH, 2016):

a. Uma preocupagédo com o discurso em si mesmo;
b. Uma visdo da linguagem como construtiva (criadora) e construida;
c. Uma énfase no discurso como uma forma de acao;

d. Uma convicgdo na organizagdo retorica do discurso.

Assim, ao entrevistar gestores e sindicalistas goianos, acessamos 0S principais
argumentos de validacdo e/ou negacdo do Estado e do mercado na producdo de politicas
publicas. Bem como as perspectivas a respeito das capacidades do Estado e do mercado para
producdo de politicas publicas, observando as aproximagdes e distanciamentos das

narrativas com as no¢des de eficiéncia, eficacia e austeridade.

3. IDEOLOGIA, HEGEMONIA E ETHOS: ESTADO E CAPITALISMO

3.1. O CONCEITO EM DESENVOLVIMENTO

A nocao de Ideologia que ancora as discussdes iniciais sobre discurso datam a época
da publicacdo “d’A Ideologia Alema”, e fundamentava-se naquilo que Marx e Engels (2001)
chamaram de materialismo dialético e histérico. Afirmam os autores que as premissas
utilizadas por eles como ponto de partida “ndo sdo bases arbitrarias, dogmas; sdo bases reais
que s6 podemos abstrair na imaginacdo. Sao os individuos reais, sua acdo e suas condi¢des
materiais de existéncia” (MARX, ENGELS; 2001, p. 10) que subsidiam a perspectiva do
materialismo dialético e histérico, que por sua vez subsidia a producdo de um conceito de

ideologia.
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Os autores entendem que a historia tem condicGes de fornecer os elementos
necessarios para interpretacdo do real, pois consideram 0 movimento social um
encadeamento natural de fendmenos histdricos, que sdo independentes da vontade, da
consciéncia e dos designios do homem. Mais que isso, esses fendémenos historicos
determinam a vontade, a consciéncia e os designios do homem social. Fazendo frente a
postulacdo de Hegel, Marx e Engels entendem que ndo € a ideia que conforma ou concebe a
realidade, mas a realidade — como fendmeno exterior — que conforma e concebe a ideia —
como fendmeno interior. Por isso, afirmam, esses fendmenos exteriores € que devem servir
como ponto de partida para construgdo de uma teoria honesta a respeito da economia
politica’ e suas conjuncg@es. Essa inversdo da relacdo entre a ideia e o real, considerando o
real como precedente a ideia, abriu caminho para pensadores pos-marxistas e neomarxistas

se debrucarem sobre as nocdes de ideologia, expandindo-a.

A realidade social ndo se evidencia diretamente por intermédio dos nossos
sentidos. Como afirmou Marx, e Gramsci ndo se cansou de repetir, é na esfera da
ideologia que as pessoas tomam ciéncia das relagfes sociais. Aquilo em que
passam a acreditar e o que fazem é efeito de um longo processo de persuasdo e
organizacdo de forgas politicas e ideoldgicas engajadas em numerosas lutas pela
realizacdo de seus objetivos. As divisdes sociais, a experiéncia da diferenciagdo
social, nunca se manifestam diretamente & nossa consciéncia. As diferencas sociais
adquirem a condicdo de divisdes em consequéncia de lutas ideoldgicas e politicas.
As classes ndo antecederam a prética politica e ideoldgica. Qualquer defini¢do das
pessoas como operarios — ou individuos, catdlicos, francéfonos, sulistas etc. — é
necessariamente inerente a prética de forgas politicas engajadas em lutas para
manter ou alterar de varias maneiras as relagdes sociais existentes
(PRZEWORSKI, 1989, pp. 89-90).

Antonio Gramsci, um grande tedrico pos-marxista, que se propBe a pensar a
ideologia, afirma que ela, além de determinar a consciéncia do homem, aprisiona-o.
Retomando Marx, Gramsci afirma que a ideologia seria “uma concepc¢do do mundo, que se
manifesta implicitamente na arte, no direito, na atividade econdmica, em todas as
manifestacbes de vida individuais e coletivas” (1999, p. 98), num processo de

autopreservacdo, onde a ideologia vigente esforca-se para sua prépria perpetuacao,

" Marx aponta um movimento contraditério da sociedade capitalista, onde a economia politica coloca 0 homem
como sendo essencialmente reconhecido por ela quando o que ocorre, de fato, é sua negacdo. Aquilo que antes
era apenas exterior a si proprio, converteu-se apenas no fato da exteriorizagdo, o estranhamento. Desta forma
0 empreendimento capitalista cria o paradoxo do homem essencial ao processo, ao passo que conforma o
homem como “néo ser” desse mesmo processo. A partir disso a propriedade privada pode complementar seu
dominio sobre o homem e converter-se, em sua forma mais geral, em um poder histérico mundial.
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construindo, assim, uma espécie de cimento social. Gramsci entendia que a ideologia era um
modo de pensar que se reportava a uma estrutura vigente que poderia ser explicada através

da compreensdo da propria historia.

O homem ativo de massa atua praticamente, mas ndo tem uma clara consciéncia
tedrica desta sua agdo, a qual, ndo obstante, ¢ um conhecimento do mundo na
medida em que o transforma. Pode ocorrer, alids, que sua consciéncia tedrica
esteja historicamente em contradicio com o seu agir. E quase possivel dizer que
ele tem duas consciéncias tedricas (ou uma consciéncia contraditoria): uma,
implicita na sua acédo, e que realmente o une a todos os seus colaboradores na
transformacdo préatica da realidade; e outra, superficialmente explicita ou verbal,
que ele herdou do passado e acolheu sem critica. Todavia, esta concepgdo “verbal”
ndo é inconsequente: ela liga a um grupo social determinado, influi sobre a conduta
moral, sobre a direcdo da vontade, de uma maneira mais ou menos intensa, que
pode até mesmo atingir um ponto no qual a contraditoriedade da consciéncia ndo
permita nenhuma agdo, nenhuma escolha e produza um estado de passividade
moral e politica. A compreensdo critica de si mesmo é obtida, portanto, através de
uma luta de “hegemonias” politicas, de direcdes contrastantes, primeiro no campo
da ética, depois no da politica, atingindo, finalmente, uma elaboragdo superior da
prépria concepcdo do real. A consciéncia de fazer parte de uma determinada forca
hegemonica (isto é, a consciéncia politica) é a primeira fase de uma ulterior e
progressiva autoconsciéncia, na qual teoria e pratica finalmente se unificam
(GRAMSCI, 1999, p. 103).

A ideologia ¢, para Gramsci, a ideia disputada nos campos politico e social. Os atores
que disputam essas ideias sdo aqueles interessados no direcionamento das praticas sociais e
no controle social através da imposicao ideoldgica de determinado modo de perceber a
realidade. Essa capacidade de orientar a realidade e de formatar a perspectiva social é
chamada de hegemonia. O autor acredita que as ideologias nunca caminham sozinhas e estdo
sempre acompanhadas de hegemonias®. Tornar determinada ideia compartilhada e
naturalizada no seio social é tornar essa ideia hegeménica, dito de outro modo, a hegemonia
é a absorcdo e reverberacdo de determinada ideologia pela sociedade, naturalizando-a e
tornando-a orientadora da realidade. Os homens ideologicamente orientados por uma

ideologia hegemdnica se comportardo como se determinada ideologia Ihes fosse propria.

Para Gramsci, assim, como para 0s pensadores neomarxistas e pds-marxistas, nao
existe homem sem ideologia, logo ndo existe sociedade sem ideologia. Toda sociedade €

direcionada em determinado momento histérico por uma determinada ideologia. Por esse

8 Em Gramsci encontramos um marco tedrico para producdo de analise do discurso e compreensdo das
estruturas ideoldgicas, justamente por esse esfor¢o produzido pelo autor para compreensao da relacdo entre
ideologia e hegemonia.
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motivo entendemos as nocdes de ideologias e hegemonias de modo pluralizado, pois o autor
afirma que em uma mesma sociedade diversas ideologias estdo em disputa para o
estabelecimento de determinada hegemonia. Assim, o autor constréi um caminho tedrico em
que apresenta as perspectivas ideologicas e hegemdnicas como disputas pela significacdo do
real. Grupos organizados®, caminham em direc&o ao controle das massas, a partir do controle
da ideologia dominante, hegemonica (GRAMSCI, 1999).

Louis Althusser, na mesma esteira Marxista, em posse dos escritos de Gramsci,
aponta como as relacdes de producdo estdo permeadas por fatores exteriores ao individuo.
Ele argumenta que as institui¢es profissionalizantes, de modo tendencial, foram criadas e
adaptadas sobre a perspectiva capitalista, transformando o distanciamento valorativo em um
quesito importante para sustentar, ndo apenas um meio econémico mas, o desenvolvimento
técnico-cientifico. O autor entende que a teoria Marxista do Estado é, em parte, descritiva
podendo ser considerada correta, “dado que podemos perfeitamente fazer corresponder a
defini¢do que ela da do seu objeto a imensa maioria dos fatos observaveis no dominio a que
ela se refere” (ALTHUSSER, 1970, p. 34). Mas, justamente, por considerar essa forma de
teoria transitéria, ele entende que € preciso “acrescentar alguma coisa a defini¢do clédssica

do Estado, como aparelho de Estado'®” (ALTHUSSER, 1970, p. 36).

N&o se confundem com o aparelho (repressivo) de Estado. Lembremos que na
teoria marxista, o Aparelho de Estado (AE) compreende: o Governo, a
Administracéo, o Exército, a Policia, os Tribunais, as Prisdes, etc. que constituem
aquilo a que chamaremos a partir de agora o Aparelho Repressivo de Estado.
Repressivo indica que o Aparelho de Estado em questdo «funciona pela
violéncia», pelo menos no limite (porque a repressao, por exemplo administrativa,
pode revestir formas néo fisicas) (ALTHUSSER, pp. 42-3).

% Para Gramsci os intelectuais s&o aqueles que intermedeiam a filosofia e a pratica cotidiana. Assim, geralmente
0s grupos organizados que disputam a significacdo do real, geralmente possuem intelectuais, pois sdo, para
Gramsci, em Gltima instancia, eles que produzem as ideologias (GRAMSCI, 1999).

10 Feita essa diferenciagdo o conceito de Aparelhos Ideoldgicos de Estado (AIE) como sendo “um certo nimero
de realidades que se apresentam ao observador imediato sob a forma de instituigdes distintas e especializadas”
(ALTHUSSER, 1970, p. 43). Para corroborar a defini¢éo sdo apresentados exemplos de AIE’s. So eles: AIE
religioso (O sistema das diferentes Igrejas); AIE escolar (o sistema das diferentes escolas publicas e
particulares); AIE familiar; AIE juridico; AIE politico (o sistema politico de que fazem parte os diferentes
partidos); AIE sindical; AIE da informag&o (imprensa, radio, televisdo, etc.); AIE cultural (Letras, Belas Artes,
desportos, etc.). Mas, se existe um Aparelho Repressivo de Estado e um Aparelho Ideolégico de Estado como
é possivel diferencia-los, pergunta o autor, que em seguida responde.
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O autor é o responsavel pela afirmagéo de que “toda ideologia interpela os individuos
enquanto sujeitos” (ALTHUSSER, 1970, p. 93), definindo ideologia enquanto uma prética
que por meio das interpelacdes constituem sujeitos numa relacdo que estabelece uma
diferenca entre a realidade e a interpretacdo da realidade. Na teoria Althusseriana 0s
individuos sdo sujeitos, assujeitados por uma ideologia. De modo que o processo de
interpelacdo ideoldgica a que 0s sujeitos sdo submetidos constitui suas perspectivas
ideologicas futuras. Althusser entende que a crianca, antes de nascer, € um sujeito esperado
pela familia, ja possui nome, um significado e certo espaco nessa institui¢éo, ainda que tenha
que se inscrever na ordem da cultura efetivamente diante do processo de socializacéo,

tornando-se sujeito humano, um ser de fala que também é falado.

Diante desses fatos, para Althusser, um individuo ndo tem autonomia da propria
consciéncia, pois esta sempre sujeitado a ideologia que o interpela constantemente. Para o
autor ndo existe sujeito sem ideologia, muito menos ideologia sem sujeito. Se um individuo
possui crencas e ideias, elas serdo refletidas em seus comportamentos. A ideologia é uma
estrutura béasica da condicdo sdcio-historica, funcionando majoritariamente de modo
inconsciente, impondo-se ao sujeito. O discurso é uma das maneiras de realizacdo da

ideologia, uma vez que a ideologia se materializa no discurso.

Althusser e Gramsci retiram a ideologia de seu campo abstrato, permitindo sua
localizacdo material através das praticas discursivas. Todavia, 0s autores endossam a nocao
de que o individuo ndo possui agéncia diante da estrutura social e das ideologias vigentes,
respondendo irrefletidamente aos estimulos externos, considerando as estruturas como uma
espécie de cimento social que determinam arbitrariamente os sujeitos, ndo lhes facultando
acdo criativa. Assim, mais uma vez, na esteira da discussdo sobre ideologia como
compositora de discursos € necessario avancar em relacdo a Althusser e Gramsci, retomando
aquilo que outros classicos ja haviam sinalizado, sobre a capacidade criativa dos individuos

em relacdo as estruturas sociais, que se expressa de modos distintos.

Essa dicotomia entre ideologia hegemdnica e a capacidade criativa de resposta dos
individuos, vem sendo considerada intercompreensiva ha tempos, desde Durkheim — que
distante da nog&o de que os individuos ndo importam, como costumeiramente € vinculada a
sua teoria — invita a discussdo uma necessidade de compreensdo da realidade atraves da

apreensdo do locus social ocupado pela representacdo individual e pela representagédo
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coletiva, levando em conta a participacdo dos individuos na constituicdo de um imaginario

social coletivo.

Quanto mais se desenvolve essa faculdade de conhecer o que se passa em nos,
tanto mais 0s movimentos do sujeito perdem esse automatismo que é a
caracteristica da vida fisica. Um agente dotado de consciéncia ndo se conduz como
um ser cuja atividade se reduzisse a um sistema de reflexos: ele hesita, tateia,
delibera e é com essa particularidade que ele se identifica. [...] Parece-nos indtil
discutir mais longamente sobre um sistema que ao pé da letra é contraditorio em
sua propria expressdo. Uma vez que a observagdo revela a existéncia de
fendmenos chamados representages, que se distinguem por caracteristicas
particulares dos demais fendmenos da natureza, contraria qualquer método trata-
los como se néo existissem. Eles, por certo, tém suas causas, mas sdo, por sua vez,
causas de outros fenémenos (DURKHEIM, 1970, pp. 14-5).

Esse caminho tedrico, produzido por Durkheim, tinha por intento substanciar sua
proposicdo Ultima a respeito das diferencas entre as representacfes individuais e as
representacdes coletivas, apontando-as como correlatas, mas, diferentes. Bem como a
biologia pode ser utilizada de maneira analoga para compreensdo dos fen6menos

psicoldgicos e socioldgicos, sem serem em si, idénticas. Assim, entdo, aponta:

As representacdes que sdo a trama dessa vida, originam-se das relagdes que se
estabelecem entre os individuos assim combinados ou entre 0s grupos secundarios
que se intercalam entre o individuo e a sociedade total. Ora, se nada se vé de
extraordinario no fato de as representacdes individuais, produzidas pelas acles e
reaces permutadas entre os elementos nervosos ndo serem inerentes a esses
elementos, que haverd de surpreendente no fato de as representagdes coletivas,
produzidas pelas acGes e reacbes permutadas entre as consciéncias elementares
das quais é feita a sociedade ndo derivarem diretamente destas Gltimas e, por
conseguinte, a elas extravasarem? A relacdo que, nesse conceito, une o substrato
social & vida social €, em todos os pontos, analoga aguela que se deve admitir entre
o substrato fisiolégico e a vida psiquica dos individuos, desde que ndo se queira
negar toda a psicologia propriamente dita. [...] Com efeito, se se pode contestar
talvez que todos os fendmenos sociais, sem excecao, se imponham aos individuos
vindos de fora, a ddvida ndo parece possivel no que tange as crengas e praticas
religiosas, as regras da moral, os inumeraveis preceitos do direito, ou seja, pelas
manifestacBes mais caracteristicas da vida coletiva. Todas sdo expressamente
obrigatdrias; ora, a obrigacéo é a prova de que essas maneiras de agir e de pensar
ndo sdo obra do individuo, mas emanam de uma poténcia moral que o ultrapassa,
quer a imaginemos misticamente sob a forma de um deus, quer dela fagamos uma
concepg¢do mais temporal e cientifica (DURKHEIM, 1970, p. 33).

Né&o se trata de uma matriz exclusiva, mas de uma composicédo das nogdes. Existe

espaco para insercdo do individuo e de suas compreens@es na construgdo da vida social.
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Como o préprio autor aponta, “cada qual traz a sua quota-parte” (DURKHEIM, 1970, p. 34),
mas, que isoladamente, os individuos, ndo sdo suficientes para construcdo de nocoes
explicativas substanciais que abarquem a complexidade social, apontado pelo autor como
uma realidade sui generis, que ndo pode ser materialmente reconhecida, mas, que existe e
deve ser considerada tal qual (DURKHEIM, 2007). Assim sendo, a construgdo das
representacdes coletivas ultrapassa o individuo, mas, antes disso o perpassa, logo, € possivel
encontrar a @génese comum de determinada realidade, circundada nos individuos

componentes dessa dada realidade.

Em Max Weber também é possivel localizar essa relacdo dialetizada entre o
individuo e a estrutura que o influencia. Para Weber a delimitacdo de sua definicdo para
espirito do capitalismo passa necessariamente pela “ideia do dever que tem o individuo de
se interessar pelo aumento de suas posses como um fim em si mesmo” (2004, p. 45). Ou
seja, ao individuo é imputada a obrigacdo moral de ver na conquista de mais bens e no
acumulo de capital o sentido dado & sua existéncia. E a respeito desse tipo de relagio que o
autor se refere quando fala de espirito do capitalismo, um capitalismo chamado por ele de
moderno, uma vez que para Weber o capitalismo existe desde a Antiguidade. Ele pondera a
respeito da impossibilidade de reconhecer as verdadeiras forgas motrizes da expanséo do

capitalismo moderno sem levar em conta o desenvolvimento do espirito capitalista.

O autor entende que esse modelo praticado na Europa ocidental e na América do
Norte possui um ethos que o difere de outros modelos ou sistemas de comércio. Trata-se do
ganho pelo préprio ganho, dentro de uma logica que possui um fim em si mesma e ndo
considera a felicidade do individuo como sendo algo racional. Weber entende que a partir
dessa nova ordem econdmica, € produzido “um imenso cosmos em que o individuo ja nasce
dentro e para ele, ao menos enquanto individuo, se da como um fato, uma crosta que ele ndo
pode alterar e dentro da qual ele tem que viver” (2004, p. 48). Para Weber, dentro dessa nova
ordem, o individuo precisa se entregar a vocacdo de ganhar dinheiro. N&o existe mais a
necessidade de apoio ou autorizagao religiosa para atuar economicamente e com vistas ao
acumulo de capital, pelo contrario, nesse estagio as regras religiosas e a influéncia

eclesiastica sdo vistas como um entrave para o desenvolvimento de uma economia de Estado.

A vocagao discutida por Weber pode ser representada pela “disposi¢ao que cada qual

devera reconhecer e na qual devera trabalhar, e essa vocacdo ndo é, como no luteranismo,
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um destino no qual ele deve se encaixar e com o qual vai ter que se resignar” (2004, p. 145),
sendo interpretado como “uma ordem dada por Deus ao individuo a fim de que seja operante
por sua gloria” (WEBER, 2004, p. 145). Nesse mesmo sentido a Idgica de gerar lucro se
torna aceitavel e, mais que isso, requerida. O autor entende essa ascese protestante como
sendo a responsavel por “liberar o enriquecimento dos entraves da ética tradicionalista,
romper com as cadeias que cerceavam a ambicao de lucro, ndo so6 ao legaliza-lo, mas também
ao encara-lo como querido por Deus” (2004, p. 155). Além disso, “o poder da ascese
religiosa, punha a sua disposicao trabalhadores sébrios, conscienciosos, extraordinariamente
eficientes e aferrados ao trabalho como se a finalidade de sua vida, querida por Deus” (2004,
p. 161), justificando a divisdo desigual do lucro, dos bens e do préprio capital como sendo

obra e providéncia divina.

A construcdo das representacdes coletivas ultrapassa o individuo, mas, antes disso o
atravessa. Para que o individuo possa desenvolver a consciéncia de si ele precisa
intercambiar suas experiéncias pessoais com uma rede de significados exterior, ou seja,
social. Os significados para seus comportamentos encontram-se exteriores a ele, de modo
que o processo de individualizacdo e de socializacdo ocorrem de maneira reciproca.
Enguanto o individuo desenvolve sua personalidade (que é atravessada socialmente por uma
série de signos precedentes ao préprio individuo), ele interfere na conformacao do meio que
0 circunda, alterando a realidade.

Todas essas perspectivas desembocam, contemporaneamente, huma resolucdo que
soma as estruturas vigentes e a capacidade dos individuos de assimila-las, reinterpreta-las e
reverbera-las de modos distintos, avancando na discussdo sobre ideologia e hegemonia ao
incluir o individuo social em sua observacdo. Chantal Mouffe e Ernesto Laclau, ao discutir
discurso e hegemonia, apontam para 0 necessario avango em direcdo a concepc¢ao de que 0s
individuos importam na leitura das estruturas sociais vigentes, ndo sendo possivel retratar o

real a partir do dualismo que separa superestrutura e infraestrutura.

Esto es lo que hace posible férmulas tales como aquélla segin la cual la
infraestructura no determina todo, porque hay una intervencion de la «conciencia
» 0 la «voluntad» en la historia; o la afirmacion de que, dado el caracter
morfoldgico de toda prevision, la teoria general no puede dar cuenta de las
situaciones concretas. Este dualismo se construye a través de una hipostasis de lo
indeterminado qua indeterminado: las entidades que escapan a la determinacion
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estructural son concebidas como el reverso negativo de esta Gltima (CHANTAL;
MOUFFE, 1987, p. 82).

Fairclough — ao propugnar uma metodologia de analise do discurso reconhece que é
necessario observar as estruturas que limitam a agéncia dos individuos, mas que € preciso
avancar e observar como esses individuos criam oportunidades criativas de acdo no seio de
uma sociedade mobilizada por ideologias em disputa por hegemonia. Assim, ele afirma
preferir a no¢do que reconhece a presenga da ideologia nas estruturas, presentes nas “ordens
do discurso que constituem o resultado de eventos passados como nas condigdes para 0S
eventos atuais e nos proprios eventos quando reproduzem e transformam as estruturas

condicionadoras” (2016, p. 124). Para ele

[...] as ideologias sdo significagdes/construcdes da realidade (o mundo fisico, as
relagGes sociais, as identidade sociais), que sdo construidas em vérias dimensdes
e formas/sentidos das préticas discursivas e que contribuem para a producéo,
reproducéo ou a transformacéo das relacBes de dominacéo. [...] A questdo-chave
é se a ideologia é uma propriedade de estruturas ou uma propriedade de eventos,
e a resposta ¢ ‘ambas’. E o problema-chave é encontrar, como ja sugeri na
discussdo sobre o discurso, uma explicacéo satisfatoria da dialética de estruturas e
eventos (FAIRCLOUGH, 2016, pp. 122-3).

Tratando de analisa-las como “uma orientacdo acumulada e naturalizada que €
construida nas normas e nas convencdes, como também é um trabalho atual de naturalizacdo
e desnaturalizacdo de tais orientagdes nos eventos discursivos” (FAIRCLOUGH, 2016, p.
123), define com objetividade uma nocdo de Ideologia para consecucdo da andlise do

discurso a que se propde.

Hegemonia é a lideranca tanto quanto dominagdo nos dominios econémico,
politico, cultural e ideolégico de uma sociedade. Hegemonia é o poder sobre a
sociedade como um todo de uma das classes economicamente definidas como
fundamentais, alianga com outras forcas sociais, mas nunca atingindo sendo
parcial e temporariamente, como um equilibrio instavel. Hegemonia é a
construcdo de aliangas e a integracdo muito mais simplesmente a dominacgéo de
classes subalternas, mediante a concessdes ou meios ideoldgicos para ganhar seu
consentimento. Hegemonia é um foco de constante luta sobre pontos de maior
instabilidade entre classes e blocos para construir, manter ou romper aliancas e
relagdes de dominagdo/subordinacéo, que assume formas econdmicas, politicas e
ideoldgicas. A luta hegemoénica localiza-se em uma frente ampla, que inclui as
instituicBes da sociedade civil (educagdo, sindicatos, familia), com possivel
desigualdade entre diferentes niveis e dominios (FAIRCLOUGH, 2016, pp. 127-
8).
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E do reconhecimento da capacidade de tensionamento das estruturas vigentes e do
questionamento das ideologias postas que surge a nocao de ideologia hegemonica. Assim,
ndo é factivel pensarmos em uma Unica ideologia, mas em ideologias em disputa para
consecucdo de determinados canones hegemdnicos. O reconhecimento do grau de agéncia
dos individuos e de suas possibilidades de agirem criativamente é importante e demonstra
uma ruptura em relacdo ao limite tedrico posto a agéncia dos individuos. Peter Berger e
Thomas Luckmann, ja na segunda metade do século XX, nos fornecem insumos para
robustecer essa perspectiva, uma vez que 0s autores se propde a discutir, sobre uma égide
empiricista, como a realidade é construida socialmente. Como determinadas categorias
podem ser compreendidas a partir da compreensdo dos individuos componentes do campo

que se observa. Nas palavras dos autores:

Se quisermos entender a realidade da vida cotidiana é preciso levar em conta seu
carater intrinseco antes de continuarmos com a analise socioldgica propriamente
dita. A vida cotidiana apresenta-se como uma realidade interpretada pelos homens
e subjetivamente dotada de sentido para eles na medida em que forma um mundo
coerente. [...] O mundo da vida cotidiana ndo somente é tomado como uma
realidade certa pelos membros ordinarios da sociedade na conduta subjetivamente
dotada de sentido que imprimem a suas vidas, mas € um mundo que se origina no
pensamento e na acdo dos homens comuns, sendo afirmado como real por eles
(BERGER; LUCKMANN, 1985, pp. 35-6).

Esse olhar para a subjetivacdo de uma construgdo social da realidade nos aproxima
da formulacdo de uma nocédo de ideologia contemporanea que, certamente, reconhece seu
lastro teorico e histérico, mas que concatena em torno do signo ideologia essa relacdo entre
os individuos e a coletividade. Boltanski e Chiapello entendem, por exemplo, que a ideologia
deve ser tratada como o “conjunto de crencas compartilhadas, inscritas em instituicoes,
implicadas em acdes e, portanto, ancoradas na realidade” (2009, p. 33), que per se, produzem
um ethos especifico. Ethos, de fato, como modos de vida, como perspectivas naturalizadas
e enraizadas nos comportamentos sociais que sdo compartilhadas como premissas
existenciais. Em outras palavras, o ethos produz no individuo a conviccao de que o seu modo
de ser e de fazer ¢ o modo correto, “fago assim, porque esse € o melhor modo de fazer. Me
comporto assim, porque esse € o melhor modo de comportamento possivel. Sou assim,

porque o mundo € assim”.
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Isso acontece quando a ideologia dominante alcanga tamanho grau de introjecéo
social e passa a ser compartilhada como se estivesse sempre ali. Imagine um individuo que
ao aprender a dirigir um automovel, decide fazé-lo pela primeira vez sem supervisao e sem
orientacdo. E bem provavel que ele necessite acionar conscientemente 0 passo a passo para
pilotar o veiculo. Entdo ele pensa em cada etapa do processo. Depois de algum tempo, esse
mesmo individuo ao dirigir o mesmo carro constantemente, tem respostas mecanicas quanto
a direcdo, cada passo € executado quase irrefletidamente, o ato de dirigir torna-se “natural”.
Ele s6 rememorara que dirigir ndo € um ato natural e instintivo quando, por exemplo, trocar

de veiculo, ou quando ficar muitos tempo sem dirigir um automovel.

Esse mesmo fendmeno ocorre quando pensamos a ideologia, a hegemonia e a
producdo de um ethos social. Se uma ideologia torna-se hegemonica, € internalizada e
repetida diversas vezes por individuos que compartilham dessa mesma pratica, logo esses
individuos conceberdo esse modo de ser e fazer como natural, vidvel e necessario.
Obviamente, existem ideologias menos naturalizadas que outras, algumas que tem sido
questionadas, descontruidas, rejeitadas e reformuladas socialmente. Na sociedade ocidental,
por exemplo, a ideologia que determina a necessaria relacdo heterossexual entre 0s
individuos sociais, negando a possibilidade de outros modos possiveis, tem sido questionada

e reorientada, a partir de sua desnaturalizac&o, por criticos contumazes.

A ideologia de que reis eram escolhidos divinos e que questionar essa escolha era
sacrilégio, foi reorientada e, por fim, refutada. Nao € o divino que escolhe o governante, sdo
0s homens, mesmo que esses homens, particularmente, possam se considerar orientados
divinamente, a deciséo pelo governante atravessa as percepgoes individuais. Por outro lado,
algumas ideologias possuem um forte lastro histérico, temporal e social. NocGes de ser e
fazer individuais e coletivas, institucionalizadas que orientam os modos de traduzir a

realidade ha séculos, convertidas, portanto, em ethos sociais “universais”.

3.2. IDEOLOGIA, HEGEMONIA E ETHOS CAPITALISTAS

O capitalismo €, inquestionavelmente, um fenémeno que pode ser enquadrado dentro
da nocdo de ideologia secularmente institucionalizada, hegemdnica e convertida num ethos

social. O pensamento classico social, por exemplo, se debrucou no estudo sobre o
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capitalismo e seus processos de desenvolvimento, bem como sobre a sua relacdo simbidtica
com o Estado. Nesse periodo surgem pensadores como Friedrich Engels e Karl Marx, que
advogavam a favor de processos revolucionarios. Marx tornou-se, inclusive, o expoente da

teoria revolucionaria classica.

Marx, observando esse processo a partir da Alemanha e depois na Inglaterra,
constatou que a alienacdo do homem diante da construcdo social do capitalismo exige a
superacdo da propriedade privada e a emancipacéo total de todos os sentidos e qualidades
humanas. O autor entendia que o trabalho € um intermediario entre os interesses do homem
e a natureza, afirmando que sempre que o homem social empreende forga fisica, utilizando
seu préprio corpo para alterar ou conformar qualquer tipo de matéria-prima disponivel na

natureza — como, por exemplo, derrubar uma arvore — ele estd empreendendo trabalho.

Quando o autor observa o processo de producdo capitalista, esta Idgica torna-se
invalida, uma vez que o homem vende sua forca de trabalho ao capitalista que a emprega da
maneira como entende necessaria. A relagdo do homem com o bem produzido ja ndo existe.
O bem pertence ao capitalista que comprou a forca de trabalho deste homem. O capitalista €
possuidor da propriedade privada e, portanto, dono dos bens produzidos pelo trabalhador
que vendeu sua forga de trabalho. Nessa relagdo de produgdo, o homem se vé estranhado
diante dos bens produzidos, ou seja, ndo se identifica com eles e ndo estabelece nenhuma
conex&o, a ndo ser aquela do interesse de aquisi¢do de um produto, pela forca da necessidade

de consumo.

Nesse processo de estranhamento encontra-se a alienacdo do homem-trabalhador-
produtor-social em relacdo ao seu proprio processo de produgdo que, garante Marx, nao é
mais seu, mas do capitalista proprietario dos meios de producdo. Para o autor é facil ver a
necessidade de que todo movimento revolucionario encontre suas bases, tanto empirica
como tedrica, nos movimentos da propriedade privada e da economia. Esta propriedade
privada material, para Marx, imediatamente sensivel, é a expressdo material da vida humana
alienada. Religido, familia, Estado, direito, moral, ciéncia e arte sdo apenas modos
particulares de producdo e estdo submetidos a lei geral. Marx formula sua definigdo de
comunismo, como sendo a expressdo positiva da propriedade privada superada. Sob essa

pressuposicao da superacao positiva da propriedade privada o homem produz a si proprio, e
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a outro homem. E, em Ultima instancia a relacdo homem e sociedade, onde o homem produz

a sociedade e a sociedade produz o homem (MARX, 1983).

Além deles, filosofos e pensadores da revolucdo, surgem nesse mesmo periodo
aqueles pensadores com uma posicdo moderadora, funcionalista e/ou conservadora em
relacéo aos processos de desenvolvimento do capitalismo e do Estado moderno. Pensadores
como Emile Durkheim e Max Weber, procuravam explicar os mesmos fendmenos,
envolvendo o Estado moderno e o capitalismo a partir de uma abordagem menos heterodoxa.
Max Weber, por exemplo, problematiza a questéo da filiacdo religiosa e estratificacao social
tratando das perspectivas a respeito do protestantismo e do catolicismo na Alemanha e
apresenta “o carater predominantemente protestante dos proprietarios do capital e
empresarios, assim como das camadas superiores da mao-de-obra qualificada, notadamente

do pessoal de mais alta qualificagdo técnica ou comercial das empresas modernas” (WEBER,

2004, p. 29).

Para o autor, entender os motivos pelos quais as regides com maior desenvolvimento
econdmico estariam mais propensas a realizar ou apoiar uma revolucdo na igreja, pode ser
caracterizado como uma questdo histérica, ou seja, de suma importancia para compreensao
do fendbmeno que aparentemente vincula o protestantismo ao capitalismo. Weber ndo ignora
o fato de que a reforma protestante criou um ambiente favoravel para o surgimento de
questionamentos, antes silenciados, a respeito da postura e atuacdo da igreja junto ao Estado

e a sociedade.

Mas, o autor entende que a reforma ndo eliminou o dominio da igreja sobre a vida
publica e a vida privada dos individuos. O que Weber afirma é que houve a substituicio!! de
uma forma de dominacdo por outra. Além desse argumento (comumente utilizado na época
para explicar os motivos da ascensao de protestantes a altos cargos na inddstria moderna, a
sua afinidade com os regimes de negdcios e o modelo econdmico vigente) ele busca
apresentar respostas para a relagdo entre capital, educacdo, as capacidades exigidas para
ocupar cargos no alto escaldo das indUstrias e a caracteristica de grupos minoritarios

precisarem buscar através do crescimento econémico uma forma de garantir sua existéncia.

11 E substituicdo de uma dominagédo extremamente comoda, que na época mal se fazia sentir na préatica, quase
so formal muitas vezes, por uma regulamentacéo levada a sério e infinitamente incomoda da conduta de vida
como um todo, que penetrava todas as esferas da vida doméstica e publica até os limites do concebivel.
(WEBER, 2004, p. 30).
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Isso porque esses poucos exemplos, ja revelam, todos eles, uma coisa s6: o
“espirito do trabalho”, de “progresso” ou como se queira chama-lo, cujo despertar
somos tentados a atribuir ao protestantismo, ndo pode ser entendido, como hoje
sOi acontecer em sentido “iluminista”. [...] Se € para encontrar um parentesco
intimo entre o antigo espirito protestante e a cultura capitalista moderna, ndo é em
sua “alegria com o mundo” mais ou menos materialista ou em todo caso
antiascética que devemos procura-lo, mas sim, queiramos ou ndo, em seus tragos
puramente religiosos. (WEBER, 2004, p. 38).

Assim, independentemente da posicdo adotada para apreciacdo do fendmeno que se
configurava entre os séculos XVl e X1X, a relagdo entre Estado e capitalismo estava posta.
Essa oposicao muito comum encontrada nos discursos produzidos a respeito do capitalismo
e do Estado, como sendo excludentes entre si ndo se sustenta nos ditames da historia. O
Estado e o capitalismo forjaram-se como duas faces de uma mesma moeda. A questao central
ndo era sobre a democracia, mas sobre um regime democratico originado a partir de um

capitalismo mercantil.

Boltanski e Chiapello somam-se a esse grupo de pensadores que compreendem a
relagcdo indissocidvel entre as individualidades e a coletividade, tratando de apresentar 0s
movimentos realizados em torno de um processo de “interiorizacdo de certo espirito do
capitalismo por parte dos atores, portanto, imp&e ao processo de acumulacao injuncées que
nao sdo puramente formais e lhe conferem um ambito especifico” (2009, p. 59). A escolha
pela categoria espirito do capitalismo ndo é ao acaso e remonta a metodologia weberiana de

tipo ideial.

O espirito do capitalismo € justamente o conjunto de crengas associadas a ordem
capitalista que contribuem para justificar e sustentar essa ordem, legitimando os
modos de acdo e as disposicdes coerentes com ela. Essas justificacbes, sejam elas
gerais ou praticas, locais ou globais, expressas em termos de virtude ou em termos
de justica, ddo respaldo ao cumprimento de tarefas mais ou menos penosas e, de
modo mais geral, & adesdo a um estilo de vida, em sentido favoravel a ordem
capitalista. Nesse caso, pode-se falar de ideologia dominante, contanto que se
renuncie a ver nela apenas um subterfigio dos dominadores para garantir o
consentimento dos dominados e que se reconheca que a maioria dos participantes
no processo, tanto os fortes como os fracos, apoia-se nos mesmos esquemas para
representar o funcionamento, as vantagens e as serviddes da ordem na qual estdo
mergulhados (BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009, p. 42).
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Essa nocéo de ser e fazer, dentro do sistema capitalista, mas, reinventada e justificada
a partir de novas perspectivas, calcadas em ideologias dominantes (ou seja, hegemdnicas) €
0 que Boltanski e Chiapello chamam de novo espirito do capitalismo. Os autores apontam a
necessidade de reconhecimento da légica e do ideério capitalista — enquanto sistema
organico e mutavel — como construtor de padrdes de justificagdes!? e argumentos que se
transmutam em torno da sua propria necessidade de sobrevivéncia, fundando as bases
primarias que suportam a constituicao de padrdes de ser e fazer dos individuos. Eles propdem

trés recortes temporais, classificados e explicados a partir de trés espiritos do capitalismo.

O "primeiro" espirito do capitalismo, associado, como se viu, a figura do burgués,
estava sintonizado com as formas do capitalismo essencialmente familiar de uma
época em que o gigantismo ainda nédo era buscado, salvo em rarissimos casos. Os
proprietarios e patrdes eram conhecidos pessoalmente por seus empregados; o
destino e a vida da empresa estavam fortemente associados aos destinos de uma
familia. Por sua vez, o "segundo" espirito, que se organiza em torno da figura
central do diretor (ou dirigente assalariado) e dos executivos, esta ligado a um
capitalismo de empresas ja bastante consideravel para que seu elemento central
seja a burocratizacdo e a utilizacdo de um quadro de supervisores cada vez mais
qualificados por diploma universitario, Mas s6 algumas delas (a minoria) podem
ser qualificadas como multinacionais. O quadro de acionistas tornou -se mais
anénimo, enquanto numerosas empresas se desvincularam do nome e do destino
de determinada familia. O "terceiro" espirito devera ser isomorfo a um capitalismo
"globalizado", que p8e em prética novas tecnologias, apenas para citar 0s dois
aspectos mais frequentemente mencionados na qualificacdo do capitalismo de hoje
(BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009, pp. 51-2).

O capitalismo torna-se a ideologia dominante que acompanha o desenvolvimento do
Estado, conformando os discursos dos individuos e dos grupos sociais, sejam eles
dominantes ou ndo. Essa penetrabilidade social amplia a hegemonia do capitalismo que,
desde sua institucionalizacdo, tem se mostrado elastico e com capacidade para absorver,
inclusive os discursos de seus opositores. Para Przeworski, “essa teoria deve explicar o fato
de o capitalismo sobreviver a crises econdmicas, de ‘entrincheirar-se’ contra os efeitos da
exploracdo, de reduzir os conflitos aqueles que se decidem segundo as regras de instituicdes
capitalistas” (1989, p. 163) resultando num consentimento ativo por parte dos trabalhadores

e da classe operaria.

12 Quanto a nds, retomamos essas duas dimensdes, inserindo o termo justificagdo numa acepgéo que possibilite
abarcar ao mesmo tempo as justificagbes individuais (aquilo em que uma pessoa encontra motivos para
empenhar-se ha empresa capitalista) e as justificacfes gerais (em que sentido 0 empenho na empresa capitalista
serve ao bem comum) (BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009, p. 41).
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Por certo que os processos de cooptacdo e ordenamento das subjetividades néo
ocorrem de modo aleatério. Como apontamos, o capitalismo e o Estado possuem uma
relacdo de desenvolvimento paralela e complementar. Logo, o desenvolvimento do
capitalismo se da no bojo do Estado moderno. E o Estado que constitui as bases necessérias
para expansdo e hegemonia do capitalismo na sociedade e sua perpetuacdo até os dias atuais.
N&o por acaso, os pensadores classicos se debrucam sobre as relagdes entre o Estado e o
capitalismo. Pois, é a partir do controle — daquilo que Althusser chama — dos Aparelhos
Ideoldgicos do Estado que o capitalismo engendra-se no seio social. Logo, o aparelho do
Estado atua como propulsor das correntes hegemdonicas, pois 0S grupos que controlam o
Estado tem todo o aparato necessario para difundir suas ideologias. Os processos de
educacdo, formacédo social, ensino para a sociabilidade, republicanismo e cidadania, sdo
permeados por logicas de ser e fazer iminentemente capitalistas. E, ao passo que o Estado

vai reconfigurando sua atuacao, o papel do capitalismo vai sendo expandido.

Temos, portanto, a partir do Estado moderno, a participagédo social e o capitalismo
como instituicGes comuns a sua conformacao e defesa. De modo que, para tornar-se unanime
e soberano, sem a figura do monarca, o Estado moderno constituiu-se sob a égide de um
cardter institucional que monopolizou com éxito, nos limites de um territorio, o uso legitimo
da forca fisica como instrumento de dominacdo e concentrou nos dirigentes 0s meios
materiais de gestdo (WEBER, 2003) com o fito de conformar®® nos limites dessa estrutura
social os diversos atores sociais representativos desse novo paradigma do Estado, agora

moderno.

13 Um sistema hegemdnico, para Gramsci, € uma sociedade capitalista na qual os capitalistas exploram com o
consentimento dos explorados. Consentimento ndo implica auséncia de for¢a; para Gramsci, a forca fisica, que
é permanentemente organizada, é sempre subjacente ao consentimento. Entretanto, em um sistema hegeménico
essa forca ndo é manifesta precisamente porque sua utilizagdo raramente se faz necessaria para manter a
organizacéo capitalista da sociedade (PRZEWORSKI, 1989, p. 165).
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4. ESTADO, DEMOCRACIA E CAPITALISMO

A nocéo de um Estado nacional moderno®* tem seu marco temporal no século XVI,
mesmao que as configuracdes desse fendbmeno tenham se desdobrado gradualmente até poder
ser considerado global e atingir alto grau de unanimidade entre as diversas sociedades.
Assim, ao passo que esse modelo de organizagdo social se torna preponderante sua
nomenclatura vai sendo homogeneizada. De modo que, “derivado da palavra status, em latim
— vai aos poucos fazendo parte da terminologia politica dos povos ocidentais: é o Etat
francés, Staat alemao, em inglés State, e, italiano Stato, em portugués e espanhol Estado”
(PEIXOTO; REGO, 1998, p. 27). A partir dai temos o Estado-nacdo moderno como uma
sociedade politica que possui “objetivos intrinsecos a ordem e a defesa social ou a promocéao
do bem comum. Por isto e para isto tem a autoridade e dispde de poder, cuja manifestacdo
concreta € a forca” (PEIXOTO; REGO, 1998, p. 27).

As ideias de ordem, defesa social e promogdo do bem comum, se tornardo
denominadores comuns para configuracdo dessa nova forma de organizagao social, de modo
que a propria producéo do conhecimento inclinar-se-a para delimitacdo dessas no¢oes e para
configuracdo dos parametros instituintes de um Estado-na¢éo soberano e legitimo. Desde 0s
filésofos jusnaturalistas existe um esforgo empreendido na direcéo de justificar e formalizar
essa dimensdo da vida social. A nogdo de contrato social expressa bem essa perspectiva. Um
grupo de individuos organizados em torno de interesses similares buscam construir regras
comuns que possam ser aplicadas para a garantia da seguranca e do bem-estar de todos.
Assim, é sabido que o Estado ndo precede a organizagdo da vida social, pelo contrério, a
organizacéo da vida social precede o Estado e o formata, o define.

De modo que o Estado é uma ideia materializada a partir das experiéncias vividas
pelos individuos que o concebem. Por isso ndo é estatico e encontra diversas conformacoes
a depender da sociedade que o apropria. E por este motivo que podemos falar em modelos
de Estado distintos. Seja o Estado medieval, o Estado liberal, o Estado de bem-estar social

4 E importante salientar que estamos discutindo a formag&o de um Estado constituido sobre tudo no
Continente Europeu, mas que num processo de intensa colonizacgao, convergiu para modulacdo do Estado
brasileiro.
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ou o Estado neoliberal. O Estado é reconfigurado a partir de contingéncias que se apresentam

e modificam ou afirmam o paradigma vigente.

Nesse processo historico de configuracdo do Estado podemos localizar algumas
categorias que contribuiram com 0s processos de ruptura ou continuidade de determinados
modos de ser e fazer do Estado, sdo eles: O sistema de governo e o sistema econdémico. A
constituicdo do Estado moderno, portanto, confunde-se com a histéria do capitalismo e seu
desenvolvimento, como sistema econémico; e com a sistematizacdo de modos de
participacdo na vida politica a partir de instituicGes que possuiam o papel de articular as

relagOes entre o Estado e a sociedade, como sistema de governo.

A partir disso, o que temos é a complexificacdo das relacGes estabelecidas, a
construcdo de uma sociedade urbana, industrializante e modernizante. Cada um desses
processos, per se, nos daria condi¢des de produzir uma discussdo longa, importante e
rentvel, a respeito dos fatores precursores do Estado moderno. Emerge uma base de
sustentacdo diferente para o Estado — que mais tarde, sera configurada e discutida como
administracéo publica —, as instituicbes que o compdem sao responsaveis por intermediar
os interesses da sociedade civil (frente a um corpo técnico-burocratico especializado, que
agora fragmentado e descolado da figura do monarca) vinculado a ideia de representacdo

dos interesses da populacéo.

A burocracia ganha preméncia e centralidade na constituicdo do Estado-nagéo
moderno. Temos entdo, o Estado — que é anterior ao desenvolvimento e especializacdo de
uma burocracia representante dos poderes, agora fragmentados, emanados da prépria
sociedade — e a constituicdo de uma burocracia especializada que intermedeia as demandas
entre os representantes da sociedade civil e a comunidade. Esse Estado moderno articulado
sobre bases sécio-politicas de liberdade negativa e desvinculacdo entre o Estado e a

economia sera tratado a partir desse ponto como Estado liberal.

4.1. O ESTADO LIBERAL

O papel da sociedade burguesa na configuragdo dos moldes do Estado liberal foi
primordial, e essa sociedade burguesa, por sua vez, so alcangou o papel de ator politico,

social e cultural relevante, gracas a prépria conformacéo dada aos processos de riqueza e
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acumulacdo em um ambiente capitalista. A presenca da burguesia na vida politica e
econdmica dos Estados reconfigura a alocacdo de poderes. O Estado liberal rompe com o
paradigma centralizador do poder do Estado sob a égide do Soberano e/ou Monarca, diante

de um conjunto de instituicdes articuladas fora do controle expresso do Reino.

A expansdo do comércio fez os privilégios estamentais transmitidos
hereditariamente perderem forca na emergente e dindmica sociedade de mercado,
sucedendo-lhes as nogdes de contrato e propriedade privada. O impeto de
acumulacdo de riqueza — espirito do capitalismo — ndo podia suportar os grilnGes
da cultura medieval. Era inevitavel o rompimento com todas as autoridades sociais
que embaragavam o acimulo capitalista (MARTINELLI, 2009, p. 47).

As grandes navegacdes, 0 mercado maritimo, o caminho das Indias, a descoberta da
América e a Colonizagdo, sdo exemplos de processos que fomentaram o desenvolvimento
de uma sociedade burguesa que compartimentalizava a sociedade civil, dividindo-a entre 0s
trabalhadores/classe operaria e 0s burgueses/comerciantes. Esse processo se deu, em boa
parte, pelo fato do Estado né&o possuir capacidade plena de operacionalizacdo de medidas
diversas para administracdo das riquezas, desbravamento de novos territorios e controle
social irrestrito. A burguesia surge como esse ator com recursos (tempo e dinheiro)
disponiveis para expandir a capacidade e a presenca do Estado para fora dos limites de seu

territorio.

Partidos politicos e grupos socialmente organizados em torno de temas como redu¢édo
de impostos e melhores condi¢cdes para comercializagdo e seguranga, cristalizaram
instituicGes que ganharam preméncia frente a autoridade maxima do Estado. A propria igreja
encontrava-se dividida entre a autoridade centralizada do Monarca e as autoridades locais
burguesas que se constituiam em torno dos pequenos comércios. Assim emergem tensdes
politicas, entre os diversos atores sociais envolvidos, num processo de crise da aristocracia
— soberana e representante do poder do Estado®® — frente ao fortalecimento de uma classe

burguesa que exigia maior autonomia na vida social e maior participacao na vida politica.

O Estado liberal caracteriza-se, principalmente, pela separagdo entre Estado e
economia e pela tentativa de reduzir a politica a chamada sociedade politica, isto

15 Um episédio marcante dessa perspectiva hegemonica da aristocracia é a frase do Rei Luiz XIV: “L ‘état c’est
moi” (O Estado Sou eu).
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é, por tentar despolitizar as relagdes econdmicas e sociais. Ao tentar separar a
politica da economia, o Estado liberal definira, por um lado, um conceito de
sociedade reduzida aos produtores, e aos cidaddos, por outro, ambos faces da
mesma moeda, mas separados por esferas de atuacdo (TOLEDO, 1995, p. 72).

Assim, é possivel apontar duas constatacoes:

a) Existiu em determinado momento histérico uma espécie de capitalismo prototipo que
foi responsavel pelo desenvolvimento de uma sociedade burguesa que, mais tarde,
teria condicGes de tensionar o controle absoluto do poder politico do monarca,

exigindo oportunidade de participacdo na vida politica;

b) Esse processo de desenvolvimento da classe burguesa com base numa experiéncia
capitalista forjou uma proto-democracia que abriu vias para participagdo “popular”
na vida politica e nas decisfes do Estado. Os requerimentos da burguesia rompem
com a nocdo de hereditariedade e abrem espaco para uma ideia de participagdo

autorizada pelas capacidades econdmica e de acumulacéo de riqueza.

Os teoricos jusnaturalistas — Hobbes, Rousseau e Voltaire — que legitimaram atraves
de seus escritos governos regidos por aristocracias e monarquias, sob a égide do pleito divino
e da relacdo sacra com um supra-governante, perderam forca e credibilidade. Essa
substituicdo, de uma entidade divina como sendo a responsavel por eleger um governante de
grupos e sociedades, foi realizada gradativamente com o crescimento de uma classe burguesa
que passou a se colocar no cenério da vida publica como detentora de direito de enunciagéo.
A ideia de um governo feito pelo povo e para o povo se torna robusta e ndo pode ser

simplesmente obliterada.

O parlamentarismo é o desfecho desse processo de ingresso da burguesia na vida
politica, num processo de reducdo formal — sem precedentes — dos poderes do Monarca e de
compartilhamento das decisdes politicas que envolviam o Estado. Era a democracia
participativa liberal, suportada por um regime capitalista em franca expansao. Homens
livres e economicamente ativos poderiam participar das decisdes que envolviam seus

negocios e seus interesses. Para Boltanski e Chiapello, esse momento historico é marcado
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pelo 1° espirito do capitalismo, associado ao burgués, na producdo de uma espécie de
capitalismo familiar, “uma época em que o gigantismo ainda ndo era buscado, salvo em
rarissimos casos. Os proprietarios e patrdes eram conhecidos pessoalmente por seus
empregados” (BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009, p. 51).

Naquele momento historico, o sufragio universal poderia até ser tema de alguma
requisicdo de grupos marginalizados, mas ndo aproximava-se das questdes consideradas
relevantes pelos representantes do “povo”. A nocdo de liberdade negativa imperava, de
modo que a perspectiva de um Estado austero, ndo interventor e minimo ja era tema da
producdo tedrica. Locke (1998), por exemplo, escreve com o objetivo de estabelecer limites
aos poderes do Estado, sendo apontado, inclusive, como um dos primeiros teoricos liberais.
O interesse de libertar uma classe burguesa em ascensdo das maos do monarca, tornava a
ideia de restringir a interferéncia do Estado na vida social e no mercado questdo de primeira

ordem.

Encontramos a génese da austeridade aqui no receio patolégico da divida
governamental que estd no cerne do liberalismo econémico. A divida
governamental perverte os poupadores, distrai 0s comerciantes e arruina a riqueza
acumulada. Locke p&e o liberalismo a limitar todos os custos do Estado. Hume
ndo vé uma verdadeira necessidade do Estado uma vez que 0s comerciantes sdo a
classe produtiva para quem o dinheiro deveria fluir. Smith considera que o Estado
tem um papel, mas depois sente grande dificuldade em financia-lo (BLYTH, 2017,

n.p).

A ideia de que o Estado ndo pode gastar muito e, pelo contrario, deve ser um
poupador, pois Estados consumeristas falem e levam toda sociedade a faléncia, emerge nesse
periodo. A mao invisivel do mercado, celebrada até os dias atuais, na discussdo sobre
neoliberalismo que veremos a frente, conjecturada por Adam Smith, é outro exemplar dessa
perspectiva propositiva de separacao entre Estado e economia, defendendo a autorregulagao
dos mercados. Smith entendia que o Estado jamais teria condi¢Ges de intervir positivamente
na economia, uma vez que nao era um agente econdmico e quando se propunha a sé-lo,

produzia distorgdes.

Em toda sociedade, ou freguesia, ha uma cotacdo média ou ordinaria de salarios e
lucro em cada emprego de trabalho e estoque. Esta cotacdo é naturalmente
regulada, como adiante mostrarei, parcialmente pelas circunstancias gerais da
sociedade, suas riquezas ou pobreza, sua condi¢do progressista, estacionaria ou
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declinante, e em parte pela natureza particular de cada emprego (SMITH, 2017,
n.p).

De acordo com Smith, o encerramento da pobreza e da desigualdade ndo eram temas
a serem tratados pelo Estado, mas pelo mercado que, possuindo liberdade para agir,

produziria condi¢des de acumulacédo de riqueza e de prosperidade.

O estadista que procurasse dirigir os particulares sobre a maneira que deveriam
empregar seus capitais, ndo so se sobrecarregaria com um cuidado desnecessario,
mas assumiria uma autoridade que ndo poderia ser seguramente assumida por
nenhuma pessoa isoladamente, mas por nenhum conselho ou senado, e que nunca
seria tdo perigosa quanto nas maos de um homem que tivesse a insensatez e a
presuncdo de se arrogar a exercé-la (SMITH, 2017, n.p).

A liberdade negativa, regida pelo determinismo de ndo intervencdo do Estado na
economia e pela expansdo do capitalismo, que no século XVIII consolidava-se como
industrial, garantiram a exponenciacao da producdo material e, por conseguinte, o acumulo
de riquezas. Mas o progresso econémico, diferentemente da ideologia liberal, ndo promoveu
a inclusdo das massas e a prosperidade “natural”, mas 0 aumento da desigualdade. A pobreza
e a miséria que ficavam obliteradas nas grandes zonas rurais, com o advento da Revolugédo
Industrial e o consequente éxodo rural, produziam aglomerados de migrantes nas cidades em
franco regime de expansdo. Homens e mulheres espraiados em todo territorio, comegavam
a aglomerar-se nas cidades, formando uma classe de trabalhadores assalariados de um lado

e um grupo crescente de desassistidos e altamente vulneraveis de outro.

O fator inesperado dessa equacéo foi a demanda por participacdo requerida, dessa
vez, pela classe operaria e pelos trabalhadores. Como um efeito domind, a requisicdo de
participacdo na vida politica realizada pela burguesia — iniciada em meados do século XVI
e consolidada no século XVIII — desdobra-se em outros grupos sociais, agora, aqueles que
compunham a maioria da populacgéo, os trabalhadores urbanos. Esse grupo, de acordo com
as regras de funcionamento social, ndo tinham alternativas institucionais, entdo dependiam
dos empregos nas fabricas ou das praticas de caridade, como a poor law britanica, por

exemplo.

Mas, diferentemente dos processos experimentados pela burguesia para conquista do
direito a participacdo politica, a classe trabalhadora ndo possuia poder econémico para
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barganha, também ndo possuia, como a burguesia, um grupo especializado na producéo de
conhecimento. A classe trabalhadora via-se a deriva nesse processo de participacao politica,
encontrando nos processos de resisténcia e organizacdo as noc¢des primeiras de seu
envolvimento com a politica vigente, construindo, muitas vezes, sem consenso, estratégias
a respeito da atuacdo frente ao novo modo de participacdo na vida politica. Avritzer e Santos

entendem que:

Os processos de libertacdo e os processos de democratizacdo parecem partilhar de
um elemento comum: a percepcao da possibilidade da inovagédo entendida como a
participacdo ampliada de atores sociais de diversos tipos em processo de tomada
de decisdo. Em geral, estes processos implicam a inclusdo de tematicas até entdo
ignoradas pelo sistema politico, a redefinicdo de identidades e pertengas e o
aumento da participa¢do, nomeadamente ao nivel local (AVRITZER; SANTOS,
2003, p. 14).

Alguns grupos aproximavam-se da democracia vigente, a partir da criagdo de
partidos de trabalhadores e sindicatos; outros distanciavam-se, num esforco de radicalizacdo
de parte de seus membros que se posicionavam a favor da revolucdo. A elite burguesa
esclarecida ndo via sentido na participacéo politica da classe trabalhadora, considerando esse
grupo incauto. Aqueles mais radicais do movimento revolucionario operario, por sua vez,
entendiam que a democracia capitalista liberal burguesa ndo era 0 caminho para a conquista

de direitos.

A escolha crucial foi entre participar ou ndo de eventos anteriores que haviam
resultado no estabelecimento do principio democréatico na esfera politica.
Entretanto, os direitos politicos eram meramente formais quando acompanhados
da coercéo e desigualdade imperantes na esfera social. Ao emergir por volta de
1850, o socialismo era, pois, um movimento que completaria a revolucéo iniciada
pela burguesia, arrebatando-lhe o “poder social” exatamente como ela conquistara
o0 poder politico. O tema recorrente do movimento socialista desde entdo tem sido
essa nocdo de “estender” o principio democratico da esfera politica para a social,
a qual, na verdade, é principalmente econémica (PRZEWORSKI, 1989, p. 19).

Até porque de forma gradual paises ao redor do globo absorveram os ideais
democraticos, cada um a sua maneira, adaptando-o a sua realidade e necessidade, mas, ainda
assim tornaram-se sociedades democratizadas ou, ainda, em processo de democratizagdo. A
discussdo girava em torno do quanto seria interessante defender a democracia ou incentiva-

la enquanto sistema de governo e a preocupacéo dos estudiosos se voltava para as definigdes
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da estrutura necessaria para estabelecimento de um regime democratico capitalista
(AVRITZER; SANTQOS, 2003). Bresser Pereira afirma que “a democracia gradualmente se
tornou equivalente ao bom Estado, na medida em que demonstrou ser o sistema que garantia,

com maior confiabilidade, a estabilidade politica ou a ordem social” (2009, p. 65).

Se pretendem fazer uso das oportunidades oferecidas pela democracia, 0s
trabalhadores devem organizar-se como participantes. E, mesmo sendo essa
oportunidade limitada, é a Unica institucionalizada, a Unica disponivel aos
trabalhadores enquanto coletividade. A participacdo na politica democratica é
necessaria se os trabalhadores precisam ser capazes de empreender outras
formas de luta, inclusive o confronto direto com os capitalistas. Os socialistas
enfrentaram um Estado hostil, em que as forcas da repressdo encontravam-se nas
maos de proprietarios de terras ou da burguesia. Na situacdo em que as
insurreigdes armadas foram inviabilizadas pelas mudancas tecnoldgicas na arte da
guerra — aspecto enfatizado por Engels em 1895 — a participacédo parlamentar
constituia o Unico recurso disponivel aos trabalhadores (PRZEWORSKI,
1989, p. 25, grifo nosso).

Essas elucubracdes levantavam questfes a respeito dos moldes democraticos ideais,
aderéncia do regime ao sistema capitalista, as caracteristicas conjecturaveis de participacao
e representacdo, os limites garantidores do bem-estar social, os mecanismos de controle
social e o processo acelerado de complexificagdo das relacbes desenvolvidas pelos diversos

atores existentes e recém-chegados no cenario politico.

Em suma, ao nivel estritamente institucional, desenvolvimento politico envolve,
em seu estagio anterior a modernizacdo, distribuicdo vertical — isto §,
constitucionalismo — e, frequentemente, a distribuicdo horizontal — isto ¢,
federalismo — de poder, bem como mecanismos rudimentares de governo
representativo. Em seu estdgio mais avancgado, ulterior a modernizagdo politica,
involucra o conjunto de instituicdes politicas que, refinadas, correspondem
substantivamente ao desenvolvimento de uma sociedade autdnoma de classes, em
regra sob a hegemonia burguesa: o constitucionalismo, o governo representativo,
a democracia — entendida como expanséao do sufragio e ampliacéo da participacao
politica (TAVARES, 1982, p. 18).

Os esforgos dos grupos de trabalhadores, organizados em sindicatos e partidos
politicos ndo foram suficientes para produzir o efeito revolucionario esperado por
pensadores como Marx. Pelo contrario, como afirmou Bresser Pereira, 0 tempo passou e
comprovou a efetividade do modelo democratico para organizacdo dos grupos e classes
politicas e sociais em torno de suas demandas. A discussdo sobre o controle do Estado para

operacionalizacdo das expectativas da sociedade substitui a ideia de revolugdo. A
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democracia liberal burguesa, calcada num sistema econdmico capitalista, afirma-se como

melhor modo de governo.

Ingressamos, portanto, no século XX cientes da simbiose entre o Estado, 0
capitalismo e a democracia. Essas trés institui¢fes, cristalizam-se, afirmam-se e chegam a
contemporaneidade absorvendo seus criticos e as alternativas que antes disputavam espaco.
A democracia®® afirma-se como melhor sistema de governo, quando comparada as ditaduras.
O capitalismo €é visto como alternativa para o progresso, em detrimento do
socialismo/comunismo e o Estado como a instituicdo indispensavel a organizacdo social.
Nessa virada paradigmatica em relacdo aos direitos evocados pela sociedade civil — tendo
como representantes burgueses e trabalhadores e os limites postos ao poder do Estado —
nobres, burgueses e trabalhadores, disputam a arena politica e atuam para constituir bases de
apoio para suas demandas. A politica representativa se desenvolve e se fortalece,

concomitante a um processo de desenvolvimento e fortalecimento do capitalismo.

Portanto, a democracia capitalista é um sistema em que a dependéncia em relagdo
ao lucro, apropriado privadamente como a forma segundo a qual parte da producéo
é retida do consumo corrente, constitui a base de conflitos em certa medida
indeterminados acerca da realizacdo de interesses materiais. A democracia
capitalista simultaneamente estrutura as atividades politicas a questdes materiais
de curto prazo. Gera conflitos sobre questGes materiais a0 mesmo tempo que reduz
os conflitos a essas questdes. [...] O preco da hegemonia é a necessidade de tolerar
certos conflitos, mas ao mesmo tempo o efeito da hegemonia é que apenas certos
conflitos tornam-se organizados. Nesse sentido, a democracia fornece as
“trincheiras” (PRZEWORSKI, 1989, p. 174).

Pacificados os modos de relacionamento e convivio social, resta as sociedades
organizadas sob o regime de Estados-nacdo, capitalistas e democréaticas, conformarem os
individuos ao padrdo vigente. Carole Pateman, argumenta que o0 surgimento da
“participagdo” no debate politico aponta para a importancia de se levar em conta individuos
e instituicGes de maneira complementar e acredita que “institui¢des representativas a nivel
nacional ndo bastam para a democracia” (1992, p. 60). E esperado, segundo a autora, que

dentro de um sistema democratico exista o “maximo de participacao de todas as pessoas, a

16 Em novembro de 1947, Winston Churchill, na Camara dos Comuns Inglesa: "A democracia é a pior forma
de governo, a excecdo de todos 0s outros ja experimentados ao longo da histéria."
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socializacdo ou ‘treinamento social’ [...] de modo que as atitudes e qualidades psicologicas

necessarias possam se desenvolver” (PATEMAN, 1992, p. 60).

A abstencdo eleitoral nunca se constituiu em uma opcdo vidvel para partidos
politicos de trabalhadores. A participacdo, por sua vez, ndo péde permanecer
meramente simbolica. Uma vez que a competicdo democratica oferece a varios
grupos uma oportunidade de promover alguns de seus interesses no curto prazo,
qualquer partido politico que pretenda mobilizar os trabalhadores deve tirar
proveito dessa oportunidade (PRZEWORSKI, 1989, p. 23).

A perspectiva de um Estado liberal regido pelos principios de uma liberdade
negativa, onde os homens poderiam ser livres, mesmo que fosse para morrer a mingua, de
fome ou de frio (uma vez que o Estado defensor da liberdade negativa entende que os homens
séo livres, inclusive, para perecerem) comega a perder poténcia. A participacdo de outros
atores na esfera politica tensiona essa perspectiva e faz emergir, dentro do seio desse mesmo
Estado, a nogdo de Welfare State'’ ou Estado de bem-estar Social, ou Estado-Providéncia,
onde a igualdade ganha preméncia, tornando o Estado responsavel por todos aqueles que

nascem e vivem dentro de seus limites.

4.2. O ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL

O estado do bem-estar € uma invencdo politica: ndo ¢ filho nem da democracia,
nem da social-democracia, mas é certamente a melhor obra desta Ultima. A
advocacia de sua atualidade se confunde com a advocacia da social-democracia
em seu melhor: a resisténcia sistematica a dissolugdo dos lagos sociais pelos nexos
mercantis, em termos que reconhegam o status igualitario da cidadania. Insisto no
“em seu melhor” para que ndo se confunda esta com versdes abastardadas da
social-democracia (KERSTENETZKY, 2012, p. 14).

As demandas de grupos de trabalhadores e da classe operaria industrial, agora
reverberavam institucionalmente e alcancavam reconhecimento e legitimidade frente ao
Estado e seus representantes, responsabilizando o Estado pela contrapartida necessaria para

uma experiéncia de vida socialmente digna. Assim, direitos politicos, como a participacéo,

17 A literatura identifica certo nimero de fases no desenvolvimento do estado do bem-estar. A fase formativa
de fins do século XIX até o final da Primeira Grande Guerra se teriam seguido a consolidacéo do entre guerras
e 0 periodo de franca expansao, conhecido como os anos dourados (Golden age), que se estende dos anos 1940
a meados dos anos 1970 (KERSTENETZKY, 2012, p. 16).
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e direitos sociais como educacdo, satde, moradia e previdéncia social, passam a compor o
hall de responsabilidades do Estado. Essa virada paradigméatica ndo acontece por livre

concessao de um projeto de liberalismo aberto a alteracao.

Mas, os grupos interessados, principalmente uma sociedade burguesa, em pleno
processo de expansdo industrial, j& ndo conseguiam mais sustentar seus projetos politicos
sem dar atencdo as demandas dos grupos organizados. As reinvindicacdes dos trabalhadores
e de grupos sociais organizados tencionavam a arena politica e social, reivindicando
dignidade. Assim, o Estado de Bem-estar social € marcado por uma expansdo da presenca
do Estado na vida cotidiana dos individuos. Os direitos sociais, reconhecidos, deveriam
agora ser implementados e sufragados. O Estado tinha um papel na formacéao dos individuos,
tinha responsabilidade por sua qualidade de vida e por sua experiéncia de educacdo, saude,

etc.

Célia Kerstenetzky defende que na ontologia do termo, o Estado de bem-estar social
seria caracterizado pela supremacia “da lei sobre o poder, da responsabilidade sobre a forca,
da Constituicao sobre a revolucao, do consenso sobre o comando, da difusdo do poder sobre
sua concentracdo, da democracia sobre a demagogia” (KERSTENETZKY, 2012, p. 22), de
modo que o Estado de bem-estar social e o Estado democratico de direito seriam fortemente
similares. Toledo, por sua vez, ao comparar o Welfare State com o Estado liberal, localizava

algumas diferencas paradigmaticas, séo elas:

1) aredefinicdo das relacdes classicas entre sociedade civil e politica, a politizacdo
das relagBes civis por meio da intervencdo do Estado na economia e das
corporagdes na politica economica, e um processo de “civilizacdo” das relagdes
politica (pela importancia da planificacdo nas decisdes politicas); 2) a legalizacdo
da classe operaria e de suas organizagdes, institucionalizando uma parte do
conflito interclasses. A sociedade deixa de ser pensada como somatdrio de
individuos e implicitamente reconhece-se conformada por classes sociais; as
organizag0es, representantes de interesses setoriais (ndo simplesmente cidad&os),
além de serem legitimadas, podem participar de pactos e relagcdes que transcendem
a democracia parlamentar. Os pactos corporativos assumem um papel central nas
grandes decisOes das politicas do Estado (1995, p. 75).

Tetelboin, na mesma esteira, ao estabelecer o carater diferencial do Estado de Bem-

estar social, em oposi¢ao a outros modelos, afirma:

47



No denominado “Estado de bem-estar”, o ponto de partida esta no reconhecimento
de duas constatacOes; a primeira é que existe uma diferenciagdo a partir do
mercado, e, a segunda, que esta deve ser compensada em prol da igualdade. Desta
forma, adquirem vigéncia os direitos civis e mais tarde os sociais, com o que se
assume a protecdo dos mais desfavorecidos. Se para o liberalismo classico a
satisfacdo individual é a medida do bem social coordenada por uma razao natural,
isto €, 0 mercado, a reparacdo para 0s mais pobres passa a ser, no esquema do
bem-estar, uma questdo de justica e politica social (1995, p. 186).

N&o era possivel negar a internacionalizacdo da economia, da tecnologia e da
informacdo que modificariam drasticamente 0 modus operandi da construcao de politicas
externas e, mais que isso, 0 modo como as politicas internas seriam desenvolvidas. Por outro
lado a “democracia” alcanga o mercado de trabalho. Como apontava um slogan britanico de
1930, “the democracy don’t end when it comes to industry 8. Esse periodo historico foi
classificado por Boltanski e Chiapello como marcado pelo 2° espirito do capitalismo, uma
vez que “esta ligado a um capitalismo de empresas ja bastante consideravel para que seu
elemento central seja a burocratizacdo e a utilizagédo de um quadro de supervisores cada vez
mais qualificados” (2009, p. 52), organizado em torno de diretores, gerentes e supervisores,

boa parte desses com graduacdo universitaria.

Os programas de gestdo da qualidade, métricas afinadas para entrega de resultados,
a perspectiva de capital humano, eficiéncia e eficicia na gestdo, ganham preméncia no
mundo privado. Essa ideologia difundida no século XX, encontrava sua base material na
internacionalizacdo da economia e na abertura dos mercados e construia sua base
hegemonica para conseguir responder as demandas das classes sociais por direitos sociais e
qualidade de vida. Enquanto as classes trabalhadoras disputavam espaco politico e social
para afirmar que seus direitos deveriam ser respeitados, a classe dos empregadores produzia

as justificativas para manutencdo da estrutura vigente.

O mercado, no 2° espirito do capitalismo, emancipa-se das vincula¢fes familiares.
Os donos das organizagdes ndao sdo necessariamente seus gestores. Os responsaveis pela
gestdo dos negdcios sdo homens especializados, formados e capacitados para gestdo dos
negocios. Ndo é o empreendedorismo que determina as expectativas dos individuos no
mercado de trabalho, mas a empregabilidade. Ser considerado apto e competente para ocupar

um posto relevante no mercado de trabalho, torna-se métrica comportamental para os

18 A democracia ndo termina quando entra na fabrica.
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individuos que desejam escalar a piramide social. E nesse periodo (final do século XIX e
inicio do século XX) que a ideia de mobilidade social ganha for¢a com base no principio do

merecimento, ou como comumente nomeado, meritocracia.

O surgimento desse novo corpo social de diretores e administradores assalariados
(designados mais tarde com o termo executivo ou, na Franca, cadre), ao qual é
progressivamente transferido o gerenciamento operacional das grandes empresas,
ja que os proprietarios se confinavam ao papel de acionistas, salvo quando também
se tornavam executivos dirigentes assalariados. Assim, a gestdo empresarial
destinou-se desde a origem aqueles que, depois da crise dos anos 30, se tornariam
0s novos herdis da economia e os principais destinatarios do segundo espirito do
capitalismo. A gestdo empresarial, que se apresenta como sistematizacdo e
inscricdo de préaticas forjadas no &mbito das empresas em regras de conduta de
caréter geral, foi permitindo aos poucos a profissionaliza¢do dos cargos executivos
(BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009, p. 85).

Os homens precisam ser competentes, “apenas” competentes para ocupar 0s
melhores e maiores cargos nas corporacdes que viam seus negdcios expandindo com a
internacionalizacdo da economia. Essa nova ideologia € reforcada a partir da negacédo da
ideologia anterior, ou seja, a ideia de que existia um capitalismo que dependia de vinculos
familiares e que restringia-se a uma classe burguesa hermética, € apontada como um passado
que ndo precisa ser lembrado e que deve ser superado. Assim, com a perspectiva de que
aqueles competentes e capazes atingiriam melhores cargos e melhores salarios, fragmentam-
se os esforcos coletivos em busca de melhorias abrangentes. Os individuos ascendem e
melhoram sua qualidade de vida um a um, determina o modelo gerencial do século XX. N&do
existem classes, 0 que existem sdo homens competentes que alcancam seus objetivos e

aqueles gue ndo sdo e continuardo na base da piramide.

Essa organizagdo do sistema capitalista de producdo fornece a base para a
organizacdo da hegemonia ideoldgica e politica da classe capitalista ou de algumas
fracBes dessa classe. Sob a organizacdo capitalista de producdo, os capitalistas
aparecem como portadores dos interesses universais. As reinvindicacbes de
qualquer outro grupo para melhorar suas atuais condi¢@es de vida aparecem como
prejudiciais aos interesses futuros de toda sociedade, e esse trade-off entre presente
e futuro € institucionalizado como o conflito entre saldrios e lucros
(PRZEWORSKI, 1989, p. 167).

Contudo, a primeira metade do século XX possui reviravoltas marcantes para historia

mundial — as duas guerras mundiais e a quebra da bolsa de Nova York, séo alguns exemplos
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— que deflagraram crises sem precedentes na histéria dos Estados-nacdo. Além disso, nesse
periodo, os processos de colonizagdo comegavam a perder espago em diversas partes do
globo e vérias coldnias tornavam-se formalmente independentes, fendmeno que, sem sombra
de duvidas, reconfigurou a economia mundial, obrigando as potenciais globais a
reinventarem seus modos de acumulagdo de riquezas e fomento & economia. A partir dai,
questdes como os “avancgos técnicos e capital financeiro assumem importancia maior que a
forca de trabalho operaria” (BRUNHOFF, 1991, p. 55). Em outros termos, a globalizacéo

jazia a porta e se mostrava irrefredvel.

Essa primeira fase do século XX abre espa¢o para os criticos ferozes do Estado de
bem-estar Social, principalmente, aqueles vinculados a Escola liberal pds-cléssica, que
congregavam as diversas explicacfes para a crise do Estado de Bem-estar Social sob a
responsabilidade do modelo de Estado. Iniciavam-se uma série de ruidos em torno da
efetividade do Estado de Bem-estar Social, com o intento de apontar qual era a sua parcela
de responsabilidade na crise vivenciada. De acordo com os criticos desse modelo a
responsabilidade era total. O Estado ndo teria condi¢Bes de suportar um modelo de liberdade
positiva, mais que isso, a ideia de liberdade positiva seria um equivoco ontoldgico. Teoricos
como Mises e Hayek sdo referéncias na construcao especializada das criticas ao Estado de
Bem-estar Social.

A Société du Mont Pélerin, por exemplo, fundada por Friedrich Hayek, um dos
fundadores da Escola de Chicago, filésofo e economista austriaco que, ao escrever “o
caminho para a serviddo” (2009), concluia como Mises pela desnecessidade da presenca do
Estado na vida econdmica e social, entendendo pela autorregulagdo dos mercados. Essa
sociedade foi responsavel por congregar diversos pensadores liberais em torno das
possibilidades de combate ao Estado de Bem-estar Social ou, como eles preferiam tratar, o
Estado socialista. De modo que, na primeira metade do século XX, a teoria liberal possuia
especialistas, professores e tedricos de alta monta, produzindo e discutindo o papel do Estado
e a necessaria retomada das praticas da liberdade negativa, do individualismo e do Estado
minimo.

Em suma, os economistas austriacos atacaram as novas ideias intervencionistas
em duas frentes. Primeiro, puseram em questdo a afirmacdo dos novos liberais de
que as operacdes do mercado livre ndo adulterado punham em perigo o
capitalismo, usando o contra-argumento de que o mercado tinha uma estrutura
evolutiva a longo prazo que a intervencdo governamental ndo podia alterar nem
prever. Como tal, a intervencgdo é sempre prejudicial, seja onde for. Além disso,
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por produzirem distor¢des de mercado e maus investimentos, as intervengdes
governamentais eram a fonte das explosdes de crédito e faléncias. Os mercados
eram estaveis a menos que sofressem interferéncias. O capitalismo ndo era
inerentemente instavel: o governo é que o fazia assim (BLYTH, 2017, n.p).

Soma-se a isso, 0s desdobramentos dos efeitos da crise do petréleo (iniciada
na década de 1960, tendo seu apice na década de 1970) que “reduziu as taxas de crescimento
dos paises centrais a metade do que foram nos vinte anos que seguiram a Segunda Guerra
Mundial, levou os paises em desenvolvimento a ter sua renda por habitante estagnada por
quinze anos” (PEREIRA, 2002, p. 34). O Welfare State economicamente intervencionista e
politicamente nacionalista, foi alcado ao posto de responsavel direto pela crise e,
automaticamente, as politicas sociais sustentadas pelo Estado eram apontadas como a forca
motriz do problema. Immanuel Wallerstein resume esse 2° periodo do século XX a partir do

apontamento de 4 (quatro) asseveracdes, sdo elas:

1) Os Estados Unidos eram a poténcia hegemdnica num sistema mundial unipolar.
Seu poder, baseado numa vantagem esmagadora de sua produtividade econémica
a partir de 1945 e num sistema de aliangas com a Europa Ocidental e o Japdo,
chegou ao apogeu por volta de 1967-73. 2) Os Estados Unidos e a URSS
envolveram-se num conflito formal (mas ndo real) sumamente estruturado e
cuidadosamente contido, no qual a URSS agia como agente subimperialista dos
Estados Unidos. 3) O Terceiro Mundo impds sua presenga a contragosto aos
Estados Unidos, a URSS e a Europa Ocidental, reivindicando direitos com mais
energia e antes do que os paises do Norte previam ou desejavam. Sua forca
politica, e também sai maior fraqueza, estavam na confianca e no otimismo
devotados ao duplo objetivo de autoafirmacgéo e de desenvolvimento nacional. 4)
Os anos 70 e 80 foram periodos de estagnacdo econémica global, resisténcia dos
Estados Unidos a sua iminente decadéncia e, no Terceiro Mundo, desencanto com
a sua propria estratégia (2002, pp. 19-20).

A disputa por significacdes da realidade eram tensionadas no campo politico.
Obijetivava-se, obviamente, promover as bases ideoldgicas que direcionariam 0s proximos

passos dos mercados, do Estado e da sociedade.

A tese de um choque externo (1) causado pela crise do petréleo teve alguma
aceitacdo durante os anos 1970, porém, as teses mais difundidas nos anos 1970 e
1980 privilegiaram o significado de crise como manifestacdo de uma contradicéo
de longo prazo (2), e foram defendidas seja por autores “neomarxistas”, seja pela
chamada nova direita. O diagndstico, a esquerda, de uma crise do Estado resultante
de contradigdo interna a sua concepcéo (representar uma classe e seus interesses e
buscar legitimidade na classe antipoda e atender seus interesses), e o diagndstico,
a direita, de um excesso de demandas sobre o Estado causadas pelas expectativas
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criadas pela democracia, apontavam ambos para a iminéncia de transformacgdes
estruturais disparadas pelo desequilibrio nas finangas publicas e que culminariam
no fim do estado do bem-estar (KERSTENETZKY, 2012, p. 62).

Assim, ap6s quase um século de esforcos voltados para o desenvolvimento nacional,
a crise fiscal da década de 1980 (varios pesquisadores e pensadores®® consideram a década
de 80 o locus temporal da transi¢cdo de um modo de ser e fazer mundial para outro) acabou
sendo, também, uma crise do Estado, fazendo com que, fosse necessario reavaliar as
perspectivas a respeito dos rumos que o direcionavam. E nesse contexto que um novo modo
de formatacdo do Estado ganha preméncia. O resgate de perspectivas tedricas
marginalizadas por algumas décadas, como aquela da liberdade negativa, dando a elas ampla
notoriedade e a responsabilizacdo do Estado de bem-estar social pelo contexto de crise

favorece a emergéncia de um novo paradigma para o Estado, o paradigma neoliberal.

4.3. O ESTADO NEOLIBERAL

Quando a militarizacdo do Estado e, ao mesmo tempo, desvalorizagdo do trabalho
em relacdo ao capital (situacdo do inicio dos anos 80), coloca-se em causa a
legitimidade do Welfare State. [...] Enquanto o Estado do Warfare dificilmente é
colocado em causa (apesar do inegavel impacto de movimentos pacifistas), o
Estado do Welfare pode estar em crise, quer dizer, pode ser depreciado, reduzido,
modificado, mas ndo suprimido, como veremos. [...] Com ou sem déficit, o
Estado-Providéncia é por si mesmo uma fonte de desequilibrios. Ele ndo se tornou
um monstro, desde o seu nascimento que € ilegitimo, resultado de um estupro da
“economia de mercado” (BRUNHOFF, 1991, p. 61).

Como veremos a frente, o Estado neoliberal, diferentemente do Estado de Bem-estar
Social, ndo representa uma quebra de paradigma com o modelo anterior. Isso se da, primeiro
porque as préprias no¢des que fomentam essa transformacéo nao sdo novas, pelo contrério,
elas foram vigentes e persistiram por séculos. A liberdade negativa e o Estado liberal regido
pelas regras de mercados autorregulados, teorizados por Adam Smith ainda no século XVI1II,
eram um modo de pensar o Estado e a sociedade que havia sido superado por todo processo
de lutas e reinvindicacgdes de grupos desprivilegiados. O atingimento do paradigma de Bem-

estar Social parecia, aos olhares apressados, irreversivel e inquestionavel, pelo contrario, as

19 HARVEY, David. (2005); PEREIRA, Bresser. (2002); KERSTENETZKY, Celia. (2012); KETTL,
Donald. (2006).
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perspectivas no século XX eram de expansdo e exponenciacao da atua¢do do Estado na vida
social, principalmente depois das duas grandes guerras mundiais.

N&o esperava-se que a Lei de Say — que defendia a ideia da demanda como
determinante da oferta, logo, que as sociedades e os mercados, como agentes econémicos
ativos, ndo necessitavam da intervencao do Estado — pudesse ser recuperada e reorganizada
dentro de um discurso produzido no seio do Estado de Bem-estar social. As crises
experimentadas no século XX foram interpretadas de modo a abrir o canone que permitiu a
construcdo de um novo paradigma para o Estado. Podemos estabelecer como parametros
para compreensdo dessa agenda voltada para uma nova razdo do mundo os elementos

constantes no quadro I1.

Quadro I1: Formacéo do Estado Neoliberal

Contexto geral:

Crise Fiscal do

Campo Welfare State Alternativa:

Tebrico: Austeridade
Teoria Liberal

Fiscal

Resultado:

Estado
Neoliberal

Fonte: Desenvolvido pelo autor.

4.3.1. Contexto geral de uma crise fiscal do Welfare State

Discutida brevemente no inicio desse topico, a recessdo econdmica e a crise fiscal
experimentada a partir da Primeira Guerra Mundial, intensificada na Segunda, produziram
mudancas profundas na economia em escala mundial. Moedas nacionais instaveis, estados

de calamidade e emergéncia em diversas regides do globo, aumento da miséria e da fome,
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abriram espaco para expansao do discurso, ja existente, mas, ainda marginalizado, em prol
da perspectiva liberal do Estado de Direito. Para além disso — e suscitando opinides
divergentes em campos multiplos da producéo do conhecimento — temos a apari¢do de uma
esquerda moderna, que se colocou como contraponto a uma direita liberal (atuando como
oposicgdo, politica e civil), num periodo marcado por uma onda de privatizacoes,

desregulamentagdes e diminuigéo de impostos.

Essa crise fiscal dos Estados Nacionais, diante das disfuncGes provocadas pelo
distanciamento entre as demandas geradas em torno do aparelho do Estado — com o
apontamento de suas responsabilidades — frente a diminuicdo de sua capacidade e/ou
interesse em torna-las efetivas, geram um ambiente de inseguranga e ddvida a respeito da
sustentabilidade do padrédo de Estado e do modo de administracdo da coisa publica, vigente
até entdo, para garantia da ordem e do bem-estar social. As perspectivas gestadas durante
séculos de vigor do Estado liberal, haviam sido revisitadas e reintroduzidas no debate
politico desde o inicio do seculo XX e agora encontravam terreno proficuo para sua difus&o.

4.3.2. Terreno proficuo para a emergéncia da teoria liberal

A disputa para apontar os reais responsaveis num periodo pés-guerra, com um Estado
desacreditado e fragilizado, que ndo conseguia sustentar suas préprias propostas de bem-

estar ndo permitiam que o Estado requeresse para si 0 monopolio do discurso da salvacao.

O cerne dessa orientagdo é a busca da “eficiéncia econdmica”, sem entraves
artificiais, sem a intervencgdo ilegitima do Estado, nem rendas de situa¢do. O
mercado € que deve emitir sinais de precos, que refletem os ajustamentos da oferta
e da demanda. As perturbacgdes que podem afeta-lo seriam mais cedo ou mais tarde
neutralizadas pelos seus proprios efeitos. Assim, um produto caro demais ndo
vende e a oferta deve adaptar-se (BRUNHOFF, 1991, p. 19).

Esse avanco global em direcdo as nocgdes liberais ganhou forca e reverberacéo, e
perspectivas como as de Mises, Hayek e Friedman (expoentes pensadores da teoria liberal),
contrarios ao intervencionismo estatal e defensores da logica de um livre mercado

autorregulado, alcangam nagdes centrais do globo?. A ideia de um mercado autorregulado

20 Margaret Hilda Thatcher, primeira-ministra do Reino Unido entre 1979 e 1990; Ronald Reagan, 40°
presidente dos EUA entre 1981 e 1989.
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ganha penetrabilidade no tecido social e € reverberada, principalmente, por grupos
conservadores, pois pauta o discurso da liberdade econdmica como o principio basilar de
seus pleitos. Logo, o mercado precisa ser livre, pois 0 homem precisa ser livre. Livre para
escolher, para se organizar e para determinar como, 0 que e de quem comprar. Segundo

Ludwig Von Mises:

O processo de mercado é o ajustamento das a¢Ges individuais dos varios membros
da sociedade aos requisitos da cooperacdo mutua. Os precos de mercado informam
aos produtores o que produzir, como produzir e em que quantidade. O mercado é
o ponto focal para onde convergem e de onde se irradiam as atividades dos
individuos (MISES, 2010, p. 316).

A perspectiva liberal fazia oposi¢do ao socialismo e caracterizava a intervencéo

estatal como sendo a raiz dos problemas sociais.

Seja como for, a futilidade das politicas intervencionistas ndo tem nada a ver com
as questdbes monetérias. Serd mostrado mais tarde por que motivo todas as medidas
isoladas de intervencdo governamental nos fendmenos do mercado ndo
conseguem atingir seus objetivos. Quando um governo intervencionista procura
remediar os problemas criados com as suas primeiras intervengdes, intervindo
ainda mais, acaba convertendo o sistema econdmico do seu pais num socialismo
do tipo aleméo (IBIDEM, p. 548).

Hayek, por sua vez, entendia que a falsa impressdo de que o Estado de Bem-estar
Social havia superado o Homo economicus era absurda, quando — afirma ele — que ao
observar as tentativas de reconstrucdo da sociedade no periodo pés-guerra, podemos afirmar

que todas as demandas sociais séo de matriz econémica.

Nem pode haver grande dlvida de que os homens, nas suas convicgles e
aspiracgdes, sdo hoje, mais do que nunca, governado por doutrinas econdmicas e
pela crenca cuidadosamente fomentada na irracionalidade do nosso sistema
econdmico, pelas falsas asser¢des sobre a abundéncia potencial, por pseudoteorias
sobre a inevitabilidade da tendéncia para o monopolio, [...] sendo a culpa atribuida
a concorréncia embora seja precisamente o tipo de coisas que nunca poderiam
acontecer num sistema em regime de concorréncia e que s6 um monopélio permite
— geralmente um monopdlio fomentado pelo governo (HAYEK, 2009, p. 242).

Essa culpabilizagdo do Estado, atribuindo a ele 0 monopolio da responsabilidade pela

crise gera efeitos materiais. Se o Estado, e apenas o Estado, é responsavel pela crise, existe
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uma saida facil para eliminacéo da crise, basta restringir o Estado, retira-lo da Economia e
do mercado, basta tornar o Estado austero.

4.3.3. A austeridade fiscal como via e solucéo

Em particular, quero chamar a atengdo, a maneira de um paleontélogo, para uma
auséncia no “registro fossil” das ideias econdmicas liberais. A auséncia em
questdo é a propria austeridade. Para uma ideia tdo importante para a governanca
dos Estados e dos mercados, a historia intelectual da austeridade é curta e
superficial. Nao ha nenhuma “teoria da austeridade” bem elaborada no
pensamento econdmico que remonte no tempo a algumas declaracdes fundadoras
que se tornaram mais sistematizadas e rigorosas como, por exemplo, a teoria do
comércio (BLYTH, 2017, n.p).

A demanda por austeridade calca-se em idearios liberais que, desde a inauguracgéo do
Estado moderno vem sendo gestada e discutida pelas ciéncias sociais e pela sociedade. O
quanto o Estado deve se imiscuir na vida social e na vida econdmica tensiona as disputas
ideoldgicas seculares. Mas, € na crise do Estado de Bem-estar Social que ela ressurge
ampliada e refinada. A responsabilidade fiscal, o controle da divida publica, os limites para
emissdo de moeda, 0s novos pardmetros para as relacfes de comércio internacional,

permitem que a ideia de austeridade fiscal seja enrobustecida.

Assim, a crise fiscal dos maiores Estados-nacdo do globo, sdo tomados como a
caracterizacdo da inviabilidade do Welfare State, e um regime de austeridade fiscal
apresenta-se como a saida que apontara para o fortalecimento da iniciativa privada e
desregulamentacdo dos mercados, como principais entes promovedores das estabilidades
econbmica, social e politica. A partir da geracdo de empregos, promoc¢do da educacgdo e
geracdo de mecanismos de manutencdo da ordem social, num processo de autogestdo dos
mercados, entendida pela preméncia do privado sobre o estatal. Mark Blyth define

austeridade como

[...] uma forma de deflacdo voluntaria em que a economia se ajusta através da
reducdo de salarios, precos e despesa publica para restabelecer a competitividade,
que (supostamente) se consegue melhor cortando o orcamento do Estado, as
dividas e os déficits. Fazé-lo, acham os seus defensores, inspirarad a “confianca
empresarial” uma vez que o governo ndo estara “esvaziando” o mercado de
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investimento ao sugar todo o capital disponivel através da emisséo de divida, nem
aumentando a ja “demasiada grande” divida da nagdo (BLYTH, 2017, n.p).

Os defensores da austeridade fiscal argumentam que para cada US$1,00 investido
pelo Estado, temos menos US$1,00 investido pela iniciativa privada (BLYTH, 2017), uma
vez que os investimentos do Estado sdo possiveis através de uma arrecadacdo gerada em
torno da producéo privada, do uso das poupancas ou da tomada de empréstimos. De modo
que as estratégias em torno do movimento de redugdo do tamanho do Estado fora forjado

por duas grandes reestruturaces, uma externa e outra interna.

a) A primeira passando pela ordem da desregulamentacdo da economia, da

flexibilizagdo de normas, leis e controles oficiais;

b) A segunda através da introducéo e absor¢do de uma l6gica de mercado, privada, para

efetivacdo da gestdo — realizada até entdo pelo préprio Estado — da coisa publica.

Ambas realizadas sob a forte critica engendrada contra o Estado que apontava sua
falta de eficiéncia e eficacia, de modo que a correcdo do problema se daria ao passo que a
producao de servigos publicos obedecesse “a mesma regra que orientou a reorganizacdo das
empresas: reducao de tamanho, foco num ‘oficio’, aumento da qualidade, descentralizacao

da autoridade, horizontalizagao da linha hierarquica” (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 306).

4.3.4. Eficiéncia e eficacia

Quando afirmamos que a crise dos anos 80 foi uma crise do Estado estamos
categorizando a inegabilidade de uma forte crise que, como ja apontamos, recaiu
dolosamente sob o Estado. Assim a gestdo pulblica®® perde sua capacidade de realizar

poupanca e perde crédito pablico, o que reduz drasticamente sua capacidade de investir em

21 A explicacdo é simples: os cidaddos estdo se tornando cada vez mais conscientes de que a administracdo
publica burocréatica ndo corresponde as demandas que a sociedade civil apresenta aos governos no capitalismo
contemporéneo. Os cidaddos exigem do Estado muito mais do que o Estado pode oferecer. E a causa imediata
da lacuna que assim se cria ndo é apenas fiscal, [...] nem apenas politica, [...] & também administrativa
(PEREIRA, 2006, p.24).
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politicas publicas (PEREIRA, 2002). Como resposta a essas demandas emergentes surge a
perspectiva de reforma do Estado sob o modelo gerencial, tendo como estratégia a criacéo
de uma relacdo custo-beneficio que visa maximizar a eficiéncia e eficacia dos servicos
publicos. Eficiéncia, eficicia, eram categorias preponderantemente relacionados ao mercado
e a gestdo privada, mas, encontram o Estado, naquilo que seria chamado de New Public

Management.

Produziram-se respostas nos locais de trabalho e a nivel estatal. Quanto a
producdo, o capital modificou tanto o processo de producao em si como as relacdes
dentro da empresa. E mais: enquanto o primeiro periodo de racionalizacdo (até o
fim dos anos 60) baseou-se na racionalizacdo técnica, o segundo periodo (em
resposta as rebelibes dos trabalhadores em fins dos anos 60) baseou-se
principalmente em racionalizagdes administrativas e gerenciais, ou seja, mudancas
na organizacao, administracdo e conducdo nao s6 do processo de trabalho, mas da
empresa em sua totalidade (NAVARRO, 1995, p. 95).

A literatura define eficiéncia e eficacia como conceitos distintos, mas,
complementares. A eficacia esta relacionada as metas e processos que devem ser cumpridos
para implementacdo de determinada medida e a eficiéncia esta relacionada aos custos, ou
melhor, a necessaria minimizagdo do custos e maximizacao dos resultados esperados. Cohen
e Franco, expoentes na producdo sobre gestdo publica, definem que a eficacia é,
operacionalmente, “o grau em que se alcangam os objetivos e metas do projeto na populagdo
beneficiaria, em um determinado periodo de tempo, independentemente dos custos
aplicados” (COHEN; FRANCO, 2013, p. 102), de modo que os dois requisitos
indispensaveis a eficacia sdo metas e tempo. No caso do conceito de eficiéncia, apontam os
autores, existem dois eixos formativos e, também, complementares, sendo eles: “se a
quantidade de produto estd predeterminada, procura-se minimizar o custo total ou 0 meio
gue se requer para sua geragdo; se o gasto total esta previamente fixado, procura-se otimizar
a combinagdo de insumos para maximizar o produto” (COHEN; FRANCO, 2013, p. 103).

Como exemplo de paises que projetaram reformas gerenciais no Estado temos a Gra-
Bretanha, que j& nos anos 1960 e 1970 preocupava-se com o chamado civil service. A
Australia langa seu processo de reforma do servigo publico ainda no inicio da década de 80
e a Nova Zelandia estabelece uma experiéncia de reforma com duracdo de uma decada, no
periodo compreendido entre 1984 a 1994. Os EUA implementaram o Civil Service Reform

Act ainda em 1978, sob o governo Carter. Na América Latina, que historicamente é
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rememorada como um caso de modernizacdo tardia, temos o Chile que iniciou seu processo
de reforma em 1993 e o Brasil que alca esse desafio em 1995 (PEREIRA, 2002).

Nessa perspectiva a discussdo sobre a necessidade de construcdo de um Estado
eficaz e eficiente, orienta a reavaliacdo do tamanho do Estado, a defini¢do de prioridades e
o0 envolvimento de outros atores (publicos e privados) da sociedade civil e politica em torno
desse objetivo. E, por inclusivo, versamos sobre o legado de responsabilidade social
instituido pelo Estado, nascido no pds-guerra e vigente até o periodo, conhecido como
Welfare State (W.S) — com o reconhecimento de direitos que deveriam ser garantidos através
do Estado na forma de direitos civis, politicos e sociais (KERSTENETZKY, 2012).

4.3.5. Materializando o Estado neoliberal

Os termos utilizados para catalisar o diagnostico a respeito da atuacdo do Estado ja
representam o padrdo normativo que ir4 constar a respeito de suas prerrogativas de
constituicdo e abrangéncia. Espera-se um Estado eficaz e eficiente, dentro de uma légica
similar aquela instaurada em instituicdes privadas em todo mundo. O resultado produzido
pela confluéncia desses trés fatores seria aquilo que compreendemos como Estado liberal,
que foi anterior a experiéncia do Estado de bem-estar social. Mas, para discutirmos essa
perspectiva constitutiva de politicas liberais no bojo dos Estados nacionais é importante
caracterizar uma diferenca conceitual, qual seja, a diferenca entre a perspectiva de uma teoria
e praxis liberal classica, e a reconfiguracdo dessas nocdes a partir da absorcdo delas pelo, até

entdo, Estado de bem-estar Social.

Como apontamos, foi a prépria crise do Estado de Bem-estar Social que abriu
caminho para o retorno de uma teoria liberal, agora enrobustecida e desenvolvida. Porém,
por outro lado, as condi¢des para retomada de um “passado glorioso”, de um Estado minimo,
com a nogdo de “direito social” inexistente, ndo era mais alcancavel. A sociedade
experimentara o papel do Estado na vida social, a garantia de direitos e de acesso a saude,
educacao, etc. N&o era possivel retomar simplesmente o marco do Estado liberal e anular a

realidade de um Estado comprometido e engajado com uma liberdade positiva.

Né&o era possivel mais desresponsabilizar o Estado, retrai-lo em sua totalidade, ao

ponto de conseguir afirmar com tranquilidade que a sociedade deveria passar a viver sem 0
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regime de seguridade social construido em quase um século. Os direitos sociais ndo seriam
colocados de lado com tamanha facilidade e o0s grupos sociais, por mais que
experimentassem uma fragmentacao corporativista, posicionavam-se contra a ideia de uma
sociedade sem Estado. Assim, a saida para o regime liberal — que ressurgia na segunda
metade do século XX — foi produzir uma simbiose entre o regime de igualdade e liberdade
e apontar o mercado como o consumador e verdadeiro ator capaz de promover a liberdade e

a oportunidades que o Estado era incapaz de realizar.

Fazia-se necessario o reconhecimento de que o Estado era o problema, o mercado era
a solucdo e que a superposicdo do segundo em relacdo ao primeiro produziria resultados
melhores. As exigéncias sociais em torno de eficiéncia e eficacia, muitas vezes vinculadas
as nocdes de liberdade, desconcentracdo e mercado autorregulado, deveriam ser articuladas
com um quadro social de direitos previamente instituido — equidade, desenvolvimento social,
bem-estar coletivo e justica — “com o objetivo de vincular o éxito econémico a uma agenda
social atenta a circunstancia de que boa parte do consumo popular ndo pode ser satisfeita por
intermédio do mercado” (NOVELO, 1995, p. 69).

Além disso, a propria teoria liberal classica ndo reconhece e nao legitima a atuacao
do Estado para além das garantias minimas de seguranca e de validade dos contratos entre
particulares. A ideia de Estado liberal remontava a uma época que 0s grupos organizados e
0 préprio aparato estatal ndo gostariam de reviver. A critica liberal, recusava-se a reconhecer
como sendo liberais praticas estatistas que ndo fossem a de reducdo do Estado ao minimo.
Mas é sabido que o resultado do acolhimento das perspectivas liberais no bojo do Estado
moderno ndo resulta, como podemos constatar, na eliminacéo do Estado, ou mesmo em sua
diminuicdo. O que encontramos é um forte processo de rearticulacdo e redistribuicdo dos
espacos ocupados pelo Estado e como sua presenca é configurada a partir desse novo modus

operandi.

O Estado a partir da conformagdo que prima pelos mercados como agentes
catalizadores do desenvolvimento em todas as suas instancias ocupa um papel central. Um
Estado forte, mas que atua para garantir as condi¢cdes necessarias para que o mercado atue.
A garantia de direitos sociais, por exemplo, é intermediada pelo mercado. Mais que isso, é a
partir do mercado que o Estado conseguira apontar quais os limites para as garantias desses

direitos. O mercado é flutuante, assim os direitos sociais também sdo. Os direitos sociais,
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portanto, ndo sdo negados cabalmente, mas introduzidos numa Idgica neomercantil. Assim
sendo — consideramos viavel e aderente a nossa discussao — a partir desse marco transicional
de modelos de atuaco do aparelho do Estado — o conceito de Estado Nacional neoliberal??.

Desse modo, consideramos o neoliberalismo essa pratica fundante, caracterizada como:

a. A ideologia representante das configuragfes da nova praxis do Estado no seculo
XX;

b. No restabelecimento das diferenciacdes entre Estado e mercado, e sua necessaria
separacao;

C. Na sobreposicdo do mercado em relagéo ao Estado;

d. Na producdo de um processo de cooptacdo e apropriacdo do Estado pelo
Mercado;

e. E na reproducéo institucionalizada de uma légica de ser e fazer atrelada a uma

perspectiva hegemonica de eficiéncia e eficacia, como elementos de legitimacao.

Todas essas acdes calcadas num esforco em direcdo a austeridade fiscal, que se
constituiu como a solucdo para os problemas econémicos dos Estados. As métricas sdo
estabelecidas e a relagdo do Estado com esses atores — representantes do mercado — torna-se
indispensavel para o bom funcionamento e ordenamento social. Garantir emprego, renda,
salde, educacdo etc. passa, necessariamente, por uma ordem do interesse privado em
“cooperacdo” com o publico. Esse primeiro que reivindica para si o direito de interferéncia
e critica das a¢des desse novo modelo de Estado nacional. Uma vez submetido a esses
parametros o Estado torna-se incumbido de responsabilidades inerentes ao apoio logistico e
fornecimento de infraestrutura aos oligopdlios presentes no territério nacional. Além de
atuar intensamente para captacdo e atracdo de novos oligop6lios que possam atuar como
financiadores e mantenedores das demandas primarias do Estado, como oferta de emprego,

por exemplo.

22 A introducdo de politicas liberalizantes em poténcias globais — como Reino Unido e EUA — provocaram
alteracBes substanciais nos modos de ser e fazer politica em grande parte do globo e expandiram as
possibilidades de efetivacdo e institucionalizacdo de um Estado nacional neoliberal.
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Esse arquétipo para a atuagdo do Estado desemboca naquilo que Dardot e Laval
(2016) apresentam como “governo empresarial”, forjado a partir da logica supracitada e
baseado em parcerias publico-privadas. Essa proposicdo é pautada na ideia de que o
neoliberalismo ndo esta interessado, ou preocupado, com algum tipo de interesse social,
moral ou politico, mas, em reforcar a ideia de onipresenga dos mais aptos e mais fortes,
suprimindo as demandas daqueles que ndo conseguem se perfazer dentro dessa légica. O
carater meritocratico desse regime se funda sob uma forte perspectiva do interesse pessoal,

privado, individual e/ou particular, em detrimento do interesse coletivo, publico e/ou social.

Parte-se da premissa de que individuos priorizam seus proprios interesses e que, para
realizd-los, o cumprimento de uma série de métricas pode culminar, por exemplo, no
sucesso. Logo, entre o Estado de bem-estar social e o Estado neoliberal existe o
desmantelamento e reconfiguracdo de crencas compartilhadas socialmente, que sdo
reforgcadas para que essa tendéncia de globalizacdo de uma légica neoliberal possa se instalar
e se retroalimentar. Para compreensdo do contexto que corrobora a potencializagdo de uma
nova razao do mundo, segundo Dardot e Laval (2016), precisamos avancar na direcao da

compreensdo dos parametros constituidores de seu modus operandi.

A partir disso o que se da € uma relativizagdo do papel do Estado e os desdobramentos
e impactos dele na vida coletiva. Como resultado o servigo publico e a burocracia estatal se
veem duramente questionados, a partir dos prismas das avaliacdes de eficiéncia e eficécia,
instaurando, assim, uma légica de concorréncia dentro do fornecimento e provisionamento
do proprio servico publico e auferindo a entrega para o cidaddo, agora consumidor

economicamente ativo, através de coeficientes tangiveis.

Esse “paradigma global” da reinveng¢do do governo apresentou varias faces,
conforme o pais, 0 governo ou o intérprete, 0s quais ressaltam ora a importacdo
do modelo da empresa, ora a necessaria participacdo democratica da populacéo
nas decisdes — isso quando ndo misturam as duas coisas. Mas a principal tendéncia
nos paises desenvolvidos consistiu em impor um novo modo de racionalizacdo as
administracBes publicas que obedece as logicas empresariais. Concorréncia,
downsizing, outsourcing (terceirizacdo), auditoria, regulacdo por agéncias
especializadas, individualizacdo das remuneragdes, flexibilizacdo do pessoal,
descentralizag@o dos centros de lucro, indicadores de desempenho e benchmarking
sdo todos instrumentos que administradores zelosos e decididores politicos em
nome de legitimidade importam e difundem no setor publico em nome da
adaptagdo do Estado a “realidade do mercado e da globalizagdo” (DARDOT;
LAVAL, 2016, p. 302).
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Reaparece, assim, de maneira reconfigurada, a palavra governanca, que desde o
século XVIII compde o cabedal de palavras importantes da ordem do Estado e de governos,
agora globais. A ideia de governanca conforma, reiterando aquelas anteriormente
apresentadas, uma perspectiva que podemos tratar como gerencial ou gerencialista, voltada
para resultados e produtividade. A definicdo passa, entdo, a direcionar trés dimensoes
importantes: a conducdo de empresas, dos Estados e dos individuos. Essa concepcao
abrangente e ampliada de uma ldgica empreendedora e empresarial que invade campos
diversos da vida dos individuos e dos grupos sociais encontra ancoragem na nocao

apresentada por Dardot e Laval, quando afirmam que:

O neoliberalismo ndo é um modo de governo que faz da adesdo a uma doutrina ou
meio privilegiado de poder; ele se apoia, sobretudo, na coer¢éo que exerce sobre
os individuos por meio das situagdes de concorréncia que coloca ativamente em
pritica. E justamente por isso que nés falamos de uma “racionalidade”
comandando as préticas desde o interior, e ndo no sentido de uma motivacdo
ideolodgica ou intelectual. Essa razdo do “mundo” é global, “faz mundo” no sentido
de que ela atravessa todas as esferas da existéncia humana sem se reduzir a esfera
propriamente econdmica (2014, p. 284).

Esse periodo é classificado por Boltanski e Chiapello como o 3° espirito do
capitalismo, e diz respeito a um capitalismo que devera ser isomorfo e globalizado, “que pde
em pratica novas tecnologias, apenas para citar os dois aspectos mais frequentemente
mencionados na qualificacdo do capitalismo de hoje” (2009, p. 52). A discussdo em torno
dessa nova razdo do mundo que pode ser compreendida e discutida a partir da reverberagao
de um novo espirito do capitalismo, faz emergir uma nova racionalidade hegemdnica, qual
seja, aquela que reforca os parametros de eficiéncia, eficicia e austeridade como métricas

dimensionadoras da qualidade do ser e fazer estatal.

Evidentemente, seria pouco realista ndo incluir no espirito do capitalismo seus trés
pilares justificativos fundamentais: progresso material, eficacia e eficiéncia na
satisfagdo das necessidades, modo de organizacdo social favoravel ao exercicio
das liberdades econdmicas e compativel com regimes politicos liberais.
(BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009, pp. 45-6).

O Estado neoliberal é retirado da zona de neutralidade e de ndo-sujeito, sendo

reconhecido como participante no campo de disputas para o controle e para determinacéo

das estratégias de ocupacdo e de controle de posi¢cdes privilegiadas na sociedade,
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reconhecendo, obviamente, o ndo ineditismo desse comportamento, mas, apontando sua
intensificacdo e a modificagédo dos padrdes de racionalidade que passam a envolver essas
disputas (FOUCAULT, 2012). Dentro dessa concepcdo precisam ser concebidas agéncias,
instituicOes e fundos paraestatais, muitos de interesse privado (como bancos e fundos de

investimentos) que passam a compor e atuar dentro do proprio Estado.

Assim, contrério do idedrio sustentado pela perspectiva liberal cléssica, o que temos
ndo é a presenca de um mercado autorregulado — funcionando no padrao da “mao invisivel”
de Adam Smith (2006) — mas, “a implantac¢do progressiva e dispersa de um novo regime de
domina¢do” (DELEUZE, 1992, p. 225). Os sujeitos s&o interpelados e possuem suas
subjetividades atravessadas, constituindo padrdes aderentes de resposta aos estimulos de
uma sociedade neomercantil, onde os espacos de producdo sdo etéreos e o individuo é
produto de si mesmo, num processo — como apresentou Margareth Thatcher?® — “onde a

economia ¢ o método e o objetivo ¢ a mudanga do coragdo e da alma” (1981).

5. O BRASIL E AS PRATICAS DO CAPITALISMO REFORMISTA

As transformacBes nacionais que interessam a nossa discussao se dardo a partir do
século XX, portanto ndo nos deteremos sobre as minucias do processo de desenvolvimento
brasileiro que antecede esse periodo. Mas, é importante apontar que o Brasil, assim como
outros paises emergidos durante o periodo colonial experimentaram sua formagédo de modo
distinto daqueles componentes da Unido europeia, por exemplo. Afinal, existe uma diferenca
ontoldgica entre colonizadores e colonizados. A chegada dos portugueses ao Brasil, seu
estabelecimento e o processo de construgdo social mantinham uma relacéo interdependente
com os processos de formacao do Estado brasileiro, uma vez que os padrdes sociais vividos
influenciavam os modos de ser e fazer do Estado, que por sua vez influenciavam os padrbes

sociais. Foram quase 4 (quatro) séculos entre a colonizacdo brasileira e a instauracdo de uma

23 Em uma entrevista concedida ao Sunday Times em 3 de Maio de 1981 Thatcher explica os motivos pelos
quais € contra a sociedade coletivista e defensora da sociedade que olha para os individuos e afirma: “If you
change the approach you really are after the heart and soul of the nation. Economics are the method; the
object is to change the heart and soul”.
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Republica presidencialista que afirmou o Brasil como Estado-nacdo formalmente

independente.

O Primeiro e Segundo Império brasileiro duraram de 1822 — 1889 e foram marcados
pela centralizacdo dos poderes nacionais sob o monarca. A escraviddo como principal
geradora de mao-de-obra e o extrativismo exportador marcaram as praticas econémicas e
politicas dos 3 primeiros séculos da experiéncia brasileira. O crescimento do movimento
republicano, incidentes envolvendo militares e agentes do poder executivo, junto com a crise
dos gabinetes empresariais estimularam o golpe de 15 de novembro de 1889 que resultou na
Proclamacdo da Republica. Na vigéncia do novo regime foi criada a Carta de 1891 e foram
convocadas novas elei¢des. Esse periodo, conhecido como Republica Velha ou Primeira

Republica, foi marcado pelo estabelecimento das unidades da federacao.

O resultado desse processo € o enfraquecimento das instituices nacionais,
fortalecendo regimes patrimonialistas e criando novas oligarquias regionais. Nesse sentido,
o discurso original de autonomia como via para transformagéo social foi sendo suprimido.
A Primeira Republica, ou Velha Republica, que durou de 1889 — 1930 “caracterizou-se COmo
altamente conservadora, oligarquica e regionalista” (NUNES, 2003, p. 48). A relagdo entre
Estado e sociedade calcada sob a ldgica de “favores pessoais e empreguismo de um lado, e
repressao de outro, caracterizaram fortemente as relag@es politicas neste periodo de laissez-
faire repressivo” (NUNES, 2003, p. 48). O desfecho da Primeira Republica ocorreu na crise
de 1929.

Conhecida como a Grande Depressao, a crise de 1929 foi marcada pela quebra da
bolsa de valores de New York e atingiu grande parte do Globo provocando elevagédo nas
taxas de desemprego, a queda da producédo industrial em varios paises e queda do PIB. A
partir da crise de 1929, na primeira metade do século XX, o Brasil passou por fortes
processos de transformacdo. A negacdo do Estado liberal, a constituicdo de um Estado de
bem-estar social, até sua reconfiguracdo no surgimento de um Estado neoliberal, se
desenvolveram no periodo datado entre 1930 — 1990. De modo que a experiéncia brasileira
de desenvolvimento do Estado possui, durante o desdobramento desses eventos,
aproximacoes e distanciamentos com a experiéncia europeia, que norteia grande parte da

literatura sobre o tema.
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As implicacGes na relagdo entre capitalismo, democracia e Estado, ganham outros
contornos e a forma como a sociedade se apropria dos processos de desenvolvimento do
Estado e da evolugao do capitalismo também produzem efeitos diversos. E possivel localizar
categorias que delineiam a atuacdo do Estado, principalmente aquelas que tratam do
desenvolvimento do capitalismo. Assim, na nossa leitura a respeito dos fendmenos de
transformacdo do Brasil no século XX identificaremos os marcadores que apontam 0s
paradigmas da transformacao do Estado, a partir da perspectiva desenvolvida por Boltanski

e Chiapello de espiritos do capitalismo, discutidas no capitulo 2.

5.1. O SURGIMENTO DE UM ESTADO [DE BEM-ESTAR] SOCIAL

No plano politico transitamos do Estado oligarquico ao Estado democratico (de
elites); no administrativo, do Estado patrimonial ao Estado gerencial; no plano
social, da Sociedade Senhorial para a Sociedade Pdés-Industrial. O Estado
autoritario-modernizador, o Estado burocréatico, e a sociedade capitalista, que
nesses trés planos duraram um longo tempo na Europa, foram aqui transicdes
rapidas, proprias de um pais que salta etapas mas permanece subdesenvolvido, que
se moderniza mas permanece atrasado porque dual e injusto (PEREIRA, 2001, p.
222).

O fim da Primeira Republica em 1929 inaugurou no Brasil a negacdo do 1° espirito
do capitalismo e a perspectiva da necessidade de modernizacdo do Estado brasileiro para
ingresso no 2° espirito do capitalismo. O capitalismo representante de um modo burgués,
gregario e familiar de negociagdes, acumulagdo e producdo de riquezas, é questionado e
apontado como o responsavel pelo atraso nacional. O discurso que se consolida a época é de
profunda necessidade de modernizagdo. Ordem e Progresso sdo as palavras que direcionam
0s debates e as tensdes politicas e sociais. Espera-se conseguir produzir a partir desse
processo uma forte industrializacdo do pais, a expansao das cidades e a instauracdo de um
modo de vida urbano e fabril-produtor.

Nessa época ha o primeiro periodo de Getulio Vargas na presidéncia, de 1930 a 1945,
que inaugura um processo de modernizagdo sem precedentes na historia do Brasil, chamado
de Segunda Republica ou Nova Republica. O esforco era na direcéo de expandir o papel e a
participacdo do Estado no processo de modernizacdo do pais. A negacao dos principios do
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laissez-faire e a assuncdo de que o Estado® tinha papel no desenvolvimento nacional
emergem, de modo que o governo federal retoma a centralidade da organizagéo do Estado

brasileiro.

Essa € uma primeira diferenca substancial entre 0 modo como o desenvolvimento
industrial ocorreu no Brasil, quando comparado com paises como a Inglaterra e Alemanha,
por exemplo. A revolucdo industrial inglesa foi gestada organicamente no seio de uma
sociedade “livre” burguesa que tinha o capitalismo, a abertura dos mercados e a redugdo da
presenca do Estado na economia, como parametros norteadores de seu desenvolvimento. No
Brasil, a revolugéo industrial proposta por Vargas era iminentemente estatal, tinha uma
classe burguesa que negava a sua necessidade e que requeria a presenca do Estado na
manutencdo de seus privilégios. Desmantelar a producdo manufatureira, agropecuarista e

rural, ndo estavam no horizonte dos grupos que possuiam influéncia social e politica.

Tanto foi assim que para levar seu projeto de desenvolvimento a cabo, Vargas
“cassou 0 mandato de todos os governadores eleitos, com exce¢ao do governador de Minas
Gerais, nomeou interventores para governar os Estados” (NUNES, 2003, p. 48) e instaurou
uma ditadura civil. Mas, se por um lado, o governo retomou para si a centralidade das
principais deliberagdes no &mbito politico-administrativo, reduzindo o grau de interferéncia
direta de grupos de interesse organizados, por outro lado, ele atuou para sinalizar a esses
mesmos grupos que as relacdes se dariam no ambito do contentamento e da cooperacao.
Vargas, ousou atuar negando os direitos politicos dos agentes sociais e concentrar em si a

responsabilidade de conceder direitos e manter privilégios.

Construir bases para seu projeto nacional-desenvolvimentista exigia do executivo um
esforgo de articulagdo com diversas frentes. Ruralistas, industriais emergentes, militares,
classe burguesa decadente e operarios, sdo alguns exemplos de grupos que exigiram
disposicao e atencdo do governo Vargas ainda no inicio de seu mandato, mesmo nao tendo
condic@es politicas formais para tanto. Isso exigia do Estado uma capacidade de resposta em
diversas frentes, além dos esforcos necessarios para lograr éxito em seu objetivo de “proteger
a industria, incorporar e domesticar os trabalhadores, proteger a burguesia cafeeira e

modernizar o aparelho do Estado, na busca pelo universalismo de procedimentos”

24 O keynesianismo tem forte influéncia sobre a perspectiva de desenvolvimento varguista, que a partir de
1930 tenta realizar uma revolucéo industrial brasileira, a partir da substituicdo de importag6es.
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(ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010, pp. 41-2). O grande impasse do modelo brasileiro tem
base nas tessituras da expectativa “do controle das elites locais e ndo o da transformagao
politica e gerencial dos governos subnacionais” (IBIDEM), ao preterir 0os governos estaduais

e municipais no processo de transformacao do Estado.

Os objetivos reformistas de carater revolucionario® do modelo Daspiano de Estado,
é valido dizer, foram cumpridos apenas parcialmente. Assim, considera-se que “a énfase em
normas e procedimentos espalhou-se mais pela administracao publica do que os principios
do mérito e do universalismo” (IBIDEM, p. 43), 0 que era um contrassenso diante do padrédo
esperado. Esse resultado parcial frente as expectativas iniciais retoma um elemento
culturalmente firmado na construgédo do Estado brasileiro, podendo ser encontrado desde a
colonizagdo, o formalismo®®. O valor dado a um procedimentalismo excedente em
detrimento dos objetivos finais, uma negacao da estratégia de administracdo weberiana que

preconiza, justamente, 0 oposto.

As decisOes tomadas para implementacéo dessa larga reforma do modelo de Estado
da Era Vargas eram inspiradas no modelo burocratico-weberiano, tendo como uma
referéncia as estratégias estadunidenses voltadas a racionalizacdo de métodos de trabalho,
administracdo de pessoal e orcamento e, por fim, a prépria experiéncia de Getulio Vargas
como governador e ministro de Estado. Esse novo modo de conceber o Estado brasileiro
representa, no seculo XX, o surgimento de um Estado de Bem-estar Social, com o

reconhecimento de direitos sociais.

Naturalmente a atencdo se dirige a especifica configuracdo assumida pela
distribuicdo de direitos sociais inaugurada pelo experimento Vargas. Esta se
caracteriza por uma estratificacdo social corporativista (baseada na
institucionalizacdo das categorias profissionais do ndcleo urbano-industrial) e a
dindmica de reivindicacéo de direitos que lhe é conexa (sempre por categorias,
sempre direitos afetos aos riscos do trabalho mercantilizado) (KERSTENETZKY,
2012, p. 179).

25 Utilizamos o termo revoluciondrio para explicitar o sentido de negagéo de uma pratica antecessora. No caso
do modelo de gestdo Daspiano a perspectiva era o rompimento com a “Velha politica” representada pela
Primeira Republica, que Vargas defendia rechagar e deixar no passado.

% Ao longo da historia do Estado brasileiro constatamos que “o formalismo ndo s6 atrapalha a eficiéncia do
Estado como também permite que formas patrimoniais sejam travestidas de burocracia impessoal, por meio da
utilizacdo de normas e procedimentos com camuflagem universal, mas cuja implantagdo é efetivamente
particularista” (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010, p. 43).
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Mas, é importante apontar para o carater parcial desse Estado providéncia brasileiro
que ndo intentava universalizar os direitos sociais, mas produzir incentivos aos trabalhadores
urbanos. Assim, o Estado de Bem-estar Social ndo possui seu periodo dourado, como
aconteceu em outros paises da Europa. No Brasil o reconhecimento de direitos sociais tem
seu inicio com um alto nimero de restri¢Oes e a universalizacdo ndo estava no horizonte. O
objetivo principal da concessao de direitos sociais no Brasil era a formacéo de méo-de-obra
capacitada e a producdo de um éxodo rural para atender a demanda das fabricas em

instalacdo nas cidades recém-formadas.

Carvalho entende que apenas houve no Brasil um esfor¢co de implementacdo de uma
educacdo como direito social a partir de 1930. Esse processo intermitente de incluséo e
exclusdo dos individuos no bojo do Estado é fortemente reificado por uma desordem no
desenvolvimento dos direitos no Brasil. Era preponderante a concepc¢éo de que a massa ndo
podia participar da politica, tendo em vista sua “incapacidade” de avaliar e tomar uma
decisdo que visasse o interesse publico. Na primeira metade do século XX no Brasil, os
“cidadaos” tinham direitos trabalhistas, mas boa parte desses ndo tinha direito ao voto, por
exemplo. Assim sendo, alguns direitos sociais no Brasil antecederam a propria experiéncia

de direitos civis e direitos politicos sufragados.

O argumento de que a massa ndo tinha capacidade de participar da vida politica era
superficial e sublimava o real interesse dos grupos controladores do Estado, que néo
vislumbravam a possibilidade de serem destituidos e/ou controlados pela populacdo. Assim,
“os criticos da participagdo popular cometeram varios equivocos” (CARVALHO, 2007, p.
43). O Estado de bem-estar social, portanto, foi um motor para producéo de trabalhadores e
migrantes e compartilha de um capitalismo em processo de internacionalizacdo e formacao

da grande industria.

Forjou-se um Estado de bem-estar social, a partir de um capitalismo industrial
modernizante — que adotava principios de racionalidade da administracdo privada europeia
e norte-americana — sem constituir um corpo social que tivesse condi¢Ges de responder a
contento as expectativas do novo Estado social. A reforma Daspiana possuia uma dupla face:
sob a perspectiva da administracdo publica ela era altamente modernizadora, mas, no ambito
politico ela era autoritiria e centralizadora. As premissas de gestdo, eficiéncia e

racionalizacdo permeavam o Estado e comprimiam a sociedade.
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A Era Vargas é o principal marcador do processo de desenvolvimento de um Estado
de Bem-estar Social no Brasil. A partir dele a nocdo de direitos sociais consolida-se.
Educacao, saude e habitacdo transformam-se nos pilares de sustentacdo desse modelo e o
Estado esforca-se na direcdo de implementacéo de politicas sociais voltadas aos grupos de
trabalhadores urbanos. E, indubitavelmente, a concessdo dos direitos sociais vem
acompanhado da relacdo direta do Estado com a economia e com o capitalismo. Tornar o
Estado um agente forte na economia, ndo apenas como regulador, mas como um grande

empreendedor e investidor é a premissa brasileira desse periodo.

A teoria liberal possuia afetos brasileiros, mas nunca aproximou-se do centro da
discussdo sociopolitica. Era um consenso entre 0s grupos sociais a necessidade de um Estado
forte que, de um lado, defenderia o interesse dos grandes empresarios nacionais €, de outro,
garantiria os direitos dos grupos desprestigiados. O periodo compreendido entre 1946 a 1964
ficou caracterizado pelo enfraquecimento do DASP e pelas conclusdes a respeito dos limites
da administracdo estatal insular e paralela. Nesse interregno, em 1955, é eleito como

presidente do Brasil Juscelino Kubitschek (JK), e como vice-presidente Jodo Goulart.

Em 1956, sob uma forte instabilidade politica, com vislumbres de tentativas de um
golpe por parte das forcas militares, representados pelo partido da Unido Democrética
Nacional (UDN), JK ascende ao posto maximo do executivo nacional. Imediatamente
apresenta seu principal projeto, o Plano de Metas. O plano de metas trazia 36 objetivos e a
pretensdo de avancar 50 anos em 5. Os setores de transporte, energia e industrias de base,
receberam ao todo 93% dos investimentos destinados ao plano. Educacdo, alimentacédo e
moradia acabaram por ficar num plano secundario, mesmo compondo o plano de metas. O
ideério de que era necessario fortalecer o Estado e a economia primeiro para que depois fosse

possivel resolver os problemas de ordem social ganha preméncia com JK.

Em 1964, com o golpe militar?’, foi estabelecido um dos marcos regulatdrios da
gestdo publica no Brasil durante o século XX, o Decreto-Lei n°200, que vigoraria até a
Constituicdo de 1988. O Decreto-Lei N° 200 é resultado dos esforgos de uma comissdo

instituida logo apds o golpe de Estado deflagrado pelos militares no ano de 1964. Ja nesse

27 Quando tratamos de atentados a ordem democratica instituida o imaginario social reproduz em larga medida
a total falta de legitimidade junto a sociedade civil, fato esse que nédo é corroborado pela realidade. Em alguma
medida os detentores do poder numa ditadura militar, como a ocorrida no Brasil durante as décadas de 60 e 70,
buscam apoio em determinadas camadas da sociedade, principalmente nas elites politicas e sociais.
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periodo, compunha a comissdo de deliberacdo a respeito da reforma administrativa aquele
que seria 0 Ministro do Planejamento e Coordenagdo Geral responsavel por implementar as

acoes relativas ao decreto, Senhor Hélio Beltrao.

5.2. O DECRETO-LEI N° 200 E A AFIRMACAO DO MERCADO

O projeto de reforma que seria implementado a partir de 25 de fevereiro de 1967 foi
gestado durante os trés primeiros anos da ditadura®® militar. Como explicitou & época o
Ministro Helio Beltrdo, a proposta do Decreto-lei para a reforma administrativa tornou-se
um conjugado de diretrizes que balizaram a reorganizacdo da administracdo publica
brasileira no &mbito do poder executivo, tendo como presidente em 1967 o Marechal Arthur
da Costa e Silva. A estratégia da presidéncia era propiciar a reforma gradual do modo de
atuacdo do Estado e conseguir alavancar o processo de desenvolvimento brasileiro
(BELTRAO, 1968).

Assim sendo, o Decreto trazia em seu corpo 215 artigos que versavam sobre 0s
principais temas de interesse do executivo nacional, mas, antes disso, sustentava a ideologia
que nortearia a atuacao do governo militar, posto que os pensadores da reforma acreditavam
ser “mais importante € mais acertado, portanto, comecar a Reforma Administrativa por uma
lei de principios do que por uma lei de estrutura” (BELTRAO, 1968, p. 38). Esta filosofia
tratava da necessidade de organizacdo da reforma com pardmetros norteadores que
definissem seu inicio, meio e fim. A ideia apresentada pelo Ministro responsavel pela
implementacdo apontava o interesse do Executivo nacional de direcionar todos os esforgos
em torno da reforma para que ela fosse fundada na “descentralizagdo, no planejamento, na
coordenacdo, na desburocratizacio e na dinamizagdo da atividade governamental”

(IBIDEM, p. 12). De acordo com Beltréo,

2 De acordo com Beatriz Wahrlich “o Governo Castello Branco encontrou ja no Congresso 0s projetos da
comissdo Amaral Peixoto. Tendo ideias proprias sobre a Reforma Administrativa, promoveu entendimentos
com o Presidente e o Relator da Comissdo Especial incumbida do assunto (Deputados Gustavo Capanema e
Amaral Peixoto, respectivamente), tendo ficado resolvido que o assunto voltaria a érbita do Poder Executivo,
para reexame” (1974, p. 43).
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[...] a verdadeira reforma administrativa ndo podera ser resultado milagroso de
uma operagdo instantanea, de carater estatico, consubstanciada na aprovacéo de
um novo organograma federal. Nem ha de ser desdobrando Ministérios,
uniformizando denominagdes de Departamentos ou corrigindo uma ou outra
aberracéo estrutural que se ha de operar a mudanca essencial que a opinido publica
esta reclamando. Isto porque a estrutura administrativa ndo é a causa, e sim efeito.
Efeito de uma concepcéo errado do papel do Estado e da forma de exercé-lo; efeito
do vicio inveterado de centralizacdo da autoridade executiva; efeito do cipoal de
leis excessivamente minuciosas, verdadeiros regulamentos [...] autoritarios e
centralizadores (1968, p. 11).

O ingresso dos militares no executivo representava, portanto, a negagdo das
perspectivas anteriores, quais fossem, da preponderéncia do papel do Estado no
desenvolvimento econdmico e social. A ideia de ineficiéncia e ineficacia do Estado para
resolucéo de problemas de ordem econémica e social se instala no centro do poder. Essas
no¢Oes ndo foram gestadas no Brasil, por mais que existissem grupos que advogassem por
essa ideologia, ela ndo era premente. O ministro Beltrdo, defensor dos idearios liberais pos-
classicos, produzidos, em grande parte pela Escola Austriaca de economia (ver capitulo 2) e
pela escola norte-americana de Chicago, importou essas perspectivas e tornou-as a base
fundante da proposta do governo militar.

Buscando cumprir essas premissas o objetivo da reforma administrativa era a
modernizacéo, profissionalizacdo e garantia de eficiéncia e eficacia do Estado brasileiro. A
desconcentracdo administrativa era uma premissa importante da critica realizada a estratégia
de gestdo implementada até entdo, portanto, ha um esforco de flexibilizacdo que tinha em
vista proporcionar maior agilidade, principalmente no que diz respeito as politicas
econbmicas. Convém destacar que diminuir os impactos recorrentes da burocracia,
considerada ineficiente, da administracdo direta, levaram a gestdo sob o comando dos
militares a transferir para o campo da administracdo indireta os principais temas e as politicas

publicas que versavam sobre as prioridades do governo.

A apologia a eficiéncia e eficacia do mercado, em detrimento da incapacidade do
Estado, fazia o Estado conquistar o apoio do empresariado, logo era necessario que a
iniciativa privada fosse envolvida no processo de gestdo do Estado. Assim, o executivo
nacional cumpria sua proposta de retirada da presenca do Estado e fortalecia o discurso em

torno do apoio a liberdade e a livre iniciativa no ambito econdmico.
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O bom desempenho da economia validaria a visdo da eficacia das diretrizes
governamentais. A ideologia do Brasil grande poténcia, valorizando o crescimento
econdmico como a chave para a afirmacéo nacional e 0 aumento do prestigio do pais
no sistema mundial, seria o elemento legitimador do projeto de modernizacdo
autoritaria que entdo se implementava. Preconizava-se o advento de uma nova era,
e o clima de euforia dominante entre as classes media e alta, bem como entre os
varios setores do empresariado, obscureceria a percepcao de rigidez do sistema
politico (DINIZ, 1994, p. 198).

Essa perspectiva fica evidenciada no modo como a reforma foi apresentada aos
grupos de interesse a época, definindo a atividade do Estado como limitante do
desenvolvimento social e das potencialidades presentes na sociedade e no mercado. 1sso
fortalecia o discurso em torno da necessidade de reducdo da presenca do Estado. Nas
palavras de Beltrao, “o que tem entravado nosso desenvolvimento econdmico e social tem
sido sobretudo o péssimo tipo de governo que, com raras excegdes, temos praticado” (1968,
p. 43). Além de sublimar as a¢Ges autoritarias do regime, ao apresentar as proposi¢des da
reforma, os representantes do Estado exaltavam a figura da iniciativa privada e
responsabilizavam a burocracia estatal por grande parte dos males sobrevindos a sociedade

brasileira.

Logo, conclui-se rapidamente que “como o governo interfere em quase tudo, se ele é
ineficiente e centralizado deixa a marca da sua ineficiéncia no setor econémico e no setor
social e entrava o desenvolvimento” (BELTRAO, 1968, p. 43). Hélio Beltrdo, na Federagéo

das Industrias de S&o Paulo, afirmava que, além de inaceitavel, era

[...] curioso — e de certo modo melancolico — observar que no Brasil, onde o amor
do povo a liberdade sempre se manifestou com veeméncia contra todas as formas
de concentracdo de poder, tenhamos passivamente assistido até agora ao

crescimento desse monstro de autoridade centralizada que € a mdquina burocratica”
(BELTRAO, 1968, pp. 66-7).

Seguindo essas prerrogativas, o Artigo 6° do Decreto-Lei apresentava os principios
fundamentais que regeriam a reforma, sendo eles: “I — Planejamento; Il — Coordenagéo; 11l
— Descentralizacéo; IV — Delegacao de competéncia; V — Controle” (BRASIL, 1984, p. 11).
Os artigos subsequentes — aqueles compreendidos entre os artigos 7° e 10 — abriam em
paragrafos e alineas a regulamentacdo das acOes a serem desenvolvidas e implementadas a

fim de fazer-se cumprir. A partir disso, a reforma administrativa seria desdobrada e
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implementada com vistas a “desemperrar a maquina” administrativa, tornando-o efetiva,
produtora de resultados e aderente as métricas similares aquelas implementadas pela

iniciativa privada para aferi¢cdo de metas e produtividade.

As diretrizes estavam postas pelo Decreto-Lei N°200, mas ele se limitava a definir
0s parametros gerais, posto que objetivava-se dar maior flexibilidade a cadeia operacional e
conseguir delegar maior quantidade de responsabilidades aos servidores ocupantes das
ultimas posicdes na cadeia de atuacdo do executivo. Mas, esse movimento nao geraria a
abstencdo formal — em nenhum momento — do Estado em relagdo a responsabilidade e ao
direito de auditar, regular e controlar as a¢des desenvolvidas. No &mbito da administracéo
publica, as estratégias implementadas pela gestdo militar (1964 — 1985) durante mais de duas
décadas a frente do poder Executivo brasileiro também geraram problemas e resultados
indesejados. Sinteticamente, podemos citar quatro grandes fatos resultantes de distor¢des

nos resultados projetados.

a) O primeiro, e ja esperado, era “seu carater autoritario, permeado ainda por uma
ideologia tecnocratica, que pode ser resumida pela ideia de superioridade da técnica
sobre a politica (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010, p. 50).

b) O segundo diz respeito a incapacidade de controle de todas as unidades criadas sob
o0 regime da administracdo indireta, a necessidade de aferi¢do de resultados e controle

de desempenho.

c) O terceiro problema refere-se ao tratamento desprivilegiado dado a administracdo

direta, que foi secundarizada em relacdo a administracao indireta.

d) O quarto problema é relacionado ao esforco de centralizacdo e uniformizacéo,
caracteristica assimilada do modelo daspiano, que direcionava estados e municipios
a reproduzir a estrutura do Executivo nacional, mas, que ndo subsidiou os entes

subnacionais na construgdo de estruturas burocraticas profissionalizadas.
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Mesmo diante dos esfor¢os implementados pela ditadura militar, a década de 1980
ficou conhecida como a década perdida e ratificou a necessidade de revisdao do modelo de
Estado vigente. A instabilidade econémica, o esgotamento do modelo Varguista (nacional-
desenvolvimentista) e a falta de apoio de grupos sociais culminaram no fim do governo
militar no Brasil em 1985. Nesse periodo abria-se a agenda do pais para um novo processo
de redemocratizagéo.

5.3. O PLANO DIRETOR DE REFORMA DO APARELHO DO ESTADO

Logo no inicio do processo de redemocratizacdo, diversas demandas de grupos
sociais organizados, que estavam suprimidas durante a ditadura militar, vieram a tona e
ocuparam a agenda do Legislativo e do Executivo. Esse foi o cenario da promulgacéo da
Constituicdo de 1988, precedida por um largo debate a respeito do papel do Estado na
garantia de direitos considerados fundamentais — seguranca, salde, educacao, lazer, etc. — e
quais deveriam ser, frente a essas demandas, 0s principios balizadores do Aparelho do

Estado e as suas responsabilidades.

Na tentativa de abarcar todas as demandas sociais, direcionar o modelo de atuacéo
governamental e trilhar um caminho similar ao dos “paises desenvolvidos”, a Constitui¢do
cidada?® de 1988 foi 0 marco da descentralizagdo politica e administrativa — que antes eram
concentrados sob a égide Federal — e envolve estados, municipios e sociedade civil no ciclo
de politicas publicas. Tal mudanca era realizada sob a premissa de produzir maior
efetividade na prestacdo dos servicos, garantindo a transparéncia nos processos de gestéo e
a democratizacdo das decisdes tomadas. Esse movimento de reforma constitucional almejava
um novo paradigma que retomasse o modelo de Welfare State (WS), iniciado em Vargas,
tendo como principal objetivo o investimento prioritario do Estado na manutencdo dos

servicos considerados fundamentais para garantia do bem-viver do individuo. Assim,

29 Chamada de Constituicdo Cidadd, justamente, por contemplar demandas sociais nas diversas esferas das
necessidades individuais e coletivas. O predmbulo da Carta Magna afirma: “Noés, representantes do povo
brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional Constituinte para instituir o Estado Democratico, destinado a
assegurar 0 exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, 0
desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solucéo
pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil (CONSTITUICAO, 1988, preambulo).
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portanto, salde, educacgdo, cultura, lazer, etc. tornam-se responsabilidade do Estado e esse
como garantidor destes direitos deveria atuar para universalizar o acesso e garantia de
usufruto para toda sociedade (PEREIRA, 2009).

Mas, a década de 90 estava atravessada mundialmente por outra razdo do mundo. Em
diversas regides do globo as premissas de um Estado neoliberal (discutidas no capitulo 2) se
fortaleciam e se afirmavam. Poténcias globais, como Estados Unidos e Inglaterra, eram
referéncias na instauracdo de um modelo de Estado austero, eficaz e eficiente. No Brasil, 0s
anos seguintes a promulgacdo da nova Constituicdo, marcados pela crise do Estado
brasileiro, com alta inflagdo®, aumento da divida externa e forte retracdo da economia —
inviabilizaram a implementacdo de varias propostas da Constituicdo e o Brasil se via mais
distante de suas expectativas de criacdo de um Estado de Bem-estar Social. Segundo Marcel
Bursztyn, no Brasil “ao contrario da saturac¢do, do envelhecimento do WS, [...] vivemos uma

atrofia precoce de seu desenvolvimento” (1998, p. 153).

A solucdo apontada pelo Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso, que
assumiu seu primeiro mandato em 1995, sob o escrutinio das urnas, foi uma nova reforma
do Estado, mais uma vez objetivando ir ao encontro de um modelo de Estado que se perfazia
em outras regides do mundo e se afirmava como universal. O Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado (PDRAE) foi a saida encontrada. O Estado brasileiro buscava fomentar
0 processo de absor¢do e desenvolvimento do 3° espirito do capitalismo, com a preméncia
do mercado sobre o Estado, agora em um regime nacional democratico, propondo-se a ndo
negligenciar os direitos sociais requeridos na Assembleia Nacional Constituinte, mas
objetivando atender as demandas de um capitalismo internacional. A justificativa,

apresentada pelo Presidente para proposicéo da reforma era:

A crise brasileira da Ultima década foi também uma crise do Estado. Em razdo do
modelo de desenvolvimento que Governos anteriores adotaram, o Estado desviou-
se de suas fungdes basicas para ampliar sua presenga no setor produtivo, 0 que
acarretou, além da gradual deterioracdo dos servigos publicos, a que recorre, em
particular, a parcela menos favorecida da populacéo, o agravamento da crise fiscal
e, por consequéncia, da inflago. Nesse sentido, a reforma do Estado passou a ser
instrumento indispensavel para consolidar a estabilizacdo e assegurar o
crescimento sustentado da economia. Somente assim sera possivel promover a
corre¢do das desigualdades sociais e regionais (PDRAE, 1995, p. 4).

30 Na década de 1980 a média anual da inflagdo subiu para 330% e, entre 1990 e 1994, para 764%. Disponivel
em: <http://www.brasil.gov.br/economia-e-emprego/2012/04/inflacao>. Acesso em 25.fev.2018.
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O desenvolvimento do PDRAE se daria em diversas frentes — ajuste fiscal,
liberalizagdo comercial, privatizacbes de empresas estatais, desenvolvimento de um
processo de publicizacéo, criacdo de mecanismos de monitoramento e controle. Desse modo,
o “papel de executor ou prestador direto de servigos” do Estado (PDRAE, 1995) seria
diminuido e substituido por atribui¢fes ligadas a regulacdo, controle e promocao desses
servigos, que continuariam tendo carater indispensavel. “Toda atengdo foi dada a
privatizacao, a abertura comercial, a reforma tributaria e da previdéncia social, e as reformas
politicas” (PEREIRA, 2002, p. 45). O quadro Il resume o dimensionamento das

responsabilidades.

Quadro 111 — Area de Atuacdo, Forma de Propriedade e Forma de Administracio

Forma de

Forma de Propriedade Administraco

AREA PUblica
Estatal Nao |Privada |Burocrética | Gerencial
Estatal
NL'JCLEO,
ESTRATEGICO:

Legislativo, Judiciério,
Presidéncia, Cupula dos

Ministérios, Ministério
Publico.

ATIVIDADES
EXCLUSIVAS:

Regulamentac&o,
Fiscalizagdo, Fomento,

Seguranca Publica,
Seguridade Social Bésica.

SERVICOS NAO
EXCLUISVOS:

Universidades, Hospitais, .
Centros de Pesquisa,

Museus.

PRODUCAO PARA O

MERCADO: ‘ ‘

Empresas Estatais

Fonte: PDRAE, 1995.
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Assim, as dimensdes criadas para atuacédo tratavam:

a) A primeira diz respeito as demandas de ordem juridica, legislativa, de ambito legal.

b) A segunda trata dos aspectos relacionados aos comportamentos ja cristalizados
dentro da gestdo brasileira que pode ser descrito como uma forma de coexisténcia

entre os modelos burocratico e gerencial.

c) A terceira dimensdo diz respeito as expectativas do ambito gerencial. As trés
dimens0es estéo inter-relacionadas e ndo estdo hierarquizadas de um modo ou de

outro.

De acordo com os implementadores da Reforma, era prioritario o reconhecimento da
crise existente no modelo burocrético vigente no Brasil, sendo inclusive tardia a concluséo,
segundo eles, de que a administracdo publica ndo estava apenas inserida no problema, mas,

era o problema.

A ideia burocratica de um Estado voltado para si mesmo esta claramente superada,
mas ndo foi possivel ainda implantar na administragdo publica brasileira uma
cultura de atendimento ao cidaddo-cliente. [...] A dimensdo institucional-legal e a
dimensdo cultural dos entraves a uma administragdo publica moderna, gerencial,
eficiente e voltada para o atendimento do cidaddo complementam-se com a
dimensdo-gestdo. Na verdade, € nesta Ultima que a administracdo publica
demonstra sua energia, pois sua eficiéncia e efetividade dependerdo da capacidade
de gestdo nela existente. (PDRAE, 1995, pp. 38-9).

A proposta que estabelece campos de acdo, seus respectivos responsaveis, a forma
de propriedade e a forma de administracdo seguem um formato j& utilizado em reformas
realizadas em outros paises. Os campos de acao do Estado, ou a forma de divisao construida
nos limites deste no modelo proposto pelo PDRAE séo o nucleo estratégico (a), as atividades

exclusivas (b), os servigos ndo-exclusivos (c) e a producdo para o mercado (d).
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a) O nucleo estratégico, como resume o quadro Ill, contempla o nudcleo politico
(executivo, legislativo e judiciario) de uma repUblica. Representa a categoria da
administracdo publica responsavel diretamente pelas deliberacdes a respeito dos
encaminhamentos que serdo dados as exigéncias da sociedade, ao menos de maneira
que contemple suas expectativas mais gerais. A gestdo econdmica, o direcionamento

de recursos, a construcdo de politicas publicas acontece nesse ambito.

b) As atividades exclusivas tratam das atividades que o Estado deve ser responsavel
diretamente, ou seja, dentro da perspectiva do ciclo de politicas publicas as atividades
exclusivas ndo saem do ambito do Estado e dependem muitas vezes do “poder
extroverso do Estado” (PEREIRA, 2006, p. 34). O exemplo mais simples € a
seguranca publica. E responsabilidade do Estado e ndo pode ser compartilhada ou

terceirizada.

c) As atividades ndo-exclusivas dizem respeito a todas as atividades previstas como
dever do Estado, mas que ndo necessitam da intervencdo direta dele para serem
executadas e podem ter como participes outros atores (empresas privadas, ONG’s,
OSCIPs, O.S’s, etc.).

d) A producgdo para o mercado trata do “setor de bens e servigos formado pelas empresas

estatais” (PEREIRA, 2006, p. 34).

As formas de propriedade seriam divididas em trés &mbitos, séo eles: Estatal, privada
e publica ndo-estatal. As duas primeiras ja sdo classificagcbes conhecidas, a Gltima — publica
ndo estatal — surge como uma terceira via, justamente, para sanar o impasse causado entre
as duas primeiras. Nesse caso, a propriedade que ndo é necessariamente de uma pessoa, de
um grupo ou mesmo do Estado, mas sua finalidade é atender demandas de ordem publica.
As formas de administracdo foram dispostas em dois eixos, 0 burocratico e o gerencial.
Mesmo diante de um possivel paradoxo discursivo e procedimental, uma vez que a
perspectiva da implementacio do PDRAE é a substituicdo do modelo burocratico. E sabido

que no plano politico a agenda de negociagdes carece, geralmente, de longos debates.
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Existiram resisténcias, tanto no &mbito politico quando no proprio servico publico.
Os objetivos da reforma proposta no governo FHC eram ambiciosos e a propria equipe sabia
que seria necessario tempo para mobilizacdo e sensibilizacdo de todos os setores da
sociedade civil e politica envolvidas nesse processo. As mudancas eram previstas de maneira
gradual e incremental, mesmo ndo exigindo uma ordem ideal ou um padréo de execugéo das

atividades.

Muitos confundem a reforma do aparelho estatal com um mero exercicio de
aprovacao pelo Congresso Nacional [...] mas, o verdadeiro processo de redefinicédo
do Estado para que ele possa atender 0s seus objetivos contemporaneos é um
processo, ndo um ato. Envolve toda uma mudanca de mentalidade. [...] O Estado
tem que se abrir a certas press@es da sociedade, mas a sociedade também tem que
aprender a dialogar com o Estado, de uma maneira que seja adequada aos objetivos
da populacdo (CARDOSO, 2006, p. 16).

Por isso, a estratégia de reforma que exigia celeridade precisava levar em conta o
cenario politico-social em que se desenrolava, precisamente 0s anos compreendidos entre
1995-1998. A redemocratizacdo era recente, a RepuUblica dividida em trés funcbes
(Executivo, Legislativo e Judiciario) acabara de ser recentrada e os interregnos apareciam
desde entdo. Diversos grupos sociais, inclusive o parlamento, ndo cogitavam facilmente a
possibilidade de rejeitar o Estado como agente importante na producao de seguridade social
e estabilidade econémica. Os governos anteriores a reforma — José Sarney, Fernando Collor
e Itamar Franco — ndo conseguiram estabilizar a economia, ou estabelecer bases sociais que

permitissem processos de coalizdo consistentes.

E conveniente observar que processos de reforma no setor publico remontam a dois
periodos ditatoriais — a primeira na era VVargas e a segunda sob na ditadura militar. Ou seja,
a experiéncia social e politica com reformas administrativas e com a democracia era sensivel
e ndo havia gerado produtos salutares. O PDRAE foi desenvolvido pelo Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE) comandado pelo economista Luiz
Carlos Bresser Pereira que durante o desenvolvimento do projeto reforcava o carater
republicano da reforma. Nesse sentido, os esforcos argumentativos ressaltavam a
necessidade de implementacédo da reforma do aparelho do Estado e giravam em torno daquilo

que Pereira chamava de “res publica” (2002). A defesa do patrim6nio ptblico “contra a
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captura de interesses privados [...] € um dos objetivos classicos da administragdo publica
(PEREIRA, 2002, p. 81, grifo nosso).

De acordo com o Ministro a reforma asseguraria, “a modernizacdo do aparelho do
Estado e [...] a criacdo de mecanismos que viabilizem a integracéo dos cidaddos no processo
de definicdo, implementacdo e avaliacdo da acdo publica” (PDRAE, 1995, p. 40, grifo
nosso), viabilizando, através do controle social, a garantia de qualidade dos servigos

prestados.

Quadro 1V - Tipo de Controle e Identificacdo entre Administracdo Publica e Privada

IDENTIFICAC}AO ENTRE
SETOR TIPO DE CONTROLE ADI\/IINISTRAQAO PUBLICAE
PRIVADA
TECNICA De Resultados Média Alta
ECONOMICA e Quase-Mercado Alta
POLITICA e Social Média Baixa

Fonte: PEREIRA, 2002, p. 114.

A estratégia da reforma deixava evidente o papel avalizador que o Estado passaria a
desempenhar em relacdo ao mercado, uma vez que ele teria preméncia no fornecimento de
todos os servigcos considerados ndo exclusivos, entre eles todos os direitos sociais. Além
disso, a métrica dos resultados e da identifica¢do do Estado com a iniciativa privada era alta.
A orientacdo técnica trata dos padrbes de administracdo dos recursos arrecadados pelo
Estado. O tipo de controle, que na administracdo burocratica estd suportado pelo
procedimentalismo e na normatizagdo dos meios, agora, na administragdo gerencial versa
sobre os resultados apresentados. A perspectiva do value-for-money®! é o mote central dessa
orientacdo, e sua identificacdo com a administracdo privada se da pelo empowerment dos
gestores, além de permitir que a gestdo publica utilize do benchmarking com outras

instituicdes, sejam elas privadas ou publicas.

31 Expressdo que em tradugdo livre pode ser entendida por “faga valer seu dinheiro”.
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Os termos em inglés apontam para a postura mercadolégica e empreendedora da
reforma. O objetivo era tornar o Estado uma empresa austera, eficiente e eficaz, medida e
avaliada pelo mercado. No que tange a area econdmica 0s meios de controle sdo por
resultados e por medidores de quase-mercado. Mecanismos de controle que permitissem
maior flexibilidade para o estabelecimento de concorréncia na prestacao de servicos publicos
e uma participacdo moderada do Estado, que ndo seria mais um produtor de servigos e bens
para 0 mercado, mas atuaria na regulacdo e controle dos processos de troca. No ambiente
politico, os controles se dariam por resultados, num ambiente de “competicao administrada”

(PEREIRA, 2002, p. 117) e estando submetido ao controle da sociedade.

A accountability, nesse caso, contemplaria varios medidores. Os padrfes e formatos
de responsabilizacdo podem ser estabelecidos através de mecanismos classicos de controle
—como exemplo temos o legislativo e/ou judiciario —, através do controle parlamentar, dos
resultados, pela competicdo administrada e pelo controle social, este Gltimo que exige um
ambito democratico consolidado. N&o é possivel ignorar os ganhos nos niveis de
accountability dentro da relacdo Estado e Sociedade, desde a inauguracao da Constituicdo
de 1988. Como exemplo desse movimento evolutivo, temos as associacdes de bairros,
consumidores, voluntariado, conselhos consultivos e deliberativos, etc., que nos Gltimos
anos tornaram-se a vanguarda da participacdo da sociedade civil na esfera publica
(TORRES, 2004).

Mas, se temos a incorporacdo da sociedade civil no @mbito do controle social, ndo
podemos ignorar a conformacdo de um novo modo de producdo dos direitos sociais
regulamentados pelo Estado e “monitorado” pelos grupos sociais organizados. O mercado
assume o papel de produtor direto de direitos considerados inalienaveis. A reforma
instaurada por FHC teve maior importancia na formatacao e no refinamento do discurso proé-
mercado, fomentado durante toda ditadura militar, do que na implementacdo das propostas
do PDRAE, propriamente ditas. Varias metas do PDRAE ndo foram atingidas, justamente,
pela resisténcia construida no legislativo e nos movimentos sociais que, reconheciam na
reforma a negacéo de direitos sociais recentemente formalizados na Constituicdo Federal de
1988.
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5.4. DOS RESULTADOS REFORMISTAS

A reforma administrativa empreendida por Fernando Henrique Cardoso e Luiz
Carlos Bresser Pereira ndo foi uma exclusividade da Republica brasileira. A demanda por
respostas a agitacdo global promovida por crises fiscais e desajustes econdmicos em diversas
partes do Globo obrigava os Estados nacionais a se movimentarem em busca de solugdes
que os colocassem de volta nos trilhos do crescimento, garantindo-lhes governanca e
governabilidade. O tensionamento baseado em premissas liberais de funcionamento do

Estado tornavam o processo ainda mais denso.

O PDRAE, mais que uma reforma administrativa objetiva produzir uma reforma no
modo de reconhecer o Estado, afirmando a preméncia do mercado. Nesse processo o proprio
Estado brasileiro atuava para producdo de intelectuais que forjassem uma literatura
afirmativa desses objetivos. Técnicos e analistas do MARE produziam uma literatura que
era disseminada nas revistas de administracdo publica e no &mbito dos trés poderes.

As politicas de reforma administrativa nos anos 1990, centradas na ideia de reduzir
e transformar o papel dos Estados nacionais, aparecem como mecanismos
necessarios para superar os recorrentes problemas de performance apresentados
pelo modelo burocratico de intervencdo estatal, tais como centralizacéo,
burocratizacdo, excessiva regulacdo e a inexoravel propensdo dos governos e de
sua burocracia para expandir seu tamanho e aumentar os gastos. Tais problemas
de performance teriam gerado nada mais do que inflagdo, crise fiscal e
incapacidade de lidar com novas demandas sociais e econdmicas. Mais do que em
qualquer outro periodo histérico, o Estado havia atingido custos proibitivos a
performance (REZENDE, 2004, p. 22).

O projeto apresentado pelo Ministro Bresser Pereira fazia jus ao titulo de reforma e
estava em consonancia com perspectivas internacionais (KETTL, 2006) conforme o
planejamento estabelecido produziria mudancas significativas. A dificuldade de garantir o
engajamento de atores politicos, burocratas e sociais na construcao de uma reforma efetiva
do aparelho do Estado refletia as experiéncias ulteriores as reformas empreendidas. Bresser

Pereira afirmava que

[...] em termos gerais, o grande problema do aparelho do Estado brasileiro, quando
pensado no nivel federal, ndo era o tamanho excessivo, mas sua ineficiéncia e a

83



ineficacia, bem como os profundos desequilibrios salariais existentes. [...] A
ineficiéncia do setor publico brasileiro, entretanto, é enorme, principalmente na
area social. E uma ineficiéncia que deriva diretamente do burocratismo
combinado, ainda que de maneira decrescente, com o clientelismo (PEREIRA,

2002, p. 183).

De modo que localizamos no Brasil, na segunda metade do século XX, um programa

reformista alinhado as perspectivas internacionais para producdo de um Estado alinhado com

as demandas de um capitalismo global e isomorfo, como apontam Boltanski e Chiapello

(2009). E possivel capturar essas perspectivas quando observamos estruturalmente as duas

principais reformas compreendidas no periodo. Para isso classificamos em 4 (quatro) as

areas de atuacdo: 1) Burocrética; 2) Econémica; 3) Politica; 4) Social.

Quadro V - Grau de similaridade entre as reformas por area de atuacao

AREA DE DECRETO-LEI PDRAE GRAU DE
ATUACAO N°200 SIMILARIDADE
BUROCRACIA Métrica por Resultados Alta
. Economia semiaberta com menor
ECONOMICA L Alta
participacdo do Estado no mercado
POLITICA Regime Ditatorial | Regime Democratico Baixa
Baixa participagdo e | Alta participagdo aos
envolvimento de moldes da _
SOCIAL ) Baixa
alguns grupos de democracia

interesse

representativa

Fonte: Desenvolvido pelo autor.

Diferente de um possivel imaginario que atribui total oposicao, as duas reformas tém

— em seu carater técnico-econdmico — alto grau de similaridade, posto que ambas

objetivavam implementar medidas que respondessem as demandas conjunturais de expanséo

dos mercados e retracé@o do papel do Estado, transferindo e delegando responsabilidades para

novos atores — dentre eles, destaca-se a iniciativa privada. Além disso, a culpabilizagdo do

Estado, configurado no papel do servico e dos servidores publicos, colocou — nos dois
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periodos —alto nivel de responsabilidade sob o grupo de servidores publicos que compunham
a maquina. Assim sendo, os esfor¢os em torno da reducdo dos recursos investidos para
manutencdo da estrutura burocratica e a necessaria ampliacdo de sua eficiéncia e eficacia

eram fundamentos basilares das duas reformas.

As distin¢Bes, por sua vez, ficam em torno dos modos de fazer a politica para
proposicdo da reforma e o ambiente social em que ela se constitui. Isso é evidente,
principalmente, pelo fato de que com o golpe de 1964, o regime autoritario passa a sublimar
a participacdo do legislativo e da sociedade civil, selecionando apenas atores “relevantes” —
como aqueles representantes das classes altas, industriais, empresarios e ruralistas — que
pudessem promover a disseminacao necessaria das perspectivas constituidas e torno de um

padrdo legitimo de Estado.

Os enfrentamentos exigidos pela equipe técnica e governamental de 1964 se davam
em outra ordem, posto que as negociacgdes para implementagéo da reforma ndo ocorriam de
modo democrético — ndo tendo que se submeter a validacao de um legislativo auténomo, por
exemplo — como ocorreu com o PDRAE em 1995. Por sua vez, FHC e sua equipe
enfrentaram, além das resisténcias postas pelo proprio modelo vigente de gestdo, um
parlamento que buscava legitimidade popular e que tentava dialogar com outros atores —
como sindicatos e movimentos autdbnomos da sociedade civil — de modo que o processo de
redemocratizacdo do pais se mostrou como um instituto de resisténcia de grupos sociais

organizados, frente a implementacéo da reforma.

E possivel reconhecer depois da realizacdo das duas reformas as alteraces
substanciais promovidas no modo de conceber o papel do Estado brasileiro. Mesmo diante
das dificuldades para implementacdo das proposicOes reformistas de 1964 e de 1994, os
discursos produzidos instalaram-se e provocaram efeitos que podem ser percebidos no
século XXI, tanto no ambito da Unido quanto das unidades da federacdo. O Estado de Goias
é um exemplo de unidade da federacdo que produziu alteracdes em seus modos de gestdo,
amparado pelos discursos produzidos nas reformas e pelas medidas implementadas.
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6. AS RACIONALIDADES PRESENTES NA GESTAO DA SAUDE EM
GOIAS

A gestdo publica de satde no estado de Goias, mostra-se, a0 menos nas Ultimas duas
décadas, como um polo fecundo de observacao dos desdobramentos das praticas capitalistas
reformistas do Estado brasileiro. E a unidade da federacdo que desenvolveu, a partir do
regime de parcerias publico-privadas com Organizac¢Ges Sociais, instaurado pelo PDRAE,
uma estratégia de gestdo a partir da logica de (cooperacdo entre mercado e Estado) quase-
mercado. A partir desse modelo de gestdo é possivel capturar as peculiaridades do
neoliberalismo brasileiro, que teve suas bases discursivas constituidas durante o regime

militar e seu esforco de implementacéo durante a redemocratizagéo.

OrganizacBes Sociais na gestdo da salde representam satisfatoriamente o modelo
neoliberal desenvolvido pelo Brasil. Elas sdo instituicdes que funcionam a partir do
reconhecimento da preméncia do mercado em relagcdo ao Estado, principalmente, para o
fornecimento de servigos basicos, considerados direitos sociais. Dando énfase a ineficiéncia
e ineficacia do Estado para administracdo de servigos publicos essenciais (DARDOT;
LAVAL, 2016) que é — como vimos nos capitulos 2 e 3 —a base instituinte do neoliberalismo

em diversos paises do globo e no Brasil.

O papel que as Organizacbes Sociais cumprem no desenvolvimento de um ideal
neoliberal no Brasil é importante. Uma vez que a discussdo sobre privatizacdo de servigos
basicos ndo logrou éxito (ja apresentamos no capitulo 3 as dificuldades do MARE em
desenvolver o PDRAE), as OrganizacGes Sociais criam o ambiente perfeito para
disseminacdo do discurso hegemdnico em voga (aquele que trata da ineficiéncia e ineficacia
do Estado na prestacdo de servicos publicos, mesmo aqueles essenciais). Assim, as
OrganizacGes Sociais permitem que o Estado posicione-se como afeito a lIégica do mercado

sem ter que transferir suas responsabilidades, instaurando um modo legal de delegacéo.

Quando tratamos de OrganizacGes Sociais (como apontamos no capitulo 3) estamos
nos referindo a uma entidade de natureza publica ndo-estatal e ndo de uma simples entidade
privada. OrganizacGes Sociais, legalmente, séo instituicbes sem finalidade lucrativa e
prestam servigos de natureza publica, sempre em regime de pactuacdo com o Estado. A

propria formatacdo das Organizacfes Sociais deu-se com o fito de encaminhar 0s servigos
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publicos essenciais em direcdo a uma logica de mercado, nomeada de quase-mercado. A
criagdo das Organizagdes Sociais e sua absor¢édo pela sociedade imbricaram em seus signos
determinados significados. Os principais sdo aqueles que permitem a leitura das
OrganizacGes Sociais como entidades privadas e o processo de pactuacao da prestacdo do
servico como uma terceirizacdo e/ou privatizagdo do servigo publico. S6 ndo podemos
olvidar o fato de que a logica que direciona a constituicdo das Organizacfes Sociais € de

guase-mercado e, nesse caso, 0 “quase” produz diferengas significativas.

Organizac@es Sociais sdo mantidas pelo Estado e mesmo tendo autorizacao legal para
atrair recursos de outras fontes, na préatica os recursos aplicados sdo provenientes do Estado.
Por esse motivo, as Organizagdes Sociais que gerenciam a satde publica no estado de Goias
tornam-se uma instituicdo representativa da construcdo de uma légica de gestdo publica
através de praticas de mercado, mas subsidiada pelo Estado. Por um lado, o mercado €
atendido e os servigos essenciais sdo transferidos gradativamente para esse modo de
funcionamento, por outro a sociedade pode ser tranquilizada quanto a universalidade e

gratuidade dos servigos prestados®.

As meétricas utilizadas para afericdo de resultados de uma Organizacdo Social
respondem a indicadores fortemente mercadoldgicos e o discurso que as compde também
tem fortes vinculos com a iniciativa privada, inclusive, quando o assunto é concorréncia.
OrganizacGes Sociais concorrem entre si por melhores resultados e, consequentemente, por
melhores contratos de gestdo e por expansdo no fornecimento de servicos. Todavia, mesmo
sabendo que as interpretacbes que apontam as Organizacdes Sociais como sendo
responsaveis pela terceirizagio ou privatizagdo dos servicos puablicos tem sua razdo de ser?,
ndo € possivel ignorar o fato de que mesmo o ideério das Organizacfes Sociais sendo

mercadologico, seu modo de sustentacdo néo é.

32 Em 2015, o voto da ADI 1923, Acdo Direta de Inconstitucionalidade que apontavam a inconstitucionalidade
da legislagdo que regulava as Organizagdes Sociais, 0 Supremo Tribunal Federal reconheceu, definitivamente,
a constitucionalidade das Organizacgdes Sociais, entendendo que elas ndo representam afronta a Constituicao,
mas que devem ser regidas por critérios objetivos e mensuraveis. Portanto, OS’s serdo auditadas, controladas
e regulamentadas pelos mecanismos de controle desenvolvidos por governos estaduais e municipais, mas, 0s
préprios estados e municipios serdo alvo de monitoramento e auditoria por parte das institui¢des legislativa e
judiciaria. Afastando também os questionamentos sobre a possibilidade de privatizagdo da prestagdo de
servigos publicos através de Organizagdes Sociais (STF, 2015).

3 Na pratica discursiva os gestores entrevistados apontam essas caracteristicas de ordem privada e/ou
mercadoldgica como sendo, inclusive, o diferencial das Organizac¢des Sociais.
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Ao realizar as entrevistas com gestores e sindicalistas foi possivel identificar os
modos de construgdo discursiva a respeito dos significados atribuidos ao papel do Estado,
do mercado e a capacidade de ambos para realizacdo de politicas puablicas. Assim,
localizamos nos discursos dos entrevistados as no¢des de eficiéncia, eficicia e austeridade
como balizadoras dos argumentos que versam sobre a producdo de politicas publicas. As
perspectivas a respeito dos modos como os individuos agem no dia e a dia e as relagdes de
trabalho formatam, também diretamente os argumentos dos entrevistados. Nenhuma das
categorias localizadas nos discursos emerge de modo ascético e insulado, ao invés disso, ela

ocorre dialetizada.

Assim, existe uma relagdo incontroversa, de acordo com nossa perspectiva, entre as
praticas sociais, o trabalho na contemporaneidade e a producdo de um ethos neoliberal
(BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009). De modo que, as categorias apresentadas sao
interpretadas relacionalmente, ou seja, cada uma delas responde a mecanismos de
autocomposicdo produzidos a partir das interacdes ocorridas entre os individuos e as
coletividades em um determinado meio social (FAIRCLOUGH, 2016). Logo, elas nédo
podem ser definidas de modo estatico, uma vez que sdo organicas e constituem-se em

processos de expansdo e erosdo, através de uma multicomposigao processual.

6.1. O PAPEL DO ESTADO

O registro mais realizado pelos entrevistados trata de como eles concebem o papel
do Estado na contemporaneidade. E, como ja apontamos ao discutir o Estado neoliberal, ndo
se trata, portanto, da retirada do Estado da vida social ou da negagdo dos direitos sociais
(KERSTENETZKY, 2012). O que acontece é a afirmacdo do papel do mercado no
fornecimento desses servicos e na atuacdo para garantia de acesso aos direitos sociais,
enquanto o Estado é colocado na posicao de planejador, regulador e fiscalizador (PEREIRA,
2002). Nas politicas publicas de saude no estado de Goiéas, por exemplo, os Gestores que
advogam pelas préaticas de mercado para gestdo da salde ndo cogitam a possibilidade de
isencdo do Estado na responsabilidade pela politica, pelo contrério, eles entendem como

indispensavel a sua participacéo.
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O que muda é o papel que eles atribuem ao Estado nesse processo de gestdo. Bem
como o Sindicato que, sendo contrario ao modelo de gestdo por Organizac¢des Sociais, aponta
como indispensavel a presenca do Estado. Logo, ndo existe a negacdo da participacdo do
Estado na producéo de politicas publicas. Esse redimensionamento da atuacdo do Estado e
a mudanca de concepcdo em relagdo ao seu papel sdo corroborados por Dardot e Laval
(2016) e Boltanski e Chiapello (2009) quando apontam a conformacgéo de uma nova razao
do mundo e 0 novo espirito do capitalismo, respectivamente. Nao trata-se da anulacdo do
papel do Estado ou de sua completa negacdo, como Foucault reconhece na discussao sobre

0 nascimento da biopolitica (2008).

A questdo que pode gerar certa confusdo na observacdo do fenémeno neoliberal
através da pratica de gestdo por OrganizacGes Sociais trata do fato de que as OrganizacGes
Sociais ndo representam uma privatizacdo formal e irrestrita na prestacdo do servico de
salde. Pelo contrario, o Estado continua sendo responsavel, como apontamos anteriormente,
pelo planejamento e fiscalizacdo do servigo. Os entrevistados ndo cogitam a possibilidade
de privatizacdo dos servicos de salde, todos entendem que a salde é um servigo publico,
portanto, o Estado tem responsabilidade sobre ela. O Gestor 1, ao narrar sua trajetoria na

gestdo publica de satde em Goiés, afirma:

Isso foi 0 que eu percebi na minha vivéncia, tanto na unidade hospitalar que era
gerenciada por OS, quanto pela vivéncia que eu tive de conselho. E tudo isso o
seguinte, o estado sempre foi o soberano, olha: “OS eu desejo que vocé faca a
implementacdo dessa politica publica, que muitas vezes era demanda |4 do
Conselho estadual, que soltava uma resolucdo que colocava no plano estadual de
salde e que doravante ia gerar um beneficio 14 para a popula¢do de ponta
(GESTOR 1).

Além de reconhecer a relacdo de controle existente entre Estado e Organizacao
Social, sendo o Estado aquele que atualmente determina os moldes dados a politica publica
de satde, o Gestor 1 entende gue esse € 0 modo adequado de funcionamento de uma politica

publica.

Na minha concepc¢do, o Estado tem a obrigacdo de formatar a politica pablica
mater, ele faz a diretriz, ele € o gestor, ele é aquele que cria a politica publica, ele
formata o plano de salde, ele fala que tipo de unidade de salde ele precisa ter,
porque ele tem os dados epidemioldgicos e que serdo trabalhados para distribuir a
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rede de atengdo. Eu considero que o papel do Estado é esse e ndo de ser o executor
propriamente dito. [...] O Estado tem que ser mais célere e tem que ser o gerente,
0 gestor da coisa. Mas a execucdo eu considero que ele ainda vai ter dificuldades.
Porgue se ndo o Estado se torna grande demais. O Estado deve ser diminuto, mas
ele tem que ser o cabeca. Ele tem que ser aquele que vai controlar a situacdo de
gestdo (GESTOR 1).

Ainda nessa esteira o Gestor 1 afirma:

“Ah, se tiver dinheiro o Estado consegue fazer?” Eu acredito que ndo. Por que?
Dada a burocracia estatal, dada a centralizacdo estatal. Para o Estado é melhor
que ele tenha a gestédo, que ele seja o formador de politicas publicas, o criador
do formato de salde que ele deseja, mas que ele tenha alguém para fazer essa
execucao e que ele cobre sistematicamente os resultados e pesadamente, entéo
eu sou favoravel a uma cobranca pesada do Estado. [...] O papel do Estado é
esse e ndo de ser 0 executor propriamente dito. Sim, eu penso que o Estado em
si tem que ter um planejamento maior. Goias fez isso, teve um planejamento basal,
mas ndo foi um planejamento de curto, médio e longo prazo, assim
sistematicamente: “Onde é que nos queremos chegar.” No desenho de redes de
assisténcia, essas redes ainda encontram dificuldades de serem formatadas por
questdes politicas. Eu ndo vejo a Organizacdo Social como responséavel pela ndo
construcdo de redes. Porque a Organizagdo social tem obrigacao de ter um sistema
de informagdo. O Estado tem acesso a esse sistema de informacdo (GESTOR 1,
grifo nosso).

O Gestor 3 corrobora essa perspectiva e afirma:

Mas como eu falei a politica é do Estado, ela tem que ser horizontal, ele tem que
tocar todos os hospitais publicos, ela ndo pode ser transferida, se alguém pensou
isso algum dia ndo é o que eu penso. Essa politica de salde tem que continuar
na mao do Estado e ele tem que fazer a gerencia disso e cobrar com a sua
necessidade. A politica publica ndo muda, ela é a mesma, por isso que quando eu
te falo que se eu tenho uma demanda que eu tenho represada eu tenho como ir 14
e interferir. A politica publica, todos os projetos que ja existiam, todos foram
continuados — residéncia médica, por exemplo — nenhum projeto foi alterado.
Entdo a politica faz parte do Estado e a OS sé tem que continuar da forma que é
solicitada a politica. Vocé consegue fazer, o Estado ndo perde essa gerencia, ele
ndo perde ela, ele ndo transfere essa responsabilidade. Ele esta acompanhando, por
iSS0 que existe meta, relatdrio de meta (GESTOR 3, grifo nosso).

O discurso dos gestores reforca a perspectiva de que a presenca do Estado é
indispensavel para consecucao dos objetivos relativos ao fornecimento dos servicos publicos
de satde. Mas, ndo é cogitada a possibilidade de execucdo dos servicos pelo Estado. Ele

deve planeja-los, regula-los e fiscaliza-los, mas a execugdo deve permanecer sobre a tutela
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das OrganizacOes Sociais que representam o modo de gestdo privado e/ou mercadolégico.
A nogéo de que o Estado deve atuar na fiscalizagéo, regulacdo e planejamento das atividades
fica evidente. O Gestor 3, ao falar sobre o papel do Estado na execucdo do servigo por
OrganizacGes Sociais afirma que o “modelo é bom e tem que ser bem aplicado. A secretaria
tem que ficar no seu lugar de vigiar aquilo que foi combinado, ndo tem nada que n&o foi

combinado a ser cobrado”, e prossegue:

A politica publica ndo muda, ela é a mesma, por isso que quando eu te falo que se
eu tenho uma demanda que eu tenho represada eu tenho como ir la e interferir. A
politica publica, todos os projetos que ja existiam, todos foram continuados —
residéncia médica, por exemplo — nenhum projeto foi alterado. Entéo a politica
faz parte do Estado e a OS s6 tem que continuar da forma que é solicitada a
politica. Vocé consegue fazer, o Estado ndo perde essa gerencia, ele ndo perde ela,
ele ndo transfere essa responsabilidade. Ele estd acompanhando, por isso que
existe meta, relatorio de meta (GESTOR 3, grifo nosso).

O Gestor 4, por sua vez, aponta que:

O Estado como fiscalizador tem uma melhor atuacdo do que como gestor dessa
area. E o outro ponto é que eu consigo trazer gente com know how e competéncia.
Hoje nds temos dentro da nossa Organizacdo Social gestores que séo de outro
estado e que a gente consegue investir fora da burocracia do concurso puablico e
trazer essas pessoas para gerir, gente que conhece de salide e que vivéncia salde,
seja ele médico ou administrador, que teve experiéncia em outros estados e tem
tempo e capacidade de ouvir o usuario. Entao nés colocamos dentro dessa gestao
compartilhada o Estado como o fiscalizador disso, ele me entrega o recurso e
eu preciso devolver os resultados. O Estado tendo tempo para fiscalizar e n6s
tendo tempo para gerir, faz uma juncéo perfeita desse modelo. E por isso que eu
acredito tanto nesse modelo, o Estado tem que ter tempo hoje para olhar o macro,
ele entrega essa gestdo, me observa, eu levo o resultado até ele, ele criou um
mecanismo de apurar 0 meu resultado, de me fiscalizar até através do préprio
usuario que da tempo hoje para ele pensar em politicas macro, certo, de pensar no
todo, de pensar numa regido (GESTOR 4, grifo nosso).

Ainda sobre esse tema, o Gestor 4 afirma que “OS hoje tendo o Estado como
fiscalizador e tendo o know how consegue ter essa proximidade com o usuario”. Uma
perspectiva que é corroborada pela Sindicalista 3 que, mesmo advogando pelo modelo de
gestdo direta e contraria as Organizacfes Sociais, diz que mais importante do que executar

a politica é planeja-la.
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Porque o papel do Estado é esse, muito mais do que executar a politica, mas de
planejar para que os municipios tenham condicdo de executar e de promover a
salde e prevencado, que é o que ele ndo faz, porque vocé viu que esta voltando
todas as doencas, estd voltando tudo de novo, sarampo, porque ele ndo esta
fazendo o papel dele enquanto promotor (SINDICALISTA 3, grifo nosso).

Esse reconhecimento da necessidade de planejamento das atividades para garantia de
uma execucéo efetiva tem lastro na nogéo de producdo fabril (BOLTANSKI; CHIAPELLO,
2009). A perspectiva presente trata da ideia de que um bom planejamento otimiza a
implementacao de qualquer atividade e que, além disso, um bom gestor é aquele que planeja
bem. Como o Estado, nesse cendrio neoliberal, é visto como uma empresa, a expectativa
sobre a capacidade de planejamento do Estado é elevada. No entanto, antes de ingressarmos
num campo de discussdo que viabilize a nogdo de que o planejamento € realmente o ponto
alto do controle de qualquer politica e por isso, o Estado sendo colocado nesse posto continua
tendo completo controle sobre os processos, como afirmam os Gestores e Sindicalistas
entrevistados, precisamos observar outro fator marcante nos discursos colhidos, qual seja, a
incapacidade do Estado de realizar-se como eficiente e eficaz.

A Sindicalista 3, inclusive, aponta para outro problema que é, além do Estado ser
responsavel, primordialmente, pelo planejamento, ele ndo planeja, “ele ndo faz”. O
argumento de que o Estado ndo planeja é reiterado pela Sindicalista 3 quando ela, na tentativa
de defender a administracédo direta, afirmando que ela seria mais eficaz que a administracéo
por Organizaces Sociais, acaba reforcando o argumento de que o Estado ndo executa e

também ndo planeja os servigos de salde.

Entdo eu entendo isso, que a administragdo publica é muito mais eficaz, agora para
ser eficaz tem que querer, tem que ter gestor, tem que ter politica, tem que ter
planejamento. N&o pode querer fazer politica pablica brincando de fazer politica
publica e a secretaria de saude brinca de fazer politica publica. N6s temos a
estrutura das regionais que deveriam planejar, que deveriam aportar o0s
municipios, ndo faz nada. Nés temos ali um monte de gente na secretaria e
gue é pra fazer planejamento e ndo faz nada. Ficam brincando de fazer.
Brincando com os nimeros, criou la um sistema de informatizacdo enorme com
varias televisdes que vocé pode ir 1a ver, ai fica I, colorindo mapa, fazendo mapa,
criando indice, mas pra ficar bonito e nao na efetividade (SINDICALISTA 3, grifo
N0ss0).
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Esse argumento produz um efeito contrario aquele esperado, pois, se 0 objetivo é
apontar para a capacidade do Estado de executar a politica publica de saude, dizer que a
estrutura das regionais, responsavel por planejar o servico de saude, na verdade, ndo faz
nada, apontando os responsaveis como “um monte de gente na secretaria que nao faz nada”,
ndo seria a melhor estratégia discursiva. Mas, além de ser uma estratégia discursiva
paradoxal, esse argumento aponta para 0 modo de conceber o Estado a partir dessa razdo de
mundo neoliberal. A ideologia hegemdnica é iminentemente calcada na no¢do de que o
Estado é ineficiente e ineficaz, ou seus sinénimos, o Estado que “néo faz”, que “nao planeja”.
Do mesmo modo que o Gestor 2, ao elogiar o trabalho realizado pela equipe responsavel
pelo processo de transi¢cdo do modelo de gestdo utiliza como adjetivo para classificar o bom

trabalho do grupo de servidores como sendo “estilo iniciativa privada”.

E o seguinte, aqui em Goias nos tivemos uma frente pioneira em relagio aos
demais estados. Primeiro que esses servidores que foram envolvidos nesse
primeiro momento foram guerreiros, porque ndo foi dado treinamento, ndo foi
dado nada. N6s corremos atréas, fomos visitar outras unidades, outros estados,
diversos modelos para tentar fazer algo. Tinhamos um secretario que nos
dava esse apoio, ele queria resultados. Digamos que ele trabalha bem estilo
iniciativa privada, ele chegava dava uma tarefa, dava o dia e eu tinha que entregar.
Ele queria o resultado! (GESTOR 2).

E possivel, portanto, localizar um marcador comum no discurso dos atores
entrevistados a respeito da necessidade de existir um Estado que planeje, regulamente e
fiscalize as politicas publicas desenvolvidas. Os atores entrevistados consideram essas
atribuicBes indispensaveis e inalienaveis, sendo o Estado o ator responsavel por seu
desempenho. Mas, ao regular e auditar, o Estado deve utilizar as métricas e os indicadores
de mercado, logo as politicas publicas devem ser auferidas pela légica da eficiéncia e da
eficacia. O grande paradoxo existente nesse cenario é relativo a conviccdo que o0s
entrevistados possuem a respeito da incapacidade do Estado, seja para planejar ou

operacionalizar a politica publica.

Os entrevistados ndo entendem o Estado como eficiente e eficaz para realizar a
politica publica, eles entendem que o Estado deve ser eficiente. Essa projecdo de um Estado
que deve ser eficiente e eficaz abre caminho para toda espécie de critica que possa ser
atribuida ao Estado. Em outras palavras, independente daquilo que reconheca-se como
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eficiente e eficaz, para os agentes sociais 0 Estado estard sempre atrasado. A eficiéncia e
eficdcia do Estado estdo sempre no porvir. Esse horizonte “inalcangavel” consolida-se,
justamente, pelas métricas utilizadas para determinacdo da eficiéncia e eficacia do papel do
Estado. Medir o Estado a partir de principios de eficiéncia e eficacia mercadoldgicos
reduzem fortemente as possibilidades do Estado corresponder a altura essas expectativas
(DARDOT; LAVAL, 2016).

Isso porque o Estado ndo ¢ uma “grande empresa” ou uma “grande familia” ou um
“grande conglomerado de empresas ptblicas”. Essa equiparacdo do Estado com o mercado
cria um viés para qualquer medicdo adequada que se possa realizar a respeito da capacidade
do Estado de desenvolver politicas publicas (BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009). O
funcionamento do Estado é diverso do mercado. Mas, essas métricas mercadologicas séo
assumidas para compreender o Estado, justamente, pela razdo de mundo neoliberal que
constitui 0 modo como os individuos percebem a realidade. Assim, enxerga-se sentido e
coeréncia quando os assuntos séo eficiéncia, eficacia, austeridade e meritocracia. S&o signos
que ao serem traduzidos fazem sentido. Quando afirmam que o Estado é como uma grande
empresa que ndo pode gastar mais do que lucra, isso ecoa de modo coerente. Quando
afirmam que o or¢gamento do Estado deve ser gerenciado de modo similar ao orgamento de
uma familia assalariada, essa conversdo de sentidos ecoa coerentemente nos ouvidos de
quem recebe a mensagem. Esses individuos, por sua vez, reproduzem esse argumento,
inclusive, em termos técnicos. Logo, ao criar métricas e um modelo de avaliacdo que ndo
corresponde as atribuicdes do ente avaliado, a possibilidade dessa avaliacdo ser negativa é

alta.

Imagine que uma empresa passe a ser avaliada na bolsa de valores pela quantidade
de doacdes realizada, ou pelo nimero de funcionarios alfabetizados, ao invés de ser avaliada
pelo lucro produzido. Imagine que os bancos passem a ser avaliados pelo nimero de clientes
incentivados a ndo realizar empréstimos e por facilitar a educacdo financeira de seus
correntistas, ao inves dos dividendos distribuidos trimestralmente. Ao pensar nisso, a propria
natureza da reflex&o parece ser equivocada, uma vez que empresas foram “criadas para gerar
lucros” e bancos “devem” produzir dividendos. Quanto maior os lucros e os dividendos mais
eficiente e eficaz essas instituicdes serdo. Essa mesma inversdo ocorre quando tratamos do

Estado. J& apontamos nos capitulos anteriores como essa logica € construida e naturalizada.
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Assim, quando pensamos no Estado sendo medido por métricas de mercado, logo
entendemos como sendo, sem sombra de davidas, a melhor forma de avaliar a atuacdo do
Estado. De modo que por mais que alteremos a atuacdo do Estado, reconfiguremos as
métricas de participacéo, regulacao e intervencao, teremos, ainda assim, um terreno proficuo
para apontamento dos motivos que tornam o Estado ineficiente e ineficaz, justamente, pelo
fato da eficiéncia e a eficacia estarem fora do Estado, estarem no mercado. O dever-ser e 0
porvir colocados no horizonte do Estado neoliberal é a sua transmutacdo em um grande
mercado. O Estado seréa eficiente e eficaz quando se transmutar no mercado. Configura-se,
através da via discursiva, um Estado neoliberal que (diante de um cenério politico e social
discutido no capitulo 3) ndo consegue materializar a transi¢cdo da prestacdo de servicos
essenciais para o mercado, mas constroi uma terceira via, as Organizacdes Sociais, que

permite o atingimento desse objetivo.

6.2. UM ESTADO INEFICIENTE E INEFICAZ

Independente da justificativa dada, os entrevistados trazem percepc¢des que vdo ao
encontro de uma racionalidade hegemonica predominante no Estado neoliberal, qual seja, a
incapacidade do Estado de operacionalizar eficientemente e eficazmente a politica publica,
sendo necessaria a intervencao de outros atores no processo para garantir conformidade. Os
motivos apresentados sdo variados, falta de tempo, falta de interesse ou de vontade,
estratégia politica, necessidade de reducdo do tamanho do Estado, nos mesmos moldes dos
argumentos apontados por Dardot e Laval (2016) para justificagdo da transi¢cdo de um Estado
estatal para um Estado neomercantil. Ou ainda como apontam Boltanski e Chiapello (2009)
para a producdo de justificacdes a partir de uma logica fortemente empresarial, calcada na
I6gica binaria da eficiéncia e eficacia vinculadas ao mercado e a ineficiéncia e ineficacia
vinculadas ao Estado. A ideia de um Estado e de um servico publico ineficientes e ineficazes,
atravessa a concepcao dos entrevistados. A Sindicalista 1, por exemplo, aponta que na gestéo

da saude era recorrente o discurso sobre a ineficiéncia da atuacdo do estado de Goias.

O discurso de que o estado [de Goias] é incompetente para gerir a gente ja vem
ouvindo ha uns anos. Uns trés anos antes da Organizagdo Social entrar isso ficou
mais pungente. Era uma coisa que se discutia nos quatro cantos do estado. Vocé
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ouvia isso nos corredores, Vocé ouvia isso em cursos de capacitacéo, quer dizer,
era uma fala recorrente do gestor, meio que parece para justificar: “Olha, isso vai
acontecer”. Meio que preparando o inconsciente coletivo para aquele momento
que chegaria. Muitas vezes eles faziam questdo de dizer que um processo
demorava 2 anos. Entdo eu percebo que houve uma construcdo em torno disso,
dessa ideia de que o Estado é incompetente para gerir (SINDICALISTA 1).

Em consonancia com essa perspectiva, 0s gestores apontam como justificativa para
0 processo de transicdo do modelo de gestdo direta para Organizagdes Sociais a incapacidade
do estado de Goias de prover 0s servigos.

Em 2011 se ndo me falha a memoria, OS virou um modelo mais amplo em Goiéas
e foi distribuido para as outras unidades e ndo se tornou antes ainda por conta que
os trabalhadores e o Sindicato sempre barravam isso nos conselhos e nas
assembleias por situagdes de corporativismo, mas ndo por pensar no USUArio.
Tanto que o estado de Goias & época conseguiu isso, porque o estado ja ndo estava
conseguindo abastecer as unidades. Essas unidades ndo conseguiam, o estado
estava tdo envolto na sua burocracia funcional, que ndo conseguia fazer a
manutenc¢do dos predios de longa data. Ele ndo conseguia abrir as unidades que
estavam em reforma ha 10 anos. A implementagdo desse modelo foi justamente
nesse foco de buscar um outro panorama para assisténcia do usuario (GESTOR
1).

Os termos empregados sdo aqueles relacionados a ineficiéncia do Estado e a sua
incapacidade para implementacédo de politicas publicas.

E necessério ter um modelo emergencista? Ok! Mas, eu tenho que ter mais do que
isso, eu tenho que ter também, e ai eu vejo na atencdo bésica as dificuldades e eu
ainda queria entender porque as unidades béasicas de salde ndo estdo nem
informatizadas ainda. Porgue o Estado tem se demonstrado ineficiente em colocar
o computador 4 na ponta, de contratar o link de internet, de contratar um sistema
equilibrado, adequado para funcionalidade dessa rede. Se eu tivesse la na ponta
tudo isso implementado, talvez eu teria menos assisténcia curativa e emergencista
(GESTOR1).

Alguns gestores, inclusive, apresentavam argumentos técnicos com vistas a
corroborar e justificar a transicdo do modelo de gestdo e os motivos pelos quais o Estado

ndo tem condicdes de atuar na promogéo do servigo de salde.

A gestdo direta por um longo tempo era um pouco mais facil de ser feita. Sdo dois
produtos que eram complicados: compras e gestdo de RH. Por que? Porque vocé
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faz concursos de tempos em tempos, eles ndo conseguem a necessidade real e essa
necessidade as vezes daqui dois meses € outra, para vocé fazer isso voceé teria que
fazer concurso trés vezes ao ano para conseguir construir essa necessidade. Entao
eu via a dificuldade que existia com todos esses processos, pela complexidade
do processo de contratacdo e talvez até pelo custo que isso representa.
Lembrando que vocé tem responsabilidade fiscal nos 51%, entdo isso tem um
preco. O outro, que n6s vivenciamos isso na midia, eu ndo estava no estado, mas
no municipio nessa época, foi a dificuldade com as compras a 8.666 que
dificultava muito a secretaria fazer as compras em tempo real. Hospital muda em
alguns minutos o que vocé necessita. Eu até uso muito assim: "Como eu planejei,
no primeiro bum da dengue, a quantidade de soro e de novalgina que eu ia usar?"
Eu nem sabia que existiria uma doenga nova que se chamava dengue e que veio
com tudo. Assim, dos hospitais que eu gerenciei que tinha atendimento para
dengue, 0 nosso consumo nesses produtos aumentava 300%/400% nesse més.
Entdo como eu ia em janeiro, uma doenca que eu nhdo sabia que ia existir, entro,
faco essa gestdo, compro para 0 ano todo e depois eu tenho uma surpresa dessa.
Sei que existem varios mecanismos para se fazer uma outra compra, sé que o
processo, pela burocracia que é colocada, e a gente entende 0 porqué da
burocracia, dinheiro publico tem que ser bem vigiado, mas por esses
processos eles tem uma demora muito longa e por mais que vocé faca uma
excelente gestdo vocé tem surpresas. Eu posso virar pra vocé e falar que meu
consumo médio de tal medicamento € tanto no Gltimo ano, beleza. Mas, para
alguns produtos no ano mudam em 100%, 200% por algumas patologias, ou por
uma mudanca de conduta médica aplicada que vocé a partir de agora possui. Entdo
essas mudancgas fazem com que vocé ndo consiga a tempo (GESTOR 3, grifo
N0sso).

E, neste caso, um esforco, também, de justificar os possiveis motivos que tornam o
Estado ineficiente na gestdo dos servicos publicos, ao afirmar que é possivel que o Estado
tenha atingido esse ponto de saturacdo, pois, “gerencia muita coisa a0 mesmo tempo, e as
vezes fica um pouco distante” (GESTOR 3) ndo conseguindo acompanhar os processos de
modo acurado, dificultando um “diagndéstico rapido para poder fazer uma acéo rapida”
(GESTOR 3). De modo que se vocé envolve a iniciativa privada no processo, ao acionar
uma “empresa com expertise e colocando ali vocé consegue trazer um resultado mais rapido”

(GESTOR 3). Outros gestores apontavam diretamente essa “incapacidade” vista no Estado.

O Estado ndo se preparou para isso, eu ainda avalio que os nossos politicos, de
modo geral, ndo sdo bons administradores, ndo gerem recursos da maneira que
precisam gerir, ndo ha uma dedicacdo como vocé tem na area privada, em pegar
um profissional e investir nele em cursos, em capacitacfes, para que ele se torne
um profissional competente. Dentro do setor publico eu enxergo que ha uma
certa comodidade que o privado ndo me da, porque uma vez que eu nao
alcanco as minhas metas ha uma série de consequéncias que eu vou sofrer por
isso. Entdo o privado ele faz com que vocé tenha mais gas todos os dias de correr
atras de um resultado, de melhorar a sua estrutura. O publico ndo traz muito isso,
0 publico traz uma comodidade, um conforto que, geralmente, € notado no periodo
politico (GESTOR 4, grifo nosso).
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O argumento que acompanha essa concepg¢do do Gestor 4 aponta para uma possivel
falta de tempo do Estado para atuar na execucao dos servicos. Segundo ele, o Estado é
complexo, grande e oneroso demais para executar todas as atividades que precisa. Por esse

motivo, envolver outros atores, representantes de uma pratica de mercado, € a solucéo.

O Estado comegou a perceber que ele ndo tinha um know how, a competéncia
profissional para entregar uma administragdo. Entdo eu entendo que a transicéo
foi a percepgdo da necessidade de se ter profissionais competentes na area. Pra
mim foi uma decisdo completamente plausivel e inteligente. O Estado ndo tem
tempo para treinar os seus gestores e decidiu entdo terceirizar essa
administracao. [...] Vocé tem a capacidade e a oportunidade de entregar isso na
mao de quem esta capacitado para fazer e com possibilidade de cobrar e fiscalizar
isso. [...] Eu vou entregar isso na mao de alguém que tem competéncia para
fazer, enquanto isso eu vou observa-lo e vou dedicar tempo ao restante daquela
regido, ao restante das outras demandas que precisam de apoio, como educagao,
seguranca e ai uma serie de outras necessidades que o pais ou o estado hoje
demonstra (GESTOR 4, grifo nosso).

A Sindicalista 1, nessa mesma esteira, aponta a “incompeténcia” do Estado como

uma escolha deliberada.

N&o h& um controle efetivo. O Estado é incompetente para fazer o controle ou
ele se faz incompetente para fazer o controle por conveniéncia. No meu ponto
de vista eu acho que ele se faz incompetente. Porque quando nés fazemos uma
auditoria e apontamos determinadas coisas vocé parte do principio de que se eu ja
seu qual é o problema, quando eu for renovar o contrato, quando eu for rever as
clausulas contratuais eu vou modificar aquilo que eu ja identifiquei como
problema. O Estado ndo fez isso. Em diversas oportunidades a gente apontava
falhas e o Estado seguia como se aquilo ndo tivesse sido dito. Entdo a gente teve
uma mudanca mais efetiva nos contratos com algumas clausulas mais rigidas sobre
o controle se ndo me engano em 2011-2013, ndo tenho muita certeza em relacéo a
data, mas é muito recente (SINDICALISTA 1, grifo nosso).

Quando o Gestor 4 aponta que o “Estado comegou a perceber que ele ndo tinha know
how”, ou quando a Sindicalista 1 afirma que o “Estado se faz incompetente” para
desenvolver as atividades inerentes a prestacao ou fiscalizacdo de servicos publicos, estdo —
em ambos os casos — sinalizando para uma reflexdo importante em relacdo ao papel do
Estado neoliberal, qual seja, o reconhecimento, por parte do proprio Estado, de sua
incapacidade de prestar o servico de modo eficiente e eficaz (DARDOT,; LAVAL, 2016).

Mas, como apontamos no capitulo 2, a capacidade de produzir essa concepgdo de

98



ineficiéncia e ineficacia por parte do Estado precisa, como toda ideologia, estar calcada
materialmente (FAIRCLOUGH, 2016). Esse processo de construcao de lastro material para
justificativa da ineficiéncia e ineficacia do Estado chega, como afirmam Dardot e Laval, a

burocracia estatal e ao servidor publico.

6.3. O SERVIDOR PUBLICO NA BERLINDA

Né&o seria suficiente dizer que o Estado ndo consegue fazer e ndo apontar indicios,
exemplos e/ou experiéncias de insucesso do Estado em sua atuagdo. Assim, o Estado
materializa seus argumentos na figura do servi¢co publico e, especificamente, no servidor
publico. Ou seja, 0 Estado néo é eficiente e eficaz porque o servico publico ndo € eficiente e
eficaz, porque o servidor publico ndo é eficiente e eficaz. Como é possivel materializar a
incompeténcia do Estado sem nega-lo completamente? O servidor publico, portanto, torna-
se a vanguarda da ineficiéncia do Estado. Nesse ponto é possivel compreender com maior
clareza o discurso a respeito da incapacidade do Estado, mas, sem tornar o Estado

indispensavel.

A propria producdo do conhecimento contribui para compreenséo desse fendmeno,
uma vez que Estado e administracdo publica sdo dois eixos complementares, mas distintos
(PEREIRA, 2002; 2009). Portanto, € possivel dizer que o Estado é necessério, mas a
administracdo publica que o acompanha ndo. Mais que isso, dando um passo a diante, se
produz o efeito de isencdo do Estado, quando a responsabilidade pela ineficiéncia e
ineficacia do Estado € atribuida ao servidor publico. O servidor publico separa o Estado
ineficiente e ineficaz de seu horizonte, de seu porvir, de seu dever-ser. A materializacdo da
ineficiéncia e ineficacia do Estado na figura do servidor publico que, ndo precisa ter um
rosto, ndo precisa ter um nome, ndo precisa ter um cargo. O servidor publico torna-se a figura
que incorpora a ineficiéncia e ineficacia do Estado, permitindo que os individuos que
compartilhem dessa nocéo localizem na realidade a ideologia premente. O argumento do
Gestor 2 contribui para compreensdo do descolamento realizado “naturalmente” entre o

Estado e a administracdo publica e como é produzida a justificacdo para isen¢do do Estado.
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Porque eu ja estive do outro lado e ja verifiquei que quando chega alguém
propondo algo novo, a administracdo ja pensa duas coisas: Ou esse cara quer
ocupar o meu lugar ou esse cara quer ganhar alguma coisa do dinheiro publico. Se
voceé observa, nos Estados Unidos isso é diferente, porque la as grandes inovacGes
para o Estado vem da iniciativa privada e aqui no Brasil ainda tem esse ranco. E
um modelo que ainda estd em construcdo, ainda esta engatinhando, e que eu acho
que vai demorar ainda uns 15 anos para a gente ver maiores resultados. Porque
eu falo isso: vai ser uma mudanca de mentalidade, eu vou ter servidor publico
com mentalidade ultrapassada aposentando e vocé vai chegando com uma
nova geragao que esta acostumada com um Estado mais agil, ai vocé tera maior
espago, essa € minha visdo, vocé terd um maior espago para o terceiro setor ou
para iniciativa privada trabalhar em conjunto com o Estado (GESTOR 2, grifo
N0ss0).

Os argumentos reconhecem que o Estado existe independente do servigo publico
fornecido por servidores publicos em regime de carreira e/ou concursados. E, vao além,
endossam a nogao de que o “problema do Estado” é o servidor publico que “por algum

motivo” ndo consegue ser eficiente e eficaz.

A administracdo publica ndo sei porque ela ndo consegue enxergar na mesma
velocidade, ndo é falta de capacitacdo, como eu te falei, eu fiz esses trés cursos
porque essas vagas foram ofertadas para outras pessoas e elas ndo tiveram
interesse, ou seja, 0 estado investe sim, quem tem interesse aproveita. S6 que vocé
ndo consegue ver a agilidade da pessoa que esta ali no estado e que desenha a
politica publica com a necessidade da populagdo. Existe um gap, ai é a hora que
vocé entra com o modelo de OS ou qualquer modelo de administragdo indireta, e
comegam esses conflitos porque quem esta na administracdo direta comeca a se
sentir prejudicado. [...] Ai vocé fala assim: “Ah, mas é porque o estado ndo dava
condi¢des.” Dava! O problema ¢ a maquina publica que ndo funciona. Esse é o
objeto de outra critica, sou do servi¢o publico e eu sei como funcionam as coisas
14 dentro. J4 tive diversos problemas com servidor publico. Ndo quer cumprir
ordens, ndo quer trabalhar e vocé ndo pode fazer nada porque ele é
concursado. Entdo hoje isso é visivel, vocé tem uma capacidade dentro desse
modelo de OS que o estado ndo tem, que €, principalmente, vocé resolver
rapidamente as demandas, seja de compras, seja de RH, deu uma infiltracdo vocé
consegue fazer tudo muito mais rapido (GESTOR 2, grifo nosso).

Inclusive, quando perguntado sobre quais os principais problemas enfrentados pelo
modelo de OrganizagOes Sociais para ser efetivado, o Gestor 2 aponta como principal

responsavel pelos entraves o Sindicato da categoria de trabalhadores da saude.

O conflito é basicamente, dando nome aos bois, muito mais do Sindicato, o
Sindicato vem sempre com aquela preocupacdo "o trabalhador é isso, a
precarizagao de vinculo, etc. etc.", mas estamos precisando da mudanga desse
discurso, porque se vocé pega hoje 80%, 90% da populagcdo tem vinculo
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“precario”, porque ou trabalho como celetista ou tem empresa. Uma minoria
trabalha com vinculo com estabilidade. Segundo, vocé néo vé comprometimento,
S&@o poucos servidores publicos que tem comprometimento. Nao aceita
trabalhar com metas. “Olha eu tenho que entregar isso aqui tal dia.” Néo aceita!
E vocé gera mais esses conflitos de seara trabalhista (GESTOR 2, grifo nosso).

O Gestor 2 argumenta que caracterizar o vinculo celetista como precario € um
contrassenso, uma vez que o nimero de trabalhadores concursados é muito menor do que o
namero de trabalhadores com vinculo trabalhista convencional. Logo, reconhecer que o
unico vinculo de trabalho possivel é aquele regido por concurso publico e com garantia de
estabilidade, coloca todo restante da sociedade dentro do que, segundo ele, o Sindicato
considera trabalho precario. Afirma que a eficiéncia e a eficacia do modelo passa,
necessariamente, pela alteracdo do modelo de vinculo de trabalho existente. Os servidores
publicos, segundo ele, ndo se submetem a um regime de meritocracia, baseado em

recompensas e/ou puni¢des a depender do desempenho e dos resultados gerados.

Entdo vocé percebe que se vocé oferta servigos de qualidade, seja direto ou por
OS o usuério vai procurar. O que acontece é que o Estado, o servico publico, ndo
pensa assim, ele ndo consegue entender que o Estado é criado para o cidaddo e ndo
para quem trabalha dentro dele. Isso é uma coisa gritante. VVocé ndo vé a
preocupacdo do servidor publico, existem exce¢des, mas a grande maioria ndo
esta preocupada. A prova disso é que abre um concurso publico vocé tem uma
disputa enorme, todo mundo quer ir porque sabe que ali ndo serd demitido, ndo
esta nem preocupado se o salario e bom ou ruim, nesse momento a gente sabe que
o0 Estado est& pagando pior que a iniciativa privada, mas a momentos em que isso
se inverte. Mas, todo mundo, assim que abre um concurso, ndo esta preocupado
com o salério, quer estabilidade, e isso reflete no modelo 14 na frente (GESTOR
2, grifo nosso).

O Gestor 1, em consonancia com essa perspectiva, afirma que um dos ganhos do
modelo é a alteracdo no modelo de contratacao dos trabalhadores.

Entdo a celeridade do modelo também perpassa por isso, porque eu posso fazer a
substituicdo daqueles que ndo sdo bons, ai € a questdo da meritocracia. A questdo
do dever primeiro que o direito. Se eu tivesse cidaddos que estivessem prontos
para entender que eu tenho deveres primeiro eu ndo me importaria de ser do Estado
ou da OS o trabalhador, eu teria como objetivo Gnico o dever de ser excelente e,
principalmente, ndo sé de ser bom, mas eu tenho que produzir quantidade. Eu
tenho que ter quantidade e qualidade. Ao passo que os instrumentos estatais ndo
me permitem a cobrancga ostensiva como deveria em cima do trabalhador. Fazer
esse direcionamento mesmo de resultado, entdo assim, eu falo que a OS pode dar
um resultado maior porque ela tem essa funcionalidade pratica de substituir um
trabalhador que ndo se adequa (GESTOR 1).
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O Gestor 4, reitera essa perspectiva ao afirmar que os vinculos empregaticios na
contratacdo por OrganizacOes Sociais permitem maior flexibilidade, logo, um aumento na

capacidade de gestdo da qualidade.

Noés temos condigdo hoje de contratar um funcionario, ndo porque ele foi bem
numa prova de concurso, nds o contratamos porque ele tem capacidade de tratar o
ser humano de acordo com as necessidades. Entdo hoje nds temos mais uma
agilidade de entender que se um profissional ndo esta adequado e néo trata o ser
humano como ele tem que ser tratado eu posso muito rapidamente, de acordo com
as regras da CLT, afasta-lo. No estado eu tenho esse complicador de identificar
uma falha no tratamento com os usuarios e ter uma burocracia para conseguir até
fazer uma troca de um servidor. Esse é um dos pontos basicos. Entdo a OS me traz
mais liberdade e, repito, ela traz gente com know how e competéncia. E n6s temos
dentro da OS hoje uma série de gerentes, de servidores e de diretores que estdo
muito ligados nisso. Como o ser humano tem que ser tratado? Como ele tem sido
reconhecido dentro da sua necessidade? A sua expectativa é reconhecida? E a OS
consegue abragar isso com mais velocidade e com mais rapidez e, principalmente,
atuar diante de uma ndo conformidade (GESTOR 4).

Os sindicalistas por seu turno, apontam como principal problema da gestdo por
OrganizacOes Sociais a “precarizagdo’ dos vinculos de trabalho. Para os Sindicalistas
entrevistados o Unico vinculo recomendado para o servigo publico é aquele do concurso
publico convencional. A Sindicalista 4, por exemplo, no inicio da conversa afirmou nao
concordar com o modelo de gestdo por Organizagdes Sociais, e aponta que dentro da
perspectiva de todos esses movimentos citados, a ndo aprovacdo do modelo acontece por
considerar que a gestdo da salde “deve ser uma gestdo publica com trabalhadores que

sdo efetivos e do servigo publico”. Prossegue afirmando:

Primeira coisa, se um trabalhador passa num concurso, se ele vai ser lotado para
prestar servigo numa unidade de terapia intensiva, ele tem que passar por um
treinamento para estar naquele lugar. E um centro cirargico? Ele vai passar por
um treinamento para estar naquele lugar. E em qualquer outro lugar, por exemplo,
no Centro de referéncia em salde do trabalhador, a gente necessariamente tem que
conhecer daquilo que a gente vai fazer. Entdo tem essa complexidade que as OS's
ndo conseguem fazer e nem dialogar (SINDICALISTA 4).

Nessa mesma esteira a Sindicalista 5 procura apresentar as justificacbes que
endossam a necessidade de estabilidade do Servidor Pablico para atuacdo. Partindo da
premissa que o trabalhador efetivo ndo tem estabilidade total, afirmando: “No6s nao somos

efetivos para poder ndo sair do trabalho, se a gente errar a gente é punido, a gente sai, entdo
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a gente nédo tem estabilidade quando faz algo de errado, mas vocé tem uma estabilidade
para poder proteger a populagdo”. A Sindicalista 3, sobre esse mesmo tema, tenta vincular o
Estado a sua administracdo, ao afirmar que onde ndo existe servidor publico ndo existe
Estado.

Ha sim a capacidade do Estado de fazer e a gente vai continuar lutando por isso
enquanto controle social, enquanto cidaddo, enquanto entidade, porque a gente
acredita na capacidade do servidor publico. E por entender que por ser servico
publico ali tem que ter servidor publico, porque o servidor puablico, qual é o papel
dele? E ele ser autbnomo e responsavel por aquilo e quando vocé tira o servidor
publico dali vocé tira o papel de Estado ali, porque enquanto servidor ele tem
seu papel de fiscalizar se o servigo estd de qualidade, se o dinheiro esta sendo
aplicado direito (SINDICALISTA 3, grifo nosso).

Os sindicalistas reconhecem que existe um discurso socialmente instalado que atrela
0 servico publico a uma nogdo de servico mal prestado e o servidor publico a figura do
individuo que ndo trabalha. A Sindicalista 2 narra:

As OS’s chegaram e a parte da gestdo, da forma como eles chegaram, primeiro
desconsiderando a médo de obra do servidor publico. A primeira coisa que eles
chegaram, eu lembro muito bem dos gestores falarem: “Agora os cambada viao
trabalhar!” Assim, é muito estranho essa marginalizagdo do servico publico
porque eu acredito que ela faz parte da orquestra também. [...] E interessante
isso, porque se a gente for observar quando estamos falando de 2005, eu falando
da minha entrada e nds falando da OS em 2011, a gente observa que nds temos ai
uma trava no servigo publico que é a Emenda Constitucional 95/2016 e temos
também a terceirizacdo irrestrita e temos também a reforma trabalhista. Todas
essas reformas, todas essas politicas de austeridade vem agredindo o servidor
publico e o servidor publico estava em evidéncia, pois estavam dizendo que o
servidor publico néo trabalha (SINDICALISTA 2, grifo nosso).

A Sindicalista 5 corrobora essa perspectiva e aponta que esse discurso ndo comegou
com a entrada das Organizacgdes Sociais e que ja teve diversas experiéncias em que, ainda

sob um modelo de gestdo direta, experimentava essa narrativa sobre o servico publico.

Mas a primeira impressao que eles chegam, porque certamente eles escutam que
servidor publico é preguigoso e ndo quer trabalhar, ganha muito, ndo cuida direito.
Eu acredito que sim, porque nem todas as pessoas que ouvem essas historias foram
no hospital, ficou internado ou teve necessidade, entdo pra ele continua aquela
ideia de que o trabalhador é preguicoso, ganha muito e ndo quer fazer nada.
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Entdo essas pessoas ajudam a fortalecer e alimentar essa ideia de que nds somos
preguicosos, que a gente ndo quer trabalhar (SINDICALISTA 5, grifo nosso).

Nesse ponto, tivemos por parte dos Sindicalistas uma narrativa que destoa, em boa
parte, da perspectiva hegemonica que procuravamos localizar nas narrativas dos agentes. Os
Sindicalistas procuram combater a nog¢do de que servidores publicos sdo os geradores da
ineficiéncia e ineficacia do Estado. Mas, ainda entre os Sindicalistas foi possivel localizar,
durante a narrativa que procurava justificar a desnecessidade das OrganizacGes Sociais, a
responsabilizacdo do servidor publico. Assim, podemos apontar que, mesmo insipiente, o
imaginario de incompeténcia do Servidor Publico atravessa, inclusive, o discurso sindicalista

que se esforca para combater o modelo de gestdo por OrganizacGes Sociais.

Entdo eu entendo isso, que a administragdo publica é muito mais eficaz, agora para
ser eficaz tem que querer, tem que ter gestor, tem que ter politica, tem que ter
planejamento. N&o pode querer fazer politica pablica brincando de fazer politica
publica e a secretaria de saude brinca de fazer politica publica. N6s temos a
estrutura das regionais que deveriam planejar, que deveriam aportar os
municipios, ndo faz nada. Nés temos ali um monte de gente na secretaria e
gue é pra fazer planejamento e ndo faz nada. Ficam brincando de fazer.
Brincando com os nameros, criou la um sistema de informatizagdo enorme com
varias televisGes que vocé pode ir |4 ver, ai fica I4, colorindo mapa, fazendo mapa,
criando indice, mas pra ficar bonito e ndo na efetividade (SINDICALISTA 3, grifo
N0sso).

A Sindicalista 3, com o objetivo de apontar a “negligéncia” do Estado ao escolher o
modelo de gestdo por OrganizacGes Sociais, acaba por reproduzir a mesma ldgica de
responsabilizacdo do servidor publico. Como apontamos no capitulo 3, no Estado neoliberal
0 servico publico é responsabilizado (DARDOT; LAVAL, 2016), com os indicadores de
desempenho aproximando-se cada vez mais do modelo de funcionamento dos mercados,
gerando altas expectativas por resultados (BOLTANSKI; CHIAPELLO; 2009). Além disso,
0s resultados precisam ser tangiveis, mensuraveis e quantificaveis, deve-se fazer e é preciso

mostrar que foi feito.

O papel do servidor publico no tensionamento em torno do modelo de gestdo é
central. O cenario que ambienta a discussdo pode ser representado por dois momentos

distintos:
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a) Cenério pré-organizagdes sociais, em que a salude ndo funcionava minimamente,
segundo a narrativa dos gestores e sindicalistas, num contexto de forte critica ao

papel do Estado e a atuagédo do servidor publico;

b) Cenério po6s-organizagdes sociais onde a justificativa para a melhoria do servico,
também apontada por servidores e sindicalistas, esta baseada na retirada do Estado

na figura do servidor pablico da gestdo do servigo de saude.

A narrativa da Sindicalista 5, ao explicar o motivo pelo qual entende que 0 usuério
do servico avalia bem o modelo de gestdo e demonstra-se satisfeito com o trabalho realizado

reforca esse argumento.

Se vocé chegar no hospital e conversar com o paciente ele pode até dizer que esta
6timo, porque ele sofreu tanto, porque eles s6 fazem a entrevista com o paciente
depois que ele esté 14 dentro, entdo ele vai dizer que esta bom, porque ele deitou
numa cama e descansou depois de tanto peregrinar. [...] Porque é isso que ele tem.
E ele entra numa estrutura que esta linda e maravilhosa, com quadro na
parede e com tudo, com musica, muitas vezes coloca sarau e leva os pacientes
para poder ouvir o sarau, entéo coisas que é bom para os olhos e também as
vezes para o proprio ndo conhecimento do real problema e de qual é o atendimento
e o tratamento adequado para ele por ndo conhecer também. Agora para o
trabalhador efetivo que estava la dentro, ou seja, um terceirizado que
conheca, sabe que o tratamento esta deixando a desejar (SINDICALISTA 5,
grifo nosso).

A descrigdo que a Sindicalista 5 faz daquilo que ela diz ser um modo de enganar o
usuario enquadra-se com exatiddo naquilo que tratamos como humanizacdo da saude.
Oferecer ao usuario um atendimento holistico-curativo que acesse todos os sentidos e que
permita que a experiéncia na unidade de salde seja menos traumatica. Mas, a Sindicalista
entende que esse modelo de atendimento estd focado em enganar o usuério e ndo em traté-
lo. Esse comportamento dos Sindicalistas reforca as denuncias feitas pelo Estado e pelas
préprias Organizagdes Sociais que deslegitimam e descredibilizam a atuacdo do Sindicato.
O Sindicato ndo consegue produzir argumentos que justifiguem suas criticas as
Organizagdes Sociais, dificultando que outros setores da sociedade, inclusive os usuarios,
apoiem e repliquem os argumentos produzidos. Por esse motivo acabam por produzir

argumentos que fortalecem o modelo, uma vez que as Organizagdes Sociais se colocam
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frente a sociedade como defensora do usuario e o Sindicato como defensor do servidor

publico.

Ja apontamos em outro tépico como a imagem do servidor publico € produzida de
modo desvirtuado, tendo o proprio sindicato reconhecido essa anomalia. Ou seja, 0 servidor
publico, frente a sociedade, ¢ tido como “preguicoso” e “pouco produtivo”. Quando o
sindicato, na critica ao modelo, concentra-se na defesa do servidor, a possibilidade de ter
apoio social é diminuta. Isso fica evidenciado na narrativa da Sindicalista 3, quando ela

descreve como foi 0 processo de ingresso das Organizagdes Sociais para gestdo da saude.

Porgue a OS precisa gerar uma forca de trabalho mais barata para ter lucro, precisa
ter outra reorganizacao do servico para poder dominar, porque se ali naquele setor
ficar 100% publico a OS ndo teria autonomia, ela teria que ter forma de criar
entraves na autonomia, criando duas forcas de trabalho. O sindicato foi muito
atuante nisso, na tentativa de mostrar, fizemos audiéncia nas unidades de salde,
na porta tendas sobre a questdo, nas assembleias e nas portas falando com os
usudarios mas a gente sente muito o ndo envolvimento da sociedade como um
todo, porque quando a gente falava que nao era o modelo e ndo é o modelo
ideal, que a gente continua sustentando isso, ndo houve envolvimento da
sociedade como um todo, dos estudantes, dos professores, de outras esferas. Eles
se colocaram nem contra, nem a favor, eles se silenciaram, eles legitimaram a
situacdo (SINDICALISTA 3, grifo nosso).

A Sindicalista 3 ainda aponta que a época 0s argumentos do Secretario de saude e do
Ministério Publico giravam em torno da defesa do usuério. Segundo ela, o Promotor
responsavel a época argumentava que "se for assim para o bem do usuario eu concordo”,
referindo-se ao modelo de gestdo por Organizages Sociais. Prosseguindo a narrativa, a
Sindicalista 3 complementa afirmando que “a gente niao descaracteriza que melhorou, a
gente ndo pode negar que houve uma melhora, porque légico, se vocé pega o hospital,
se vocé pintar o hospital, se vocé consegue reestruturar, ja ¢ uma melhora”. As

melhorias reconhecidas pelos Sindicalistas e defendidas pelos gestores sdo utilizadas como

objeto de legitimacdo do modelo e de deslegitimacdo do servidor publico.

Por mais que as variaveis que tenham contribuido com a melhoria do modelo sejam
inimeras, os Sindicalistas, ao aterem-se a figura do Servidor Publico, produzem o campo
ideal de justificagdo do Estado para implementacdo do modelo. Quando os Sindicalistas
apontam como principal prejuizo do modelo a retirada dos servidores publicos de seus postos

de atuacdo e a “precarizacdo” do trabalho, eles abrem caminho para um argumento inverso
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que aponta a saida do servidor publico como o principal motivo para a melhoria do servigo.
De modo que, mesmo aqui, onde a maioria dos argumentos dos Sindicalistas aparentemente
vai de encontro ao discurso hegeménico neoliberal, o efeito é oposto. O discurso opositor
acaba por tornar-se um discurso necessario de legitimacéo de seu antagonista (LACLAU;
MOUFFE, 1987).

6.4. GESTAO POR RESULTADOS E REGIME DE AUSTERIDADE

Um dos principios do modelo de Estado neoliberal é o engajamento de resultados
através de metas previamente estabelecidas. Mas, ndo se trata, neste caso, de qualquer tipo
de meta. Como apontamos no capitulo 2, o Estado de Bem-estar Social ja possui marcadores
de eficiéncia e eficacia (KERSTENETZKY, 2012), além disso, 0 2° espirito do capitalismo
reforca a reverberacdo das praticas empresariais baseadas em metas definidas
(BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009). A principal diferenga entre 0 momento anterior e 0
atual estagio é a necessaria vinculacdo das metas as praticas de mercado e a economia
(DARDOT; LAVAL, 2012). Sejam indicadores sociais de combate ao analfabetismo,
combate a fome, ou politicas publicas de habitacdo e saneamento bésico, todos eles devem

ser convertidos e monetarizados.

Quanto o mercado ganha com essa politica publica? Qual a contribuicdo dessa pratica
governamental para economia? Essa politica desestabiliza os mercados? Essa escolha do
governo impacta a economia? Como a bolsa de valores de Sdo Paulo e/ou de Nova York
responderam a determinada decisdo politica? Essas perguntas ressoam no debate publico
com muita frequéncia. Na analise de politicas publicas de saide em Goias esse fendmeno é
encontrado. Desde os modos da escolha do modelo por Organizacbes Sociais até sua
consolidacdo, o discurso é calcada em bases materiais econémicas. O Gestor 3, por exemplo,

ao apontar a falta de entrega de resultados na gestao direta afirma:

O que eu vejo é o seguinte, quando vocé tem um projeto por gestdo propria vocé
tem metas? Vocé tem alguém te cobrando a meta? Se vocé ndo cobra vocé mesmo
que € o gestor? Como que é isso? Vocé vai cobrar pro diretor do hospital essa
meta? Eu vejo que a meta ela é extremamente importante porque seu eu ndo tenho
nameros, se eu ndo estou auferindo nada, eu ndo sei pra onde eu estou indo, entdo
eu preciso saber para onde eu estou indo (GESTOR 3).

107



O Gestor 3 afirma, portanto, que o ganho diferencial da gestdo por OrganizacGes

Sociais encontra-se, justamente, na construcdo de metas.

Eu consegui depois de alguns anos trabalhando com dois pilares bem simples: 1°)
Repasse, transparéncia financeira, nota fiscal, lisura; 2°) Metas. Qual a vantagem
que eu acho também quando vocé coloca metas de trabalho, qual a vantagem que
eu vejo nisso hoje, quando vocé tem um hospital gerenciado por Organizacdo
Social, vamos colocar que eu estou com uma fila, sei 14, de cancer de prostata.
Alguém fez um estudo e mostrou que existe uma fila muito grande, entdo eu posso
chegar para um hospital que faz uma producdo e aumentar a meta de cancer
préstata para zerar a fila. Entdo isso gera uma praticidade (GESTOR 3).

O Gestor 2, confirma essa perspectiva, na mesma esteira de avaliagdo do processo de
decisédo para transicdo do modelo de gestdo, ao descrever o processo.

Eu ndo tinha um parametro para decidir quanto eu iria repassar para essas OS's.
Teve uma reunido e dissemos: “Vamos levantar quanto esta sendo gasto hoje. Com
base nisso, comparando com essas outras unidades, nos teremos um parametro.”
E comecou a fazer esse levantamento. Entéo ficou demonstrado que naquele
primeiro momento economicamente, financeiramente, era muito mais viavel
o0 modelo de OS. Isso conseguiu ser demonstrado. Houve, com relagéo as metas,
voce tinha os hospitais sucateados, a capacidade instalada néo estava funcionando,
entdo foi levantada a capacidade instalada de cada unidade e em cima disso foram
desenhadas as metas, conforme aquilo que cada unidade poderia produzir
(GESTOR 2, grifo nosso).

Além disso, o Gestor 2 aponta “dois momentos” como sendo cruciais para
consideracao dos resultados produzidos na gestao da satde publica e ambos sdo atravessados
por principios econdmicos, dentro da légica de “0 quanto eu tenho para gastar e o quanto eu

pOSso gastar”.

Eu vejo em dois momentos, primeiro eficiéncia do gasto. Se eu gasto melhor o
recurso que é repassado, se eu consigo melhorar a qualidade, ofertar mais (com
qualidade) por menos, eu ja estou teoricamente sobrando dinheiro para outras
areas. Segundo é a capacidade de inovacdo de quem esta dentro das Organizagdes
Sociais. Vocé chega em determinado momento que tem que comegar a pensar
internamente, ja que vocé adota um pensamento interno como se de iniciativa
privada fosse, aqui dentro do IBGH nés somos desafiados todos os dias a sempre
ter algo novo para agregar em nosso contrato, se eu tenho eficiéncia eu tenho uma
sobra de recurso. [...]Isso é simbiotico, eu chego e digo: "Secretaria eu estou
pensando em abrir esse novo servigo, isso vai custar x e estd dentro do meu
contrato, vocé autoriza?" “Ok, esta autorizado". Essa simbiose, essa forma de
propormos ajuda muito e a eficiéncia em gasto e vocé vai verificando novas
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oportunidades de melhorar essa oferta de servico, fazer mais com menos
(GESTOR 2).

O Gestor 1, nesse diapasdo, entende que “a grande diferenca das Leis de OS’s foi
buscar ter um foco no usuério. ‘Olha, o usuario precisa de satde’. Se vai ser o Estado que
vai cuidar em leito ou ndo, através de um concursado ou ndo”. Na percepcao do Gestor 1 0
Estado posiciona-se: “Olha para mim ndo importa, 0 que importa € que o cidadao esteja
com a satde bem e ao menor custo que é mais importante.” Ele aponta, também, para o
“inevitavel enxugamento da maquina publica”, gragas as crises economicas enfrentadas pelo
Estado que demandam reducéo de gastos em todas as areas. De modo que, afirma, ele, “mais
do que tudo eu entendo que o Estado tem que fazer esse tipo de gestdo, no sentido de controle
da efetividade de resultado” (GESTOR 1).

O estado de Goiés esta evoluindo para isso, n6s ainda temos muito que evoluir
para isso. Eu falo que as Organizagdes Sociais tem que se profissionalizar para
um cendrio de ajuste fiscal e que vai acontecer naturalmente, como j& acontece
em outras unidades. Mensalmente as unidades vdo sendo reequilibradas, como o
modelo é novo, até que se formate ferramentas plausiveis para dimensionamento
— 0 modelo é muito complexo e o hospital é complexo — leva tempo. Entéo vai
ter um enxugamento natural daqui pra frente como ja esta tendo em algumas
unidades, primeiro que os recursos sao finitos, primeiro aspecto; segundo que
nds temos que avaliar a inflagcdo de periodo (GESTOR 1, grifo nosso).

O Gestor 2, indo ao encontro dessa perspectiva afirma:

Porque hoje qual é o grande problema? N6s temos uma demanda de assisténcia de
salide aumentando e de outro lado eu ndo tenho dinheiro para todo mundo, ai vem
uma crise econdmica como tivemos, ai temos mais gente saindo da assisténcia
complementar e caindo no SUS, aumentando ainda mais a pressao. Alguém vai ter
que pensar uma solugdo, ou um grupo, isso vai ter que ser resolvido, eu tenho x
de dinheiro e ndo da pra todos, € um bolo que a fatia vai ficando cada vez
menor (GESTOR 2, grifo nosso).

Esse enxugamento da méaquina publica, na convic¢do de que o “dinheiro nao d4 para
todos”, ou ainda numa metafora construida e disseminada durante a ditadura militar que
compara a economia nacional a um bolo que precisa ser dividido e que, portanto, o tamanho
do bolo importa, corrobora a perspectiva sobre mais um dos eixos componentes do Estado

neoliberal, qual seja, a imperiosa austeridade fiscal (BLYTH, 2017). A Sindicalista 5, ao
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falar sobre suas percepg¢des sobre esse modelo de gestéo por resultados afirma que o objetivo
“é com a economia. Nao € a preocupagdo com o0 paciente.” De acordo com a Sindicalista a
sociedade € muito penalizada com esse modelo, uma vez que “o objetivo € economia, sO
economia”. Ela afirma, com tom de horror, ter ouvido de um gestor hospitalar que o foco €
"trabalhar como o mercado e ganhar igual ao mercado". Ao pedir que ela apontasse 0s

motivos pelos quais ela compreendia que as metas eram produzidas assim, afirmou:

Olha (ar de cansaco) eu ndo saberia te dizer assim exatamente que tipo, porque
para mim visa economia, entdo para mim, se visa economia, a vida e a saude
em si ndo é prioridade. Na fala sim, no discurso sim, se for preciso vai 14 e briga
e faz o que for preciso dizendo que esta & para poder cuidar do paciente e que tem
mais preocupacdo do que nos servidores publicos, isso a gente ouvia, de que eles
estavam |4 porque nds ndo tinhamos interesse de cuidar. Como se a gente fosse
irresponsavel, essa era a sensacdo do que a gente sentia e ouvia todos os dias e que
eles entraram para poder resolver e para cuidar da vida dos pacientes e a gente vé
que ndo é isso (SINDICALISTA 5, grifo nosso).

Os Sindicalistas leem esse processo de gestao por principios econémicos e austeros,
com sendo muito danosa a producdo de politicas publicas de saude, uma vez que eles
enxergam no centro da producéo de politicas publicas o servidor efetivo. Entendem que esse
modo de gestdo precariza o trabalho do trabalhador-servidor e, consequentemente, gera
impactos nos resultados. Portanto, veja, na oposicdo produzida pelo Sindicato repete-se o
fendmeno discutido anteriormente. Os Sindicalistas ndo fazem oposicdo ao modelo de
Organizacdo Social, baseando seus argumentos nos interesses sociais coletivos, mas na ideia
de que o servidor publico sera impactado. Essa estratégia, mais uma vez, produz efeito
contrario. Por outro lado, eles entendem que as Organizac¢des Sociais conseguiram produzir
melhores resultados gracas aos recursos aportados, ou seja, regressamos a justificativa
econémica para melhoria da gestdo da politica publica de saude. A Sindicalista 3 ao apontar
a dificuldade da gestdo a época da gestdo direta, classifica como um fator preponderante a

falta de recursos para operacionalizacdo do servigo de salde.

Inclusive, a gente fez uma luta muito grande em 2006 para que o0 HUGO tivesse
R$1.000.000,00 a mais, apenas R$1.000.000,00 a mais, porque a gente tinha feito
um estudo que mostrava que a gente melhoraria 0 HUGO tendo R$1.000.000,00
a mais por més. Inclusive, essa luta foi pedindo que o Ministério da Salde pudesse
mandar esse dinheiro, porque o estado de Goias levantava que ele ndo tinha esse
dinheiro. [...] E ai o que aconteceu? O estado, acabou que ndo houve esse
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R$1.000.000,00 a mais, e 0 que o estado resolveu, ao invés dele fazer esse
investimento desse R$1.000.000,00, desse estudo que a gente havia feito, ele
preferiu entrar em colapso. Ai comecou a atrasar, ele criava, porque até 2007 os
processos corriam tranquilos, tinham faltas mas ndo eram coisas de outro mundo,
ai de repente comecou a travar tudo, ai ndo dava conta de comprar mais, ndo dava
conta de licitar mais, ndo dava conta de nada mais (SINDICALISTA 3).

Nesse mesmo caminho, a Sindicalista 5 afirma que a melhoria do servico de saude

sob a gestdo das Organizacgdes Sociais so foi possivel gragas a liberagdo de recursos.

Entdo a gente vé assim que melhorou a estrutura das unidades que sdo
terceirizadas, melhorou, mas melhorou por que? Porque a verba foi liberada para
eles, antes ndo, a verba era controlada, era dificultada. Entdo por isso que a gestéo
era daquele jeito. O HGG, por exemplo, nds ficamos dois anos que até agua nés
levdvamos para poder beber. Muitos trabalhadores levavam, nds da enfermagem,
levavamos o aparelho de pressdo, levdvamos o termdmetro de casa para poder
olhar a pressdo dos pacientes, para a gente tentar dar um cuidado. Estava chegando
uma situacdo que estava insustentavel, em que o proprio trabalhador e o usuario
pelo sofrimento da falta de atendimento j& queria que chegasse um outro modelo
mesmo, porque ndo aguentava mais, entdo foi intencional (SINDICALISTA 5).

De modo que, mesmo tratando de recusar os argumentos que fundamentam o modelo
de gestdo publica de saude calcada em principios econémicos, os Sindicalistas ndo
conseguem esquivar-se de enfrentar a tematica e acabam reproduzindo a mesma razdo de
mundo que fomenta essa perspectiva, qual seja, politicas publicas, sejam quais forem,
necessitam de uma economia funcional e aquecida. O limite de atuacdo do Estado é o limite
que os mercados atribuem. A atuacdo do Estado € determinada pelo acesso aos recursos
financeiros necessarios € hum regime capitalista o Unico provedor de recursos financeiros
legitimos é o mercado. Assim, a producao de politicas publicas que impactem a experiéncia
do cidaddo sdo constituidas a partir das premissas de eficiéncia, eficacia e austeridade
(DARDOT; LAVAL, 2016). E preciso produzir uma l6gica de direitos sociais atrelados ao

funcionamento do mercado e que consigam suportar e subsidiar sua oscilacéo.

Quando os mercados estdo aquecidos as politicas publicas sdo potencializadas,
quando os mercados enfrentam dificuldades e a economia sofre baixas, as politicas publicas
automaticamente precisam ser ajustadas. Esse € um contrassenso do Estado neoliberal que
se propde a fomentar e gerenciar os direitos sociais. A Sindicalista 2, por exemplo, reconhece
com clareza esse fendmeno de limitagdo das politicas publicas quando atreladas & uma razéo

do mundo de preponderancia do mercado.
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O mercado ndo conseguiria fazer isso nunca. Porque ele precisa ter lucro. O
mercado precisa ter lucro e o lucro te coloca limites. Como vocé vai limitar
uma assisténcia? A assisténcia tem que ser feita, vocé tem que promover a
assisténcia. Vocé tem que fazer a assisténcia na atengdo basica, na média e alta
complexidade, nas outras areas de apoio e agora ndo. O mercado, por exemplo,
como ele trata uma cirurgia? Ele trata a cirurgia por um teto. Se vocé ja gastou
iss0, ndo gaste mais naquilo, porque sendo vocé terd prejuizo. Agora o servico
publico é diferente, ele pega para resolver. [...] Entdo ndo da pra ver a salide como
essa mercadoria e a0 mesmo tempo desse modelo, ele querer fortalecer os planos
acessiveis. [...] Um processo querendo tirar a salde como um direito e
trazendo ela para uma mercadoria, como um produto (SINDICALISTA 2,
grifo nosso).

Nessa mesma esteira a Sindicalista 3, afirma:

Primeiro lugar, como ela tem a visdo mercadoldgica, porque para mim §é
mercadoria. Ninguém monta uma Organiza¢do Social para fazer filantropia, a
comegar pelo salario dos diretores. Nao sei se vocé j& teve acesso a esses estudos,
um diretor da Organizagdo Social, ali em média, 3 ou 4 pessoas, que é o diretor
financeiro, o diretor técnico, o diretor administrativo e mais algumas chefias
imediatas costumam ganhar em média de R$100 mil a R$150 mil, uma soma de 5
a 7 pessoas, numa média do diretor maior ganhar R$30.000,00/ R$40.000,00, os
demais ganharem R$20.000,00. Entdo é um salario de juiz, é um salario de
governador, de presidente da republica, ndo tem nada de filantropia. E depois ao
montar eu ndo tenho que obedecer os principios do servi¢o publico que é da lei
8.666, a licitagdo, a impessoalidade, a publicidade papapa... E onde eu gero o
comércio (SINDICALISTA 3, grifo nosso).

Os direitos sociais séo atrelados ao mercado e flutuam junto com o mercado, numa
I6gica que determina o sucesso dos direitos sociais e das politicas publicas essenciais a partir
do sucesso do mercado. Os Sindicalistas, por seu turno, insistem na perspectiva de
resisténcia aquilo que eles nomeiam de “transformacdo da saude em mercadoria”,
justamente, por reconhecerem essa ldgica descrita acima na préatica didria da producédo de
politicas publicas. Essa perspectiva dos Sindicalistas é corroborada pela discussao produzida
por Dardot e Laval (2016) que procuram desvelar essa nova razdo do mundo que constroi

razdes neomercantis para avaliagdo do desempenho do Estado.

Esses argumentos, tanto dos Gestores quanto dos Sindicalistas, sdo produzidos com
0 objetivo de justificar a viabilidade ou inviabilidade do modelo de gestdo por Organizacgdes
Sociais frente & sociedade. Por mais que o argumento a respeito da qualidade do servico

prestado apare¢a de um modo ou de outro, a centralidade do debate estd em torno dos custos
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do servigo. Essa perspectiva refor¢ca o modo de ser e fazer formatado dentro dessa nova razéo
de mundo neoliberal que monetariza os direitos sociais, acoplando-os as praticas de mercado
e evidencia, mais uma vez, a perspectiva de um atravessamento constitutivo dos discursos
dos entrevistados por essa nova razdo do mundo (DARDOT; LAVAL,; 2016).

7. CONSIDERACOES FINAIS

A ideia de um Estado neoliberal brasileiro ndo é nova, nesse sentido o presente
trabalho ndo apresenta nenhum tipo de inovacdo. O avanco desta pesquisa em relacdo a uma
série de discussdes e produgdes sobre o tema €, primeiro, reconhecer uma razdo do mundo
que orienta e converge as subjetividades dos individuos em torno de determinados signos.
Segundo, reconhecer a participagdo dos atores na producdo de sentidos a gestdo publica
contemporanea. De modo que o trabalho de pesquisa realizado corrobora a hipétese, qual
seja, a localizacdo de uma dimensdo hegemonica que avanca para além da perspectiva
reducionista de uma ideologia ou da concep¢do de uma pratica puramente econémica.
Apontando para proeminéncia de uma nova ordem global em torno dos processos de
constituicdo de sentidos paradigmaticos balizadores da relacdo do Estado com a sociedade.

A partir da emergéncia de um novo modus operandi constituido a partir de uma
I6gica capitalista que se reinventa e se adapta, constituindo, em Gltima instancia, padrdes de
subjetividade e intersubjetividade voltados para a retroalimentacdo do sistema,
abstratamente calcada nos modos de ser e fazer eficientes e eficazes. Produzindo um novo
modo de conformacédo da subjetividade e da producdo de intersubjetividades emuladas a
partir — daquilo que Dardot e Laval chamam — de uma “reacdo em cadeia” (2016, p. 329).
Assim, determinado paradigma hegeménico é reforcado e sofisticado, produzindo aquilo que
chamamos de ethos neoliberal internalizado e naturalizado, reverberado nos padrdes de
producdo e de comportamento. Perfazendo, por fim, a existéncia dos individuos e
fortalecendo as categorias sui generis que direcionam o ser e fazer coletivo. De maneira que
as categorias utilizadas como reflexao prévia a realizacdo das entrevistas foram reiteradas.
Gestores e Sindicalistas, posicionam-se em polos opostos da disputa por sentidos a gestao

publica de saude no estado de Goias, mas possuem matrizes discursivas que apontam para
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presenca de um ethos neoliberal presente na formatacdo das narrativas relativas a gestao

publica.

As consideracdes a respeito do papel do Estado e de sua capacidade de gerenciamento
de politicas publicas reforcam as caracteristicas de ineficiéncia e ineficacia do Estado, bem
como a monetarizacdo dos direitos sociais que passam a ser avaliados a partir de métricas
mercadoldgicas e econdmicas. O papel do mercado e de seu modo de funcionamento
tambeém ¢é latente. Sindicalistas e Gestores reconhecem nas métricas de eficiéncia e eficacia
0 melhor modo de avaliacdo da atuacao do Estado para producéo de politicas publicas. Essa
preponderancia de um ideério em prol do mercado vai ao encontro da hipotese que afirma o
carater premente do mercado sobre o Estado, sendo esse ultimo cooptado por aquele, mas
ndo substituido em sua totalidade. Pelo contréario, o Estado passa a ser utilizado como uma
métrica do ndo-ser e do ndo-fazer. Para ser assertivo em politicas publicas faca como o

Estado néo faria. Siga 0 mercado!

A diferenga preponderante localizada entre os dois grupos entrevistados trata dos
modos de contratacdo para prestacdo de servigos publicos essenciais, como a salde, por
exemplo. Tanto os gestores como os sindicalistas centralizam seus argumentos no servidor
publico, seja para defendé-lo ou critica-lo. Mas, como apontamos, esse fendbmeno que erige
o servidor publico como o grande produtor de um Estado ineficaz e ineficiente reside
preponderantemente no campo retérico. De modo que sindicalistas e gestores, a depender do

argumento gque produzem, criticam ou defendem o trabalho dos servidores publicos.

As crengas e convicgdes dos entrevistados apontam para uma subjetividade
atravessada por um modelo de mundo neoliberal. Gestores e Sindicalistas assimilam e
reverberam as nocOes de eficiéncia, eficacia e austeridade, cada um de um modo distinto,
demonstrando a capacidade dos sujeitos de refletir sobre os modos de ser e fazer sociais. As
narrativas sdo personalizadas, assim, varios argumentos sao iniciados com “minha opinido”,
“eu acho que seja assim”, “se fosse eu”. Os entrevistados reproduzem nocoes de ser e fazer
coletivas num discurso formatado a partir de uma experiéncia individual, que sao

compartilhadas como naturais, universais e atemporais.

As conclusbes deste trabalho abrem caminho para outras possibilidades de pesquisa,
dentre elas, aquela que consiga acessar o usuario do servico de saude que, de acordo com a

narrativa de gestores e sindicalistas, reconhece o servico de saude como sendo melhor
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fornecido desde a mudanca do modelo de gestdo. Outro possibilidade trata do
aprofundamento do papel da democracia, que foi iniciado neste trabalho, na construgéo
desses modos de gestdo e na producdo de praticas discursivas em disputa por padrbes
hegemdnicos. Uma terceira possibilidade de aprofundamento da discussao presente trata do

trabalho e de seus modos de funcionamento na gestéo publica de saide em Goiés.
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