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! Jean-Luc Moriceau, no prefacio do livro Didlogos e Dissidéncias: Michel Foucault ¢ Jacques Ranciére
(MARQUES; PRADO, 2018, p. 7).



RESUMO

Este trabalho aborda a relagdo entre demandas sociais e restrigdes fiscais nas praticas de
planejamento e orcamento federal no Brasil. Mais especificamente, analisamos como ¢
possivel converter demandas pela expansdo dos investimentos publicos em educagdo em
uma ameaga a economia nacional, em algo contrario ao interesse publico. Com base
principalmente na analise documental das praticas no interior do Estado compreendidas entre
2011 e 2020, trés perspectivas analiticas complementares foram aplicadas. A primeira toma
a analitica da governamentalidade de Michel Foucault como referéncia principal. Aqui, a
analise das racionalidades que marcam o planejamento e o orcamento federal no pais
remonta a década de 1930. Nessa parte do trabalho, destacam-se as categorias do pensamento
social brasileiro vinculadas as representacdes do Estado, bem como as influéncias do
neoliberalismo e do racismo do Estado nas praticas orcamentarias nacionais. A segunda
parte baseia-se principalmente na obra de Pierre Bourdieu sobre o Estado e a génese do
campo burocratico. Aqui, enfocamos a dimensao simbdlica e construtiva dos atos de Estado.
A terceira e ultima parte € inspirada no trabalho de Erving Goffiman sobre as representacdes
de si nos estabelecimentos sociais para uma compreensdo da luta dentro do Estado por
recompensas simbolicas e materiais. Usamos algumas categorias de Jacques Rancicre para
integrar as abordagens descritas acima em uma compreensao de como as praticas do Estado
configuram a partilha do sensivel e constituem uma estética das questoes publicas. As
praticas de planejamento e or¢camento ajudam a fazer com que o gasto social, e, em
particular, o investimento em educacdo, aparegam no espago publico como risco a seguranga
economica do pais. Elas produzem uma ideia de publico na qual os gastos com educagdo
estdo sujeitos a classificagdes e regras fiscais. A perspectiva fiscalista, prevalecente no grupo
dos agentes publicos mais bem posicionados na arena estatal, é convertida em universal. A
austeridade fiscal, apoiada nas praticas oficiais de orgamento e financas, impede o
atendimento de demandas por mais despesas sociais, exigindo o sacrificio de parcela da
populagdo — justamente a parcela mais vulneravel, que ao mesmo tempo € privada de direitos

fundamentais e de tomar parte no mundo social em que vive.
Palavras-chave: Estado, praticas estatais, planejamento, or¢amento, burocracia, austeridade

fiscal, financiamento da educagdo, governamentalidade, representacdo, neoliberalismo,

racismo, estética das questdes publicas, partilha do sensivel.
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ABSTRACT
This paper addresses the relationship between social demands and fiscal restrictions in
federal planning and budgeting practices in Brazil. More specifically, we analyze how it is
possible to convert demands for the expansion of public investments in education into a
threat to the national economy, in something contrary to the public interest. Based mainly
on documentary analysis of practices in the interior of the State between 2011 and 2020, we
applied three complementary analytical perspectives. The first takes Michel Foucault's
analysis of governmentality as the main reference. Here, the analysis of the rationalities that
mark planning and the federal budget in the country dates back to the 1930s. In this part of
the work, the categories of Brazilian social thought related to the representations of the State
stand out, as well as the influences of neoliberalism and the State racism in national
budgetary practices. The second part is based mainly on the work of Pierre Bourdieu on the
State and the genesis of the bureaucratic field. Here, we focus on the symbolic and
constructive dimension of State acts. The third and last part is inspired by the work of Erving
Goffman on the presentation of the self in social establishments, and contribute for an
understanding of the struggle within the State for symbolic and material rewards. We used
some categories of Jacques Ranciére to integrate the approaches described above in an
understanding of how the practices of the State configure the distribution of the sensitive
and constitute an aesthetic of public issues. Planning and budgeting practices help making
social spending, and in particular investments in education, appear in the public space as a
risk to the country's economic security. They produce an idea of the public in which spending
on education is subject to tax classifications and fiscal rules. The fiscal perspective, prevalent
in the group of public agents best positioned in the state arena, is converted into universal.
Fiscal austerity, supported by official budget and finance practices, prevents the fulfillment
of demands for more social expenses, requiring the sacrifice of part of the population -
precisely the most vulnerable part, which at the same time is deprived of fundamental rights

and of taking part in the social world they live in.

Keywords: State, state practices, planning, budget, bureaucracy, fiscal austerity, educational
financing, governmentality, representation, neoliberalism, racism, aesthetics of public

affairs, distribution of the sensible.
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RESUME

Ce document traite de la relation entre les demandes sociales et les contraintes fiscales dans
les pratiques fédérales de planification et de budgétisation au Brésil. Plus précisément, nous
analysons comment il est possible de transformer les demandes d'expansion de
lI'investissement public dans 1'éducation en une menace pour I'économie nationale, en
quelque chose de contraire a l'intérét public. Sur la base principalement de l'analyse
documentaire des pratiques a l'intérieur de 1'Etat entre 2011 et 2020, trois perspectives
analytiques complémentaires ont été appliquées. La premiere prend I'analyse de Michel
Foucault de la gouvernementalité comme principale référence. Ici, I'analyse des rationalités
qui marquent la planification et le budget fédéraux au Brésil remonte aux années 1930. Dans
cette partiec de I'ouvrage, les catégories de la pensée sociale brésilienne liées aux
représentations de 1'Etat sont mises en évidence, ainsi que les Influences du néolibéralisme
et du racisme d'Etat sur les pratiques budgétaires nationales. La seconde partie s'appuie
principalement sur les travaux de Pierre Bourdieu sur I'Etat et la genése du champ
bureaucratique. Dans cette partie, nous nous concentrons sur la dimension symbolique et
constructive des actes étatiques. La troisieéme et derniére partie s'inspire du travail d'Erving
Goffman sur les représentations de soi dans les établissements sociaux pour comprendre la
lutte au sein de 1'Etat pour des récompenses symboliques et matérielles. Nous utilisons
certaines catégories de Jacques Ranciére pour intégrer les approches décrites ci-dessus dans
une compréhension de la maniére dont les pratiques de I'Etat fagonnent le partage du
sensible et constituent une esthétique des affaires publiques. Les pratiques de planification
et de budgétisation aident a faire apparaitre dans I'espace public les dépenses sociales, et en
particulier les investissements dans 1'éducation, comme un risque pour la sécurité
¢conomique du pays. Ils produisent une idée du public dans lequel les dépenses d'éducation
sont soumises a des classifications et des régles fiscales. La perspective fiscale, qui prévaut
dans le groupe des agents publics mieux positionnés au niveau de 1'Etat, devient universelle.
L'austérit¢ budgétaire, soutenue par les pratiques budgétaires et financiéres officielles,
empéche le respect des demandes de dépenses sociales, nécessitant le sacrifice d'une partie
de la population, précisément la partie la plus vulnérable, qui est a la fois privée de droits
fondamentaux et de participation a la monde social dans lequel il vit.

Mots-clés: Etat, pratiques étatiques, planification, budget, bureaucratie, austérité fiscale,

financement de l'éducation, gouvernementalité, représentation, néolibéralisme, racisme,
esthétique des affaires publiques, le partage du sensible.
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1. Introducio

“Mais de 1.600 criangas estdo sem estudar por falta de vagas no Recife,
diz Conselho Tutelar” (OLIVEIRA, 2018).

“[Em Fortaleza,] mais de 5 mil criangas ndo foram matriculadas por
falta de vagas” (BEZERRA, 2019).

“Em 4 anos, Brasil reduz investimento em educagdo em 56%; cortes
continuam.” (MAZIEIRO, 2019).

“Brasil tem 1.085 obras de creches e pré-escolas paradas e menor
repasse de verbas desde 2009” (ARAUJO; ARCOVERDE, 2019).

Em 2018, Elisangela Pereira, 42 anos, dona de casa, moradora do Conjunto

Habitacional Governador Miguel Arraes, no bairro de Passarinho, na Zona Norte do Recife,

reclamava da falta de vagas na rede ptblica de educagdo para matricular seu filho, Nicholas,

entdo com 4 anos:

As vezes os amiguinhos estio aqui brincando com ele, e quando da certa
hora eles vao se arrumar para ir para a aula. E meu filho chora porque vé
outras criangas indo para a escola e ele fica em casa. [...] Ele estd sem
estudar desde que viemos morar aqui. J& vai comecar na escola atrasado.
A educagdo do meu filho é a dignidade dele no futuro. Toda mae fica
preocupada, ndo é? Aqui no bairro a marginalidade impera, as criangas

ficam vulneraveis. E fora da escola, entdo, é muito pior (OLIVEIRA,
2018).

No mesmo ano, o Ministro do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, Dyogo

Oliveira, sugeriu ao Presidente o veto a um aporte adicional ao or¢camento do FUNDEB

(Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educag@o Basica) de R$ 1,5 bilhdo, pois isso

“poderia comprometer o equilibrio das contas publicas, essencial para a recuperagdo

econdmica do pais”. Seu substituto no Ministério, Esteves Pedro Conalgo Jr., acompanhado

do Secretario de Orcamento Federal, George Soares, quando questionado acerca da redugdo

dos investimentos em educac¢do, nos informa:

O que ocorre é que o setor publico vem apresentando, ja ha 5 anos, déficit
primario. [...] A situagdo fiscal do Pais ndo é confortavel e exige medidas
para a sua reestruturacdo. Atrelado aos déficits primarios recorrentes que
nés apresentamos, o que estamos visualizando ¢ um engessamento
crescente daquilo que pode ser feito com o or¢amento. [...] O Governo tem
certeza da importancia da educac@o, e esse esfor¢o vem sendo feito todos
os anos. O que se observa — ¢ ai ndo ¢ s6 no Ministério de Educagao, mas
em todo o Governo — ¢ um crescimento das despesas obrigatdorias em
detrimento das despesas discricionarias. (Doc. 1)2.

2 Os documentos referenciados neste trabalho estdo listados no Anexo C.

20



Elisangela e Nicholas, de um lado, e Dyogo, George ¢ Esteves, de outro, partilham
do mesmo mundo social, mas ndo tém as mesmas possibilidades de tomar parte nele. Os dois
moradores da periferia do Recife t€ém urgéncia em conseguir uma vaga na escola, sabem que
ndo s6 seu futuro, mas também seu presente, sdo comprometidos sem o acesso a esse direito
fundamental. Mas suas palavras e seu senso de urgéncia sdo particulares, ndo expressam o
interesse publico. Por outro lado, os dois ex-titulares do entdo Ministério do Planejamento e
o Secretario de Orgamento Federal integram carreiras de elite do Servico Publico Federal?,
¢ trabalharam apoiados na crenga de que conter despesas publicas ¢ um sacrificio necessario
para que o pais melhore suas condigdes econdmicas no futuro. Eles falam em nome do
publico. Quando defendem a reduc@o dos investimentos em educagdo dada a situagdo fiscal
do pais, a partir de suas posi¢des de agentes do Estado, fazem valer suas perspectivas em
nome do bem comum.

O conflito entre demandas sociais* e regras fiscais se apresenta a qualquer governo.
Demandas por investimentos em educacao publica no Brasil usualmente esbarram em limites
orcamentarios. Nao porque os governantes deixem de reconhecer publicamente a
centralidade da educagdo para o desenvolvimento do pais, mas porque admitem que ha
restricdes fiscais, or¢amentarias ¢ financeiras que impedem o Estado de atender a essas
demandas no momento. Geralmente, a orientagdo politica dos mandatérios incidira apenas
na forma de arbitrar esse conflito, com reflexo nos montantes destinados ao setor, bem como
nos conteudos educacionais que se deseja ofertar. O conflito persiste.

No Brasil, com a adogiio de rigorosas politicas de austeridade® — acentuadas a partir
de 2016 — o embate entre os pleitos por mais investimentos em educacdo e as restricdes
fiscais tém sido francamente favoravel as ultimas. A Unido vem cortando despesas na area
social e de infraestrutura, e enxugando a maquina estatal. Com isso, os investimentos do
governo federal em educacdo, que vinham em uma trajetéria de crescimento entre 2004 e

2014, caem desde 2015°.

3 Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental (EPPGG), Analista do Banco Central, e Analista
de Planejamento e Orgamento Federal (APO), respectivamente.

40 conceito de “demanda social” remete a petigdo ou reclamagio dirigida ao outro, no caso ao Estado,
mediante a identificagdo de uma situacdo de injustica, de violagdo de direitos. Uma sintese das abordagens
tedricas do termo pode ser lida no artigo de Retamozo (2009).

3> Termo oriundo da filosofia moral e que ganhou notoriedade no debate econémico contemporineo a partir de
2008, segundo Rossi et al. (2019).

6 Conforme analisado no Boletim Legislativo n® 26 de 2015 (BRASIL, 2015b) e em Rossi et al. (2019).
Segundo dados do Portal do Or¢camento Federal, entre 2011 e 2014 a despesa empenhada na fun¢do Educacdo
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Nos ultimos anos, a ampliagdo de recursos publicos para a educagdo apareceu no
discurso da area econdomica do governo federal como risco a economia nacional. Segundo
essa concepgdo, os recursos para o enfrentamento dos déficits educacionais devem se ajustar
a um cendrio de contra¢do econdmica que impde cortes nas despesas publicas. A ampliacdo
dos investimentos em educag@o nesse momento indicaria um afrouxamento das regras fiscais
¢ acarretaria inseguranga juridica. Isso deterioraria a imagem do pais, afastando investidores
e causando danos a economia nacional. Nessa perspectiva, o aumento das despesas
educacionais aparece oficialmente como algo que atenta contra o interesse publico.

Chama atenc¢do que apesar de certo consenso quanto a importancia da educagdo para
o desenvolvimento do pais, a redugdo nos recursos destinados ao setor seja aceita sem
maiores resisténcias, em um quadro de certo conformismo social’. A forma como a questio
fiscal € vista no pais leva agentes publicos relevantes, sejam eles eleitos ou concursados, a
avaliarem que os potenciais prejuizos causados pelo aumento da despesa publica impedem
o Estado de fazer frente as necessidades de financiamento para prover uma educacdo de
qualidade a populagao.

A preméncia das contengdes fiscais ante as demandas sociais no espago publico
deriva de uma articulacdo entre discursos e praticas apoiada no funcionamento estatal e
capaz de moldar percepgdes e condutas sociais. Procedimentos lastreados tanto no marco
legal, quanto em valores e principios arraigados na Administrag@o Plblica brasileira impdem
constrangimentos a chamada area social do Estado. Indicadores, relatorios e opinides de
especialistas prestam suporte a um regime fiscal restritivo e integram esse cenario. S0
praticas que moldam a forma como percebemos os problemas publicos e o interesse comum.

Neste trabalho, ndo buscamos apontar equivocos, inconsisténcias ou interesses
escusos que motivariam as politicas econdmicas ou sociais adotadas no Brasil®. O interesse

aqui ¢ apreender como um certo modo de produzir o dado oficial nas praticas de

cresceu cerca de 31%, e entre 2014 e 2019 caiu 3% (disponivel na pagina
https://wwwl.siop.planejamento.gov.br/, acessada em 18/11/2020, correcdo pelo IPCA segundo calculadora
do BCB https://www3.bcb.gov.br/CALCIDADAOQO/, acesso em 18/11/2020).

7 Apesar de alguns protestos e manifestagdes de repudio
(https://gl.globo.com/educacao/noticia/2019/05/15/cidades-brasileiras-tem-atos-contra-bloqueios-na-
educacao.ghtml, acesso em 18/11/2020), cortes na educagdo contaram com apoio dos governos federal e
subnacionais e do Congresso Nacional, e ndo provocaram maiores reagdes da populacdo. Partidos e candidatos
favoraveis a Emenda Constitucional n® 95/2016, por exemplo, que cristalizou o regime de austeridade fiscal
no Brasil, contaram com maioria de votos nas eleicdes de 2016, 2018 e 2020. Decerto concorrem para este
quadro agentes publicos e privados, com destaque ao papel de grandes agentes econdmicos e de comunicagao.
8 Estudos desse tipo podem ser vistos, por exemplo, em Rossi et al. (2019) e em Vieira et al. (2018) e serdo
abordados na secdo 30.
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planejamento e or¢gamento federal contribui para que a austeridade se sobressaia na agenda
publica do pais, repelindo demandas sociais por mais investimentos publicos em saude e
educacdo, por exemplo.

Essas praticas adotam uma perspectiva universal, acima dos interesses particulares.
Enfatizam seu carater estratégico e sua importincia para a seguranga econdOmica da
populagdo. Dao visibilidade a crise fiscal, a ineficiéncia e ao patrimonialismo do Estado
brasileiro. Aplicam uma linguagem de mercado, procedimentos e categorias contabeis
padronizadas internacionalmente. Voltam-se ao controle fiscal, or¢amentario e financeiro.
Diferenciam e colocam a area econdmica e orcamentaria do governo em posi¢do de
superioridade em relacdo aos segmentos que executam politicas publicas sociais ou que
representam seus beneficiarios.

Ao enfatizar o papel das praticas estatais para a construcdo de uma forma
compartilhada de perceber a realidade, ndo se adota neste trabalho a premissa de uma
autonomia do Estado frente aos interesses de grupos heterogéneos presentes na sociedade.
Pelo contrario, o Estado possui uma autonomia apenas relativa, pois é permeavel a pressoes
exercidas por diferentes grupos sociais. Ele pode ser visto como uma arena de disputas, na
qual agentes lutam em defesa de seus interesses. Por outro lado, ainda que sob a influéncia
de tais grupos, o agente publico detém o monopdlio da palavra oficial, da autoridade para
falar em nome de todos, convertendo pontos de vista particulares em universais
(BOURDIEU, 2014).

Podemos discordar de um ato presidencial ou de uma decisdo judicial, mas ainda
assim eles terdo validade e surtirdo efeitos’. Aquilo que se converte em publico produz
repercussoes, transforma uma posicdo arbitraria em norma. Pode ser contestado, mas ¢
absorvido como ponto de vista oficial. Todos vao operar a partir do que se diz ou do que se
faz em nome do Estado. Nesse sentido, praticas estatais moldam condutas e percep¢des do
mundo social compartilhadas tacita ou explicitamente pela populagdo. Por outro lado, o
acesso a palavra oficial ndo estd ao alcance de todos. Falar em nome do bem comum
pressupde uma posicao privilegiada no espaco social e o cumprimento de certos requisitos.
Para se revestirem de “fé publica” os atos estatais requerem um trabalho de formalizagao e

ritualizac@o reservado a agentes que se credenciaram para tanto.

% Os atos oficiais produzem encenagdes discursivas que favorecem-nos quanto aquilo que Claude Lévi-Strauss
(1996a) chama eficacia simbolica.
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A andlise das praticas de um segmento relevante do Estado brasileiro, o de
planejamento e orcamento federal, ajuda a compreender como se produz uma realidade na
qual demandas por mais educagdo podem ser tomadas como contrarias ao interesse publico
na medida em que afrontam a rigidez da politica fiscal. Essas praticas contribuem para fixar
uma ideia de interesse publico na qual cabe ao corpo técnico do Estado conter despesas na
area social em nome da seguranca economica da populacdo. Produzem ou reproduzem uma
ideia de interesse publico. Inscrevem classificagdes, hierarquias e divisdes na ordem publica,
afetando diferentemente os varios grupos sociais.

A escolha deste objeto de analise — praticas de planejamento e orcamento federal —
chama atencdo a dois aspectos que valem a pena sublinhar. Primeiro, ha agentes estatais
cujos atos tém mais visibilidade e repercussdo, como presidentes da Republica,
parlamentares, ministros de Estado, ministros das altas cortes judiciarias, e ha uma outra
parte do corpo estatal, composto por agentes concursados e estaveis, revestidos de certa
autoridade e legitimidade técnica, que produzem cotidianamente, e em condi¢cdes de quase
anonimato, o grosso do trabalho de suporte aos mais altos escaldes, sdo técnicos, analistas,
especialistas, consultores. E nesse conjunto de servidores que a autonomia relativa do Estado
se manifesta com maior for¢a. S8o agentes que cumprem ordens e seguem leis, mas, ao
mesmo tempo, sdo encarregados de interpretar comandos e normas e de arbitrar conflitos.
Estabelecem procedimentos e teatralizam com rigor o papel de porta-vozes do bem comum,
acentuando o carater técnico, racional ¢ universal de seus argumentos.

Em segundo lugar, planos e or¢camentos publicos do governo federal sdo assuntos
que concernem a todos os brasileiros e brasileiras, mas ha entraves para que o grosso da
populagdo debata esses instrumentos. A linguagem ¢ cifrada, carregada de termos técnicos.
As classificagdes orgamentarias, a estrutura dos programas e agoes, as regras fiscais, tudo €
banhado de tecnicalidade. Fala-se em despesas primarias, receita corrente liquida. Fala-se
em “realizacdo de operagdes de crédito que excedam o montante das despesas de capital,
ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais”'®. H4 uma barreira
simbodlica, como a sinalizar aos desavisados que desviem desses assuntos, que neles ha algo
complexo demais para os ndo especialistas. Uma barreira que repele grande parte da

populagdo de conhecer e discutir o tema mais detidamente.

10 Trecho do art. 167, inciso III, da Constituicdo Federal, conhecida como regra de ouro.
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Regras de austeridade fiscal que retiram recursos de areas sociais foram gestadas e
aprovadas pelo Congresso Nacional em meio a essa dificuldade de acesso. A forma como
especialistas e agentes publicos enunciam as questdes das finangas estatais e articulam-nas
com questdes mais gerais — por exemplo, quando afirmam que a ampliacdo do gasto publico
provocara a fuga de investidores ou o risco de hiperinflagdo — produz um efeito de “¢

assim...”!!

que leva as pessoas a admitirem medidas amargas no presente em nome de uma
maior seguranca futura. Pode-se dizer que, ainda que dirijam ao Estado demandas por mais
¢ melhores servigos publicos, e, inclusive por mais investimentos na area social, depositam
crenca no sistema perito’> composto de especialistas e autoridades de dentro e de fora do
Estado que se credenciaram para falar sobre financas estatais, e aceitam os limites por eles
colocados.

Neste trabalho serdo observadas praticas estatais compreendidas no periodo de 2011
a 2020, sobretudo por meio da analise de leis, decretos, manuais, notas técnicas, pareceres ¢
outros documentos mobilizados pelo segmento de planejamento e orgamento federal. Essas
praticas ajudaram a inscrever ou consolidar no tecido social uma ideia de interesse publico
na qual as dimensdes fiscal e social do Estado estdo em posigdes de conflito, sendo a ultima
submetida a controles e limites cada vez mais rigidos em funcdo da primeira. Produzem e se
apoiam em regras, procedimentos e indicadores que moldam uma percep¢ao de mundo na
qual o gasto publico em areas sociais, e, em especial na educagdo, é visto como um risco a
ordem econdmica e social. Este estudo das praticas estatais busca, assim, ampliar a
compreensdo do quadro social brasileiro no qual preocupagdes fiscais sdo colocadas a frente

das demandas por mais educagdo, saude e habitacdo, dentre outras.

2. Percurso da tese

As relacgdes entre o fiscal e o social no Estado brasileiro podem ser investigadas a
partir de muitos angulos. O que pensam os agentes que representam uma e outra area? O que
dizem os cidadaos e cidadas que experimentam as mais diversas situagdes de vida? Como a

questdo ¢ retratada nos grandes meios de comunicagdo? No meio juridico, legislativo,

empresarial? O que dizem as teorias econdmicas, sociais, juridicas, politicas? Cada uma

' Em referéncia 4 segdo intitulada “O efeito do ‘¢ assim...” e o fechamento dos possiveis”, do curso de Pierre
Bourdieu ministrado em 1991 e contido no livro “Sobre o Estado” (2014, p. 167).

12 Anthony Giddens aborda a natureza dos sistemas peritos modernos e a confianga neles depositados,
acentuando o que chama de desencaixe, capacidade remover “as relagdes sociais da imediagdes do contexto”
(GIDDENS, 1991).
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dessas perspectivas remete a referéncias muito dispares em diferentes areas do
conhecimento, podendo inspirar pesquisas muito distintas.

Neste trabalho, a escolha metodologica privilegiou a analise de documentos oficiais
de uma 4area particular do governo federal, a de planejamento e or¢amento. Mais
especificamente, foram analisados entrecruzamentos entre os procedimentos orcamentarios
da Unido e demandas ligadas ao financiamento da educacgdo publica no pais no periodo de
2011 a 2020'%. Essas demandas sdo processadas pelo campo burocratico estatal em meio a
um conjunto de regras fiscais que articulam discurso e pratica, fazendo o gasto publico
aparecer como objeto a ser limitado, a0 mesmo tempo em que se apoiam em uma expectativa
social por mais e melhores servigos publicos. Subsidiariamente a analise documental, foram
utilizadas fontes secunddrias, aplicadas entrevistas'#, e mobilizada a observacao participante
do autor!®,

A pesquisa toma como base trés macro perspectivas analiticas que se refletem na
organizagdo da tese. A cada uma delas foi dedicada uma parte deste trabalho, e cada parte
reline um conjunto de segdes curtas que apresentam referenciais tedricos, expdem algum
achado empirico, alguma contextualizacdo ou reflexdo pertinente a pesquisa. As partes e
se¢oOes centrais deste texto compdem algo como um mosaico, cujas relagdes internas ndo se
fecham em uma relacdo hierarquica nem atendem a uma sequéncia légica inica. Além dessas
trés partes, as quais desenvolvem o argumento da tese, constam uma parte final dedicada as
conclusdes, e esta primeira parte, que busca situar a leitora ou o leitor, apresentando-lhes os

objetivos, o enfoque aplicado, € o que se pode esperar do restante do trabalho.

13 Apos solicitagdo encaminhada ao Ministério do Planejamento com base na Lei de Acesso a Informagdo (Lei
n® 12.527/2011) com pedido referente aos processos que culminaram em atos do Executivo que ampliaram o
or¢amento do Ministério da Educagdo ou que criaram ou modificaram politicas educacionais com repercussoes
orcamentarias, foram disponibilizados pela SOF cerca de 400 documentos que transitaram pelo 6rgdo e
constam no SEI (Sistema Eletronico de Informagdes) do Governo Federal. A analise desse material, juntamente
com outros cerca de 140 documentos publicos de Planejamento e Or¢camento, além do que dispde o marco
legal de planejamento e orgamento federal foram analisados de modo a evidenciar a forma de racionalizar o
entrecruzamento entre as dimensoes social e fiscal no Estado brasileiro.

14 As entrevistas buscaram contemplar agentes de dentro e de fora da carreira de Analista de Planejamento e
Orgamento, ¢ que interagiram com praticas de planejamento e or¢amento a partir de diferentes perspectivas. A
escolha dos entrevistados, bem como o curso dos didlogos, foi em muito facilitada pela inser¢do do
entrevistador no campo. As entrevistas foram semi-estruturadas, baseadas no Roteiro apresentado no Anexo
D, e buscou enfatizar o compartilhamento das experiéncias dos agentes ¢ suas impressdes quanto a cultura e
ao processamento de demandas sociais nos 6rgdos centrais de planejamento ¢ orcamento. Foram feitas
remotamente, em 2020, com duragdo média de uma hora, gravadas e analisadas com vistas a enriquecer a
analise documental que a essa altura ja estava em fase avancada.

15 Membro da carreira de Analista de Planejamento e Orgamento Federal desde 2011. Afastado do cargo desde
2017, com 6nus limitado, para a participa¢do no programa de doutorado em Sociologia.
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A parte II ¢ dedicada a andlise das racionalizagdes da pratica estatal, isto ¢, das
maneiras de pensar e inscrever uma ideia de publico nos atos oficiais. Ela aborda as relagdes
entre o fiscal e o social a partir do entrecruzamento entre o que se pode falar e fazer em nome
do publico em cada momento da histdria recente do pais, buscando apreender como se deu
a edificacdo de certo modo de proceder verificado no Estado brasileiro. Nao se trata de
buscar entender a racionalidade dos agentes publicos por tras dos atos — seus interesses
pessoais, suas trajetorias e inclinagdes —, mas de verificar o que esta disponivel na letra
oficial dos documentos, na superficie do discurso que vem a tona sob chancela estatal. Quais
sdo os valores, as logicas, as construgdes retoricas aceitas nesses procedimentos, a partir das
quais se pode classificar um ato como legitimo, conforme, previsto, ou pelo contrario, como
algo estranho, desmedido, temerario, um ato no qual se vé dbice ao tramite regular.

A perspectiva adotada neste trabalho assume que as aparéncias ndo sdo apenas
formas que omitem ou revelam conteudo — este sim, verdadeiro objeto da ciéncia social.
Nao. A configuracdo estética em torno da ideia de publico importa, nela podemos tomar
parte do mundo comum de experiéncia. As formas de estruturar e partilhar esse mundo,
articulando palavras e praticas, produzem sentidos, afetam corpos, definem o espago das
possibilidades estatais.

Os governantes ndo agem ao seu bel prazer, pois, além de submetidos ao marco legal,
estdo permanentemente sob avaliacdo popular e escrutinio de outros agentes estatais.
Precisam observar padrdes e expectativas difusas na sociedade, que escapam ao seu controle
e resultam de uma construgdo social mais longeva e complexa'®. H4 uma ordem social, com
pressupostos cognitivos € morais, a ser simultaneamente respeitada e construida nos atos
governamentais. Ha fronteiras ndo necessariamente declaradas que dizem respeito a uma
moral compartilhada entre os governados e que devem ser observadas pelos governantes em
seus atos oficiais.

Uma racionalidade de governo liberal, por exemplo, interage com a ideia de que o
Estado ¢ um excesso a se conter, um objeto de critica permanente que a um sé tempo deve
atender demandas por servigos publicos, restringir o gasto publico com privilégios de elites
politicas e burocraticas, e conter seus impetos tributarios e suas intervengdes na ordem

econdmica, alcada do mercado competitivo. Sob esses pressupostos, poderia ser considerado

16 Norbert Elias mostra com brilhantismo a necessidade de luta pelo controle do Estado (monopdlio de
tributagdo e forga fisica), e a amplia¢do do acesso a esse controle presente no “processo civilizador” (1993, p.
248:54;).
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ilegitimo, ou mau governante, aquele que ampliasse a despesa publica para assegurar lucros
de bancos privados, ou que ndo provesse as minimas condigdes de mercado para que os
agentes privados pudessem competir nele.

As diferentes racionalidades de governo experimentadas no Brasil também se
constituiram em meio a categorias de pensamento como autoritarismo, liberalismo,
desenvolvimentismo, patrimonialismo e democracia. Elas mobilizam afetos e constrangem
as possibilidades de intervengdo estatal. A depender, por exemplo, do grau de identificagdo
do governante com o neoliberalismo ou com o desenvolvimentismo, com o conservadorismo
ou com o progressismo, questdes relacionadas as desestatizagdes, ao investimento publico
em infraestrutura, a austeridade fiscal ou a justica social ganham diferentes contornos nas
praticas estatais.

A abordagem quanto a racionalidade de governo no Brasil ndo pode escapar ao
debate sobre a questdo racial. Marcado por fortes desigualdades raciais e pelo racismo, o
Estado brasileiro ¢ dominado por brancos, e suas decisoes produzem efeitos diferentes sobre
populagdes brancas e negras. A opg¢ao pela austeridade fiscal, por exemplo, ndo esta apartada
da questdo racial. Cortes orgamentarios em areas sociais ndo afetam igualmente brancos ¢
nio-brancos'’.

O racismo no Brasil, hoje amparado por uma razdo de governo de estirpe neoliberal,
da azo para que um segmento do Estado composto principalmente por homens brancos
postule medidas que exigem o sacrificio da parcela mais acentuadamente ndo-branca da
populacdo — implicando, muitas vezes, em sua morte bioldgica, politica ou epistémica.
Apesar de permear toda a tese, racismo e neoliberalismo serdo mais detidamente abordados
tedrica e empiricamente na segunda parte deste trabalho.

Na parte 111, os documentos oficiais foram enquadrados enquanto atos que produzem
e consagram formas de falar, ver e de dividir o mundo social. Essa leitura elucida a questao
do como ¢ possivel que demandas sociais as mais prementes sejam estranguladas por uma
politica fiscal. Os atos estatais nomeiam, categorizam, classificam, hierarquizam. Os de
planejamento e or¢amento, em particular, arbitram o que deve ou nao constar no orcamento,

as formas de classificar receitas e despesas, as regras para a reparti¢ao dos recursos publicos,

17 Note-se que aqui ndo se trata de apontar se ha diferengas ou desigualdades entre as ragas, tal como analisa
Lilia Schwarcz (1993), mas de cravar que dadas as desigualdades no Brasil, cortes nas areas sociais impactam
mais 0s segmentos mais pobres, majoritariamente ndo brancos, que dependem se servigos publicos para
acessarem direitos como saude, educag¢do e habitagdo.
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0 que entra nos instrumentos publicos como um problema coletivo ¢ o que ¢ reservado ao
privado. Reforgam também nog¢des sobre quem ¢ legitimo para falar em nome do interesse
comum, quem merece ter voz junto ao poder publico, € quem permanece a margem,
produzindo apenas ruidos, sem poder inscrever sua palavra nos atos oficiais.

As formas de enunciacdo das variaveis socioecondmicas, como indicadores e
sistemas de informag@o, constroem a realidade sensivel, refor¢am estereotipos, constituem
parte do espago simbolico compartilhado em uma sociedade. As categorias orgamentarias
recortam o tecido social, distribuindo desigualmente nele os corpos e os recursos publicos.
Por exemplo, as divisdes entre despesas primarias e financeiras, correntes e de capital,
obrigatorias ou discriciondrias estabelecem quais despesas devem ser objeto de limites e
cortes, e quais devem ser garantidas sob quaisquer circunstancias.

Um regime discursivo que privilegia a austeridade fiscal joga luz sobre o
desequilibrio entre despesas e receitas no presente, ¢ sobre os riscos de deterioragdo
econdmica no futuro que esse desequilibrio pode provocar. Por outro lado, ofusca o custo
social de manter subfinanciadas politicas como as de educa¢do, saide e transferéncia de
renda. Um regime dessa natureza ndo aparece de repente nas praticas de planejamento e
orgamento governamental, ele ndo surge com o impeachment da Presidenta Dilma RoussefT,
por exemplo.

Se ¢ possivel dizer que a austeridade fiscal no Brasil foi radicalizada com o novo
regime fiscal instituido constitucionalmente em 2016, também se pode afirmar que sua
presenca nas praticas estatais brasileiras possui uma longa tradicdo, com impactos
substanciais no financiamento publico de politicas como as de satide e educagdo ao longo de
décadas.

Na quarta parte, as praticas de planejamento e or¢amento sdo observadas enquanto
atos de ritualizacdo do oficial, como representacdes — no sentido de imagem mental que
produzem classificagdes sociais, mas também como acontecimento dramatico que produz
sentidos — necessarias para conferir eficacia as escolhas feitas em nome do publico, bem
como para legitimar atores sociais como porta-vozes do universal, em oposi¢do aqueles que
falam em nome de interesses particulares. Nesse caso, busca-se perceber como essas
representacdes sdo projetadas para plateias internas e externas ao aparato governamental, e

quais sdo seus efeitos praticos.
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As relagbes da Secretaria do Orcamento Federal com a Secretaria do Tesouro
Nacional, com o Ministério da Educac¢do, com a Presidéncia da Republica ou com o
Congresso Nacional dependem, também, da imagem que cada um desses 0rgaos projeta de
si para os seus publicos internos e externos. Sdo relagdes cheias de efeitos politicos. As
posicdes relativas desses 6rgdos em termos de capital simbolico — refletido na capacidade de
produzirem manifesta¢des oficiais eficazes, falando em nome do interesse comum com
repercussdo pratica — interferem nessas projecdes. Essas representacdes podem ser
observadas nos documentos emitidos por essas instituigdes. Aqui convém ressaltar que,
embora muito dessa documentacdo ndo constitua um didlogo explicito entre atores sociais,
ha um lado interacional nesses textos. Eles podem ser enquadrados como respostas a
enunciados prévios'®, presentes em outras intervengdes publicas.

Essa perspectiva ressalta como aparecem as nogdes de interesse comum nas praticas
estatais, e como, a partir delas, alguns enunciados sdo considerados aderentes ou deslocados
em relacdo a uma ordem vigente. Ela ajuda a entender como o Estado ¢ problematizado nas
praticas de governo, e como nelas se constitui uma ideia de interesse publico. Em que pese
as muitas balizas legais, morais ¢ procedimentais, é certo que os atos de governo sdo espagos
de arbitrio. Nas praticas estatais, o obrigatorio e o arbitrario dizem bastante sobre o que
entendemos por publico, sobre representagdes do particular e do universal, sobre o0 mundo
social que compartilhamos.

As referéncias tedricas e procedimentos metodolégicos aplicados neste trabalho
estdo apresentados ao longo das se¢des internas em cada uma dessas trés grandes partes,
organizadas a partir das perspectivas analiticas descritas acima, as quais, de maneira
esquematica, poderiam ser descritas pelo seu foco nas racionalidades das praticas estatais
(parte II), no carater construtivo e simbolico dessas praticas para a percep¢do do mundo
social (parte III), e nas representacdes do interesse comum mobilizadas nos documentos
oficiais (parte IV).

Partes e segOes sdo separagdes orientadas a facilitar a disposicdo e organizagdo do
trabalho, mas que se relacionam em prol de uma compreensao sobre as maneiras pelas quais
as praticas de planejamento e orcamento federal organizam um mundo social compartilhado,

no qual as dimensdes fiscal e social se relacionam de uma tal forma que, em nome do

18 Interpretacdo baseada na ideia de dialogia, de BAKHTIN (2011, p. 297).
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interesse publico, o Estado brasileiro pode, ¢ deve, cortar investimentos de uma area como
a educacgdo.

Por fim, as conclusdes deste trabalho acrescentam-se reflexdes pertinentes que
consideram o cendrio enfrentado pelo pais a partir da pandemia de Covid-19, experimentada
durante a escrita desta tese, pois a calamidade publica nacional, associada a tragédia sanitaria
global, levou a intensificagdo de demandas sociais, a flexibilizagdo de regimes fiscais ¢ a
mudangas nas representagdes acerca do interesse publico, impactando praticas estatais como
as que foram analisadas no percurso desta tese. Ndo deixa de ser curioso que o Estado
brasileiro, ao reconhecer uma situacao de calamidade, tenha sido forcado a relaxar, ao menos

parcialmente, a austeridade fiscal e, em alguma medida, seu impeto neoliberal.
3. Educacao, de consenso a risco.

Em 2014 o pais assistia a uma trajetoria de crescimento das despesas publicas com
educacio!®. Nesse ano foi aprovado por unanimidade no Congresso Nacional um Plano
Nacional de Educacao (PNE) (BRASIL, 2014), que estabeleceu diretrizes e metas e previu
a ampliacdo progressiva do investimento publico para o setor. Em dez anos esse
investimento deveria ser elevado de 6% para 10% do Produto Interno Bruto (PIB)?’. A
época, foram elaboradas notas técnicas pela Secretaria de Orgamento Federal — entdo
integrante do Ministério do Planejamento e hoje parte do Ministério da Economia —
contrarias a ampliacdo das despesas com educacdo tal como prevista no projeto de lei e
ressaltando os “impactos macroecondmicos” que adviriam dessa medida.

Para o cumprimento da meta estabelecida no PNE, seria preciso um aporte adicional
de aproximadamente R$ 120 bilhdes aos investimentos publicos em educagio entre 2016 e
2019!. Mas, em virtude da Emenda Constitucional n° 95 (BRASIL, 2016a), que fixou um
teto para as despesas primarias da Unido, as despesas com educacdo s6 poderiam aumentar
se fossem retirados recursos de outros setores, ou se fossem ampliados os repasses ao

FUNDEB (Fundo de Manuten¢ao ¢ Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagao

19 A “despesa quase quadruplicou no periodo em termos reais, passando de R$ 24,5 bilhdes em 2004 para R$
94,2 bilhdes em 2014” (BRASIL, 2015b).

20 Um incremento previsto em cerca R$ 232 bilhdes em dez anos.

2! Segundo o relatério do segundo ciclo de monitoramento das metas do PNE — 2018 (BRASIL, INEP, 2018,
p- 335).
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dos Profissionais da Educagdo). Esses seriam meios de ampliar o orcamento federal da
educacdo sem furar o chamado teto de gastos do governo.

No dia 02 de janeiro de 2018, o Presidente da Republica comunicou ao Senado
Federal sua decisdo de vetar a emenda parlamentar que adicionaria R$ 1,5 bilhdo ao
FUNDEB?? (Doc. 2). Negou o aumento dos repasses da Unido ao fundo, deixando-os
praticamente congelados em relagdo ao ano anterior. Ao expor as razdes do veto, o
Presidente reproduz o argumento do Ministério do Planejamento (Doc. 3), Desenvolvimento
e Gestdo (hoje parte do Ministério da Economia), o qual se pronunciara contra o aumento,
sob a justificativa de que

[n]ao obstante essa despesa ndo se sujeitar ao teto de gastos instituido pela
EC n° 95/2016, destaca-se a grave situagdo fiscal que se aventa para 2018
e o impacto que essa medida tera sobre as contas publicas. Diversas
medidas de contengdo de despesas estdo sendo instituidas, de forma que
diversos o6rgdos da Administragdo Publica Federal estdo sendo
contemplados com recursos minimos para seu funcionamento e
manutengdo. Nesse contexto, tal mudanca no Fundeb podera comprometer
o equilibrio das contas publicas, essencial para a recuperagdo econdmica
do Pais (Docs. 2 ¢ 3).

Esse veto ilustra como as metas da politica educacional condensadas na lei do PNE
em 2014 foram esterilizadas pela preméncia da austeridade que se cristalizou no novo regime
fiscal adotado em 2016. E dessa forma que atos oficiais apoiados em certo discurso
econdmico fazem com que demandas sociais sejam submetidas a comandos fiscais, impondo
um limite ao que fora reconhecido no debate dos ultimos anos acerca da centralidade da
educacdo para o desenvolvimento do pais.

Adicionalmente, em atengfo as metas do PNE, tanto para o exercicio de 2018 (Doc.
4), quanto para o de 2019 (Doc. 5), o Congresso Nacional propds emendas as leis que
disciplinam a elaboragdo ¢ a execu¢do do orgamento anual da Unido (Leis de Diretrizes
Or¢amentarias — LDQO). Também nesse caso, as emendas foram vetadas por Michel Temer,
que acatou sugestdo do Ministério do Planejamento:

Emenda:
Art. 24. A alocagdo de recursos na area de Educacdo, no Projeto e na Lei
Orgamentaria de 2019, tera por objetivo o cumprimento das metas

22 Segundo relatério da Comissio Mista de Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo, do Congresso Nacional, a
emenda visou a elevagdo da complementagio da Unido em favor dos Estados do Maranhéo, Para, Bahia,
Ceara, Piaui, Alagoas, Amazonas, Pernambuco e Paraiba, e beneficiaria também o Rio Grande do Norte e
Minas Gerais (BRASIL, CONGRESSO NACIONAL, 2017).
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previstas no Plano Nacional de Educagio, aprovado pela Lei n® 13.005, de
25 de junho de 2014.

Paragrafo tnico. A alocagfo de recursos de que trata o caput devera buscar
a implantagdo do Custo Aluno Qualidade inicial - CAQIi, nos termos da
estratégia 20.6 do Plano Nacional de Educag@o.

Razdes dos vetos:

Os referidos dispositivos restringem a discricionariedade alocativa do
Poder Executivo na implementacdo das politicas publicas, provocam
aumento do montante de despesas primarias com execugdo obrigatoria e
elevam, ainda mais, a alta rigidez do or¢amento, dificultando ndo apenas o
cumprimento da meta fiscal, como também do teto de gastos, estabelecido
pela EC 95, e da Regra de Ouro, constante do inciso I1I, do art. 167 da
Constitui¢do. Alerta-se para o fato de que o ndo cumprimento dessas
regras, ou mesmo a mera existéncia de risco de ndo cumprimento, poderia
provocar inseguranca juridica e impactos econdémicos adversos para o
pais, tais como elevacdo de taxas de juros, inibicdo de investimentos
externos e elevacdo do endividamento (Doc. 4, grifo meu).

Assim o Executivo optou por retirar da lei orgamentaria qualquer referéncia ao PNE
e suas metas de ampliagdo do investimento piblico em educagdo. As razdes para esses vetos
apoiam-se em abstragdes como “inseguranca juridica”, “inibicao de investimentos externos”
e “impactos econdmicos adversos”. Estas, juntamente com categorias tidas como universais
— Estado, democracia, mercado, planejamento e desenvolvimento — preenchem o espaco
discursivo relacionado a atividade estatal. A forma de distribuir enunciados nesse espaco da
um sentido particular as despesas com educacao.

O modo de perceber o gasto com educacdo ¢ definido em meio a indicadores de riscos
fiscais, procedimentos orcamentarios e contabeis ¢ a uma ideia de responsabilidade de
Estado que passa a margem das condi¢Ges experimentadas pela populagdo que depende da
educacdo publica no pais. Na medida em que essa despesa aparece no discurso oficial
associada a redugdo de investimentos externos, a perda de confianga nas institui¢des ¢ ao
desmantelamento econdmico do pais, o interesse publico se afasta do cumprimento das
metas educacionais. Essa forma de dispor palavras e praticas estatais produzem efeitos
simbdlicos ¢ materiais que impactam a vida das pessoas.

Em junho de 2020, ao completar seis anos de vigéncia, o Plano Nacional
de Educacdo apresenta um cenario de que 85% de seus dispositivos nao
tém perspectiva de serem cumpridos até o final de sua vigéncia, em 2024
(CAMPANHA NACIONAL PELO DIREITO A EDUCACAO, 2020).
Somente quatro das 20 metas apresentam algum avango, sendo que
nenhuma foi totalmente cumprida. Se a EC 95 seguir vigente, ndo somente
este Plano serd impedido de se realizar [...], como também um proximo [...]
(PELLANDA; CARA, 2020).
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Atos oficiais como os vetos e notas técnicas acima mencionados podem ser tomados
como objetos que articulam ideias e agdes. Eles fixam nomes, classificagdes e hierarquias
arbitrarias na linguagem oficial, com repercussoes significativas no cotidiano de diferentes
grupos sociais. No caso das praticas or¢camentarias, elas definem quais sdo os recursos
publicos previstos no or¢amento da Unido, como sdo classificados, para quem serdo
canalizados, e a quais propdsitos deverdo servir. Mobilizam um jargdo técnico especifico da
area econdmica e or¢amentaria, e sdo ritualizados e formalizados segundo padrdes que
muitas vezes ofuscam seu teor controverso. S2o atos que ddo contetido ao “interesse publico”
de modo a se justificarem. E o fazem com eficacia na medida em que sdo acatados como
legitimos ordenadores dos fluxos de recursos coletivos da sociedade.

Um dos efeitos desse tipo de medida ¢ a permissdo para que o Estado brasileiro,
mesmo diante de certo consenso sobre a importancia da educacdo publica, diminua seus
investimentos na area, inibindo a abertura de novas instituicdes de ensino e levando as
existentes a suspender contratagdes de professores, a interromper servigos terceirizados, a
ndo realizar manutengdes nos estabelecimentos e a cortar bolsas e auxilios para professores
e alunos. Essas medidas sdo adotadas sob a justificativa de resguardar um interesse publico®
cujo conteudo ndo esta dado, mas ¢ moldado na contingéncia de disputas politicas, na luta

pelo acesso a palavra oficial**.

4. O “grave problema do financiamento”

Em 1953, Anisio Teixeira (2015) apresentou um texto com bases para discussio
sobre o financiamento da educacdo publica no Brasil, o qual, grosso modo, questionava: a
suficiéncia dos recursos aplicados; a eficiéncia dessas aplicagdes; a distribui¢do dos recursos
entre os niveis de ensino; os aspectos demograficos e seus impactos na demanda por servigos
educacionais; as relagdes entre os trés niveis da federacdo frente a receitas e despesas com a
educacdo publica; o papel dos conselhos; a participacao das instituicdes privadas de ensino;
e algumas comparagdes com sistemas educacionais de outros paises. Com isso, Anisio

Teixeira estabeleceu um debate que tem crescido e se acalorado até o presente momento.

23 Expressdo que, assim como demais universais, citados acima, pode ser analisada também a partir do conceito
de significante vazio, conforme concepcao de Ernesto Laclau (2007).

24 Termo empregado por Pierre Bourdieu, em sua anélise a génese do discurso publico, da natureza do oficial,
e do proprio Estado como campo de lutas pelo poder de nomear, “de impor uma nova linguagem a respeito do
mundo social (2014, p. 85-104; 430—440). Este ponto sera mais bem desenvolvido adiante, na parte I1I deste
trabalho.
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E certo que o debate sobre a educacio no Brasil vai muito além das questdes
referentes ao seu financiamento. Ele diz respeito a todas as dimensodes da ordem social, visto
que desempenha “fun¢des psicossociais, socio econdmicas e socio culturais”, relacionando-
se aos demais processos que “concorrem para a remodelacdo da sociedade brasileira,
induzidas pelo desenvolvimento econdmico, tecnologico e social” (FERNANDES, 1966, p.
83). Mas, para melhor compreender as relagdes entre as dimensoes fiscal e social nas praticas
de planejamento e or¢amento governamental, ¢ suficiente observar como demandas que
implicam a ampliag¢@o de recursos para a educacgao sdo processadas pelo Estado.

A discussdo sobre a precariedade do financiamento educacional no Brasil remonta
ao Primeiro Império e se estende até o presente, sendo relativamente acessiveis estudos sobre
seu desenvolvimento socio histérico (CASTRO, 2001; CHAIA, 1965; DOWBOR, 1986;
FERNANDES, 1966; MARTINS, 2011; MELCHIOR, 1987; PINTO; ADRIAO, 2006;
VIEIRA; VIDAL, 2015).

Hoje, em linhas gerais, os recursos publicos para a educagdo no pais advém da
arrecadagdo de impostos, de receitas derivadas da exploragdo de petroleo e gas natural, ¢ do
salario-educagio®. Eles sdo redistribuidos entre os entes federados por meio do FUNDEB,
do Fundo Social, das transferéncias constitucionais ¢ dos programas constantes dos
orgamentos anuais da Unido, dos Estados ¢ dos Municipios, inclusive o FIES (Fundo de
Financiamento ao Estudante do Ensino Superior). H4 também valores minimos obrigatorios
constitucionais para despesas com educagdo, além de valores minimos a serem aplicados na
Manutengdo ¢ Desenvolvimento do Ensino (MDE) que suscitam avaliagdes e controles
especificos (DANTAS, 2015).

Cada uma dessas institui¢cdes resulta de um acumulo de lutas travadas por defensores
do setor educacional brasileiro junto ao poder publico. Essas lutas remontam ao movimento
que antecede o Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova, em 1932 (MACHADO;
TERUYA, 2007; ROMAO, 2006) e perduram até os dias de hoje, quando, por exemplo, a
Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC) dirige-se ao Ministro da Educagdo
(MEC) para manifestar suas preocupagdes com relacdo ao programa “Future-se” e ao
funcionamento das Universidades Federais.

O Programa Future-se, proposto recentemente pelo MEC, foi
apresentado num momento critico da vida financeira das

2 Ver https://www.fnde.gov.br/financiamento/salario-educacao/sobre-o-plano-ou-programa/entendendo-o-
salario-educacao.
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Universidades Federais, asfixiadas por contingenciamento de 30%
sobre um or¢camento congelado com o valor do ano de 2016. Sua
eventual implantacdo dificilmente resolvera o grave problema do
financiamento, no curto ou médio prazo, que ja ameaga o
funcionamento dessas instituicdes (SBPC, 2019).

Grosso modo, o debate sobre o financiamento da educag¢do no Brasil remete a
diagnosticos das politicas educacionais, das alteragdes no marco legal-institucional, e das
relacdes federativas que suscitam (CASTRO; SADECK, 2000; DAVIES, 2014; IPEA, 2012;
NEGRI, 1996; PINTO, 2005; RIBEIRO, 2001; SUZART, 2015). Esses estudos, assumindo
perspectivas mais ou menos pessimistas, avaliam as formas de aporte de recursos para
educacdo no pais, apontando trajetdrias, riscos e possibilidades de superagdo dos desafios
historicamente verificados. Na mesma linha, ha estudos direcionados para segmentos
educacionais especificos, como o ensino de nivel superior (BRASIL, 2018b; IPEA, 2017;
VONBUN, 2012), o de nivel médio (STEINHORST, 2009), o da educagdo basica
(FIRMINO, 2013; OLIVEIRA; SOUSA; OLIVEIRA, 2017) ou o infantil (CASTRO;
BARRETO, 2003).

Também se destacam andlises recentes sobre os efeitos do novo regime fiscal,
instalado a partir da Emenda Constitucional n® 95/2016, no financiamento da educagdo. Em
geral, ressaltando como esse regime de austeridade concorre para a escassez de recursos do
setor e quais sdo os cursos de agdo alternativos (ARAUJO et al., 2016; BASSI, 2018;
CAMPANHA NACIONAL PELO DIREITO A EDUCACAO, 2020; CAPANHA
NACIONAL PELO DIREITO A EDUCACAO; FINEDUCA, 2016; IPEA, 2017; ROSSI et
al., 2019; ROSSI; DWECK, 2016)

Essa alteragdo constitucional submete os direitos sociais, ¢ o direito a educagdo em
particular, a dispositivos fiscais, de modo que o Estado fica obrigado a desassistir a
populagdo de uma série de servigos. Ela impoe piso e teto de gastos decrescentes em relagdo
ao PIB, induzindo o Estado a reduzir suas despesas com educacdo. O teto de gastos impede
o aumento de despesas sem que haja cortes em outras areas, ainda que o pais apresente
crescimento econdmico e possua disponibilidade de recursos em caixa. O piso constitucional
rebaixado com a EC n° 95 faculta que a despesa educacional seja cada vez menor, em relagao
a regra anterior.

O discurso que embasa o atual regime fiscal do pais refor¢a uma conexdo entre

despesa social e crise economica. Cortes em areas como educacdo justificam-se tanto para
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tirar o pais da crise econdmica, como para evitar novas crises, € sao aceitos no discurso
oficial sem maiores questionamentos. A austeridade fiscal ¢ assim consagrada como

condicdo para o desenvolvimento (MORETTI; BANDEIRA; SANTOS, 2018).

5. Estudar a engrenagem sem virar uma peca

Pensar o Estado ndo ¢ tarefa trivial. E dificil fazé-lo sem recorrer a ideias que o
Estado projeta de si mesmo, aplicando categorias por ele chanceladas®®. Defini¢des do
Estado aceitas nas praticas estatais comumente remetem a conceitos como soberania, nagao
e sociedade civil, e o projetam enquanto institui¢do legitima para representar o bem comum.
O Estado respalda ou produz teorias legitimadoras sobre si e sobre o publico, ideias que o
constituem como entidade destinada a colocar o interesse coletivo acima dos interesses de
grupos, como aquele que faz valer um pacto de convivéncia entre cidadios, defendendo a
sociedade de si mesma e de ameagas externas, como unica instidncia apta a resguardar
liberdades individuais e promover o desenvolvimento social, moldando praticas sociais de
acordo com os anseios da populacio?®’.

Mas ha também as representagdes negativas do Estado, nas quais ele pode ser visto
como instrumento de dominacdo a servigo do capital®®, como espaco apropriado pelas elites

para espoliarem as camadas subalternas enquanto usufruem de privilégios e regalias, ou pode

26 Bourdieu chama atengdo para essa dificuldade alertando a necessidade de “[semear] uma divida radical a
proposito do Estado” (2014, p. 440). Segundo ele,
[0] Estado, tal como via de regra o compreendemos, ¢ o fundamento da integracao
logica e da integragdo moral do mundo social. A integraggo logica, no sentido de
Durkheim, consiste no fato de que os agentes do mundo social t€ém as mesmas
percepgdes logicas — o acordo imediato se estabelecendo entre pessoas com as
mesmas categorias de pensamento, de percepcdo, de construgdo da realidade. A
integracdo moral ¢ o acordo sobre um certo numero de valores.(BOURDIEU,
2014, p. 31).
27 Emile Durkheim, por exemplo, parece hipostasiar a autonomizagao do Estado na socializagio (ADORNO,
2008, p. 207). Ao adotar uma concepgao idealizada do Estado e da burocracia, ele deixa de enxergar a pratica
governamental como coisa opaca, ininteligivel, e, portanto, como objeto da analise sociolégica (DURKHEIM,
2015, p. 46, 86, 100, 113). A mesma dificuldade em pensar o Estado pode-se perceber nas concepgdes de Hegel
e Marx. Conforme sintetizado por Laclau (2005, p. 138), enquanto Hegel enxergava no conjunto do aparato
estatal uma representagdo do universal, que deveria se sobrepor aos interesses particulares ¢ fragmentados da
sociedade civil, Marx, de certa forma em sentido contrario, via o Estado como a propria expressdo dos
interesses burgueses.
28 Segundo alguns autores marxistas, a principal tarefa da burocracia seria manter o status quo € os privilégios
de seus mandatarios, ao tempo em que cria mitos e simbolos especiais voltados a santificar e mistificar ainda
mais sua propria posi¢do (MOUZELIS, 1968 apud HERZFELD, 2016a; MASCARO, 2013).
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ser tido como um aparelho do poder disciplinar?®’. O Estado aparece como expressio do
autoritarismo, do patrimonialismo ¢ do clientelismo. Uma organizacdo voltada a atender
interesses particulares, e, portanto, incompativel com suas finalidades declaradas. H4 ainda
uma leitura do Estado como um excesso a ser contido, que pode ser encontrada, por exemplo,
em uma linha de pensamento liberal, na qual compete ao Estado abrir espago para os agentes
de mercado, para a livre competi¢do, evitando avangar o sinal na regulagdo das liberdades
individuais.

Ressalte-se que mesmo em uma visdo alinhada com o neoliberalismo, na qual se
prega o desejo de um Estado minimo, ele ndo deixa de ocupar posi¢do central na ordem
social. Deve ser altamente vigilante e intervencionista para prover ao mercado, nos termos
ditados pelos agentes privados, as condi¢des para que estes floresam’’. Acaba por atender
a certos grupos sociais que possuem voz junto aos agentes oficiais, ao tempo que se
desresponsabiliza quanto a parcela da populagdo mais desassistida, aquela que € incapaz de
acessar bens e servigos essenciais através do mercado. Opde-se, nesse ponto, ao Estado de
bem-estar, que assumiria mais responsabilidades na contengdo de desigualdades ¢ na
garantia de direitos sociais. Seja como for, Estado e ordem social estdo intrinsecamente
relacionados.

Como, entdo, pensar o Estado sem acatar espontaneamente essas defini¢des por ele
chanceladas? Sem se basear em um dever ser do Estado? Sem aceitar irrefletidamente o
discurso que consagra visdes de um grupo particular, com acesso privilegiado a palavra
oficial?

Primeiramente, cumpre suspender elaboragdes teéricas nas quais o Estado ¢
reificado, pensado a partir de uma fungéo, seja ela de dominagédo, coergdo, concertacdo ou
liberagdo. Teorias sobre o Estado em geral inclinam-se a forgar seu encaixe em uma forma
idealizada, ignorando evidéncias da pratica estatal em contrario. Isso seria alimentar um
discurso oficial que a um s6 tempo consagra teoricos e legitima teorias, blindando ainda mais
as praticas estatais da analise empirica. Também convém duvidar das dicotomias que

cravam fossos entre o Estado e a sociedade civil, ou entre Estado e mercado, entre Estado e

2 E possivel, a partir de em uma leitura de Foucault (1987), enfatizar o carater centralizador do poder
disciplinar e normalizador das institui¢des estatais. Por outro lado, a posi¢do de Foucault quanto ao poder e as
instituicdes ndo ¢ maniqueista. Para ele as instituigdes produzem grades de significagdo, gabaritos de
inteligibilidade que atravessam tanto os sujeitos da opressdo quanto os da emancipagdo (FOUCAULT, 1999a).
30 Conforme argumenta Michel Foucault em “Nascimento da biopolitica” (FOUCAULT, 2008c).
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individuo e assim por diante. Pois o funcionamento estatal tende a borrar essas fronteiras,
fazendo aparecer imbricamentos entre posigdes que apenas em uma visdo idealizada do
Estado estariam apartadas.

Assim, ao invés de reificar o Estado, refor¢ando ou contrapondo os discursos oficiais,
ou tomando posi¢des tedricas como expressdoes de um dever ser estatal, parece-nos mais
proveitoso estudar a maneira como as praticas estatais dividem, nomeiam, classificam,
hierarquizam, e, assim, ajudam a produzir o mundo social que experimentamos. Analisar a
maneira como sdo racionalizadas, como se constroem as divisdes entre o publico e o privado,
entre quem ¢ legitimo para falar sobre os problemas coletivos e quem deve ser falado. Como
se fixam linguagem, conjunto de indicadores e dados. Como se constroi uma ideia de publico
e como se definem quais sdo os problemas publicos e o que se poderia fazer a respeito deles.

As dimensdes construtiva e simbolica da realidade social constam nas praticas
estatais mais banais. Praticas que, ao invés de contestarmos ou apoiarmos, podemos
converter em objetos de analise. Sdo procedimentos, pareceres, relatorios, artefatos, leis,
resolugdes, vetos, decretos, editais. As formas de aparigdo das praticas estatais, bem como
suas categorias, classificagdes e enunciados, podem ser vistas ndo como meios neutros, que
convertem interesses que lhes sdo anteriores em linguagem burocratica, ou que formalizam
o resultado de disputas sociais prévias, mas como produtores de efeitos, construtores da
esfera publica, como mediadores ativos das relagdes sociais, que devem ser analisados em
sua integralidade®!.

Sdo muitas as abordagens possiveis para os estudos empiricos da dindmica estatal:
etnografias; analise de discursos; andlises das redes de agentes oficiais, mediadas por
artefatos e estabelecimentos; analise das interagdes entre agentes oficiais e ndo oficiais,
analise das capacidades estatais, dentre outras.

Uma dessas possibilidades, e que sera a mais explorada ao longo deste trabalho, ¢ a
analise dos documentos oficiais. Nela, importa o que aparece escrito no ato oficial assinado
pelo agente publico. Sdo notas técnicas, pareceres, exposi¢des de motivos, leis, decretos,
normas € manuais que expoem uma forma de falar em nome do publico, de racionalizar

escolhas feitas em nome do interesse publico.

31 Essa forma de observar as praticas estatais toma como inspira¢do a abordagem antropoldgica desenvolvida
por Matthew Hull, em sua analise dos artefatos burocraticos do governo paquistanés (HULL, 2012)
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Nos documentos oficiais estdo os valores e principios mobilizados pelos agentes,
suas justificativas, seus pontos de vista, hierarquias, disposi¢des, articulagdes entre ideias e
acOes, apagamentos e interdigdes. Essas praticas constroem uma ideia de publico, daquilo
que se pode falar em nome desse publico ¢ do que se deve impor a todos em nome do
interesse geral. S@o escolhas arbitrarias que aparecem nos atos oficiais, e que, ao serem
incorporadas a rotina estatal, vdo sendo naturalizadas. Elas moldam convengdes, condutas,
procedimentos e controles que passam a ser inculcados na experiéncia social, convertendo-
se em formas comuns de entendimento da realidade.

Uma das vantagens desse tipo de abordagem ¢ que o objeto de analise estd a mostra,
documentado, ¢ o que foi dito oficialmente. E na superficie do documento oficial, em sua
aparéncia, naquilo que esta 14 escrito, e ndo em algo oculto por tras dele, que estd o objeto
empirico, a matéria prima principal deste trabalho?. Nesta anélise, ndio ¢ preciso conjecturar
acerca de uma realidade a ser desvelada, nem tampouco sobre interesses ocultos dos agentes
que estariam manipulando aquilo que vem a tona nos documentos.

E claro que ha os bastidores da producdo dos atos oficiais, e que esses influenciam o
que ¢ dito ou silenciado, o que deve ser filtrado ou enfatizado. Entrevistas realizadas com
agentes que participaram ativamente das secretarias de planejamento e or¢amento do
governo federal dao conta do que se passa por tras dos atos publicados, dos comportamentos

13, Conforme se poderia

e interagdes que antecedem a aparicdo publica de um ato estata
esperar, ha entre os individuos que operam a maquina governamental, opinides conflitantes,
disputas, solidariedades, anseios e visdes de mundo distintas, muitas vezes constrangidas,

em maior ou em menor grau, pelos ritos institucionais, pelas expectativas sobre o

32 Conforme sera aprofundado adiante, essa concepgao € inspirada tanto no trabalho de Jaques Ranciére (2004,
p- 49) quanto de Michel Foucault (1986, 2008a), apesar das dissidéncias entre ambos (MARQUES; PRADO,
2018).

33 “Ha um processo formal na SOF...pra vocé ter ideia os paragrafos sdo padronizados numa area especifica e
passados pra todas as areas, entdo sdo os técnicos das areas que constroem os textos, mas eles constroem
fazendo copia e cola dos paragrafos especificos, e que citam os dispositivos da LDO, os dispositivos da LOA
pra mostrar...entdo ¢ tudo padronizado, mas aquilo ali € s6 o oficial, ndo ¢ assim que a SOF trabalha na
pratica, na pratica todo trabalho dos técnicos ¢ feito informalmente, quer dizer, até aqueles créditos que serdo
aprovados, os técnicos vao 14 fazem juizo de valor, dizem ‘isso aqui 6 eu ndo sei’, ‘isso aqui eu acho que ta
errado’... mas isso vai aparecer? Nao, isso ndo vai aparecer em lugar nenhum... Vocé néo vai ter do ponto de
vista formal... voc€ ndo vai ter documento. A SOF ela ¢é assim, ela ¢ uma organizagdo de pensamento unico,
entdo se vocé vé um parecer da SOF ta assinado por um técnico, ta assinado por um coordenador, um gerente,
um diretor, ta assinado pelo secretario, aquela é uma posi¢do Unica, mas pra chegar naquela posigdo, 6, as
discussoes 14 foram amplas, as vezes os técnicos ndo aceitam, as vezes ndo assinam, isso ndo vem a tona.... sO
entra o documento no SEI depois de estar acordado por todo mundo, portanto a gente continua usando o papel
por fora... ai fica parecendo que todo mundo pensa igual.” (ENTREVISTA 2, grifo meu).
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comportamento dos agentes investidos nos cargos publicos. Haveria ainda muito mais a
extrair dessas subjetividades se este fosse o interesse desta pesquisa.

Contudo, embora uma analise dos bastidores da burocracia federal possa dizer muito
sobre a experiéncia dos sujeitos que elaboram ou assinam os atos oficiais, faz sentido, para
os fins deste trabalho, enfatizar a analise da documentacdo oficial tal como ela circula na
esfera publica. Aquilo que vem a tona, que se torna oficial e que ¢ deixada aparecer como
expressdo do interesse publico.

Os atos estatais podem ser acatados, questionados, denunciados e avaliados.
Suscitam e decorrem de interag¢des sociais, e, nelas, constituem uma realidade sensivel. Os
indicadores e registros oficiais criam maneiras de associar imagem e palavra, aquilo que se
vé e o que se fala acerca do que se vé€. Distribuem sujeitos no espago, hierarquizam, definem
quem fala e quem € objeto da fala. Por exemplo, um relatério que associa a crise econdmica
ao excesso de gasto reforga um argumento de austeridade que condiciona o financiamento
da politica de educagio, e isso tem repercussdo social. Alguém vera ai uma inconsisténcia,
um erro, uma tecnologia de poder, alguém poderia apontar os interesses ocultos, poderia
querer abrir os olhos daqueles que sofrerdo o dano. Neste trabalho, contudo, resta-nos
investigar como esses atos contribuem na constru¢do de uma forma de perceber o mundo,
seja em sua dimensdo afetiva ou simbolica.

Certamente as praticas dos agentes privados, do mercado, da grande midia, da
politica, também contribuem para a constituicdo desse mundo. Associam incertezas a gastos
publicos, expectativas de crescimento, de inflagdo e de investimentos ao volume de certas
despesas estatais. Fazem-no o tempo todo, exercendo pressdes sobre o Estado. Mas ¢ o
Estado quem monopoliza o dado oficial, s6 ele pode chancelar, homologar, sentenciar,
certificar, habilitar ou interditar. S6 o Estado possui fé publica para mediar conflitos sociais,
arbitrando o que ¢ interesse comum, € o que ¢ particular.

Por consequéncia, ndo se busca confrontar o que ¢ dito no documento oficial com
fatos e dados objetivos. Nao ¢ o caso de apontar erros ou falseamentos, nem de desbancar,
de algum modo, a veracidade das teses defendidas nesses atos. Nao se nega que ha interesses
subjacentes aos enunciados e visibilidades produzidos pelo Estado, mas ¢ que “seria ingénuo
— e aqui encontramos a ingenuidade no primeiro grau, aquela do espertinho que desmistifica
— nao levar a sério esses atos de teatralizagdo do oficial, cuja eficacia ¢ real [...]”

(BOURDIEU, 2014, p. 60).
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Praticas estatais sdo construtos, mas também sdo construtoras do mundo social, e é
nessa ultima dimensdo que recaird o foco deste trabalho. Ao caminhar por ai, ndo se busca
defender uma concepgdo simplista de realidade, um empirismo que esgota o mundo social
no registro documental. O que se sublinha aqui € que a aparéncia importa. Os modos de
construir o dado e de encadear argumentos dao contornos ao publico, fazem-no aparecer por
um angulo particular, definem o que se pode e o que ndo se pode falar e fazer em nome desse
publico.

Nao se trata, portanto, de acusar o erro ou de apontar os interesses em jogo em uma
pratica estatal. Importa aqui como as praticas oficiais constituem o real, articulam o que se
vé€ e 0 que se diz sobre o que se V€, palavra e imagem. Por exemplo, como os indicadores
fiscais fazem ver o financiamento de politicas sociais como um risco a ser mitigado,
constituindo uma racionalidade na qual as possibilidades do Estado sdo condicionadas por
expectativas atribuidas ao mercado.

Sob essa chave, ndo ha que se buscar algo ocultado pelo funcionamento estatal. Ha
uma distribuicdo de quem fala, e de como se fala, de quem pode enunciar o problema
publico, e suas condi¢des para tanto. H4 uma percepgao da realidade partilhada que aponta
quais sdo os instrumentos de governo que legitimamente podem ser mobilizados em nome
do bem comum. E assim, por exemplo, que se pode reconhecer a demanda crescente por
servigos publicos de educagdo, ao mesmo tempo em que tais demandas sdo submetidas ao
principio da austeridade, materializado em indicadores fiscais que convertem a despesa
social em um problema publico prioritario, em um excesso a conter.

Nessa abordagem, a compreensdo do mundo social prescinde da disjuntiva entre seus
aspectos subjetivos e objetivos®*. Pois os sentidos das a¢des sociais ndo se apartam da
linguagem, dos enunciados que objetivamente circulam no espago publico, na ordem
simbdlica. Sujeito e linguagem, palavras e coisas, possuem o mesmo status. Aquilo que €
visivel, s6 o ¢ na medida que passa a ser dizivel. E o dizivel s6 o ¢ na medida em que circula
na forma de enunciado, de coisa dita. A realidade social, um mundo passivel de ser percebido
coletivamente, se constroi a partir da articulacdo entre o que pode ser visto € o que pode ser
dito, abrindo espago para institucionalizagdo das praticas sociais e regras de interacdo que

d3o materialidade a sociedade.

i Concepgdo associada ao pos-estruturalismo (BELSEY, 2002).
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6. Pontos de chegada e partida

Para compreender a constituicdo das relagdes entre dimensdes social e fiscal no
Estado brasileiro — e tomando como objeto de analise documentos de planejamento e
orcamento federal que tratam de demandas por investimentos publicos em educacdo — sera
necessario observar como sdo processados projetos de lei e outras manifestagcdes que
pleiteiam mais recursos para a educacgdo publica no pais, e como sdo posicionados esses
pleitos em relagdo as politicas fiscais nos documentos oficiais.

Ha regularidades observadas nessas praticas que marcam a atuacdo do segmento de
planejamento e orcamento frente ao deslinde de demandas por mais despesas educacionais.
A linguagem macroeconomica, os principios do direito administrativo e da gestdo
orcamentaria e financeira, os procedimentos contabeis, a lei de responsabilidade fiscal, tudo
isso contribui para um certo fechamento do espago de possibilidades®®> favoravel a
subordinagdo do social ao fiscal. Questdes caras ao desenvolvimento social do pais, como a
promogdo da igualdade racial, a geracdo de emprego, a qualidade dos servigos de saiude e
educacdo, sdo usualmente apagadas, sobrepostas por questdes como o cumprimento da meta
de resultado primario, os riscos fiscais e a padronizagao internacional das praticas contabeis.

Importante também notar que as praticas correntes de planejamento e orcamento
possuem uma longa historia de actimulos e transformacdes nas formas de enunciar e de
racionalizar a atividade estatal. Hoje, documentos oficiais como o Manual Técnico do
Orcamento (MTO)¢ fazem referéncias a normas centrais da Administracio Ptiblica gestadas
em momentos muito dispares da historia do pais. Por exemplo, normas como o Cédigo de
Contabilidade da Unido, remonta a década de 1920; o projeto de lei que culminou na Lei de
Finangas (BRASIL, 1964) ¢ de 1950; e o Decreto-Lei 200 (BRASIL, 1967b), que estabelece
principios basicos da Administragdo Publica ¢ de 1967. Essas e tantas outras referéncias
legais, produzidas sob diferentes circunstancias e para atender a diferentes razdes de
governo, contribuiram para moldar a pratica estatal, consagrando jargdes, articulando
conceitos, valores, principios e procedimentos que perduram até hoje.

Para contemplar a dimensao socio-historica das praticas estatais que serdo analisadas

neste trabalho, sera importante aludir a década de 1930. Pois, desde ali vém se estruturando

3 Esse éo espago do burocraticamente pensavel de que fala Bourdieu (2002).

36 Manual que disciplina a gestdo do ciclo or¢amentario da Unido e ¢é reeditado anualmente pela Secretaria de
Org¢amento Federal.

43



praticas burocraticas no centro do Estado brasileiro que contribuem para moldar uma
realidade na qual as preocupacdes fiscais subjugam as questdes sociais. Normas e
procedimentos que se acumulam desde essa época conformam um cenario no qual, por
exemplo, metas de investimento em educagdo publica aprovadas em lei sdo consideradas
variaveis de ajuste a politica fiscal.

Se a alocacdo de recursos no orgamento para o cumprimento das metas aprovadas no
Plano Nacional de Educagdo ¢ vista hoje como ameaga, capaz de “provocar inseguranca
juridica e impactos econdmicos adversos para o pais, tais como elevagdo de taxas de juros,
inibi¢do de investimentos externos e elevagdo do endividamento” (Doc. 4), cabe a pergunta:
qual é o espaco das demandas sociais no orcamento da Unido? Ou, como foi possivel que
preocupacdes fiscais constrangessem a tal ponto demandas sociais nas praticas de
planejamento e orcamento federal?

Com vista nessas questdes, parte deste trabalho se voltara a uma remontagem de
categorias, valores e formas de enunciar a atividade estatal e o interesse ptblico que circulam
até hoje e que constituiram a gramatica que permite as relacdes observadas entre a
austeridade fiscal e as demandas sociais.

As despesas sociais, ¢ em especial aquelas com educagdo, ndo irrompem como
ameaca a economia nacional sem que antes haja uma forma compartilhada de ver a atividade
estatal que habilite essa conclusdo. Trata-se de algo possivel apenas em uma comunidade na
qual se vé& no Estado um excesso de despesas primarias, um excesso de despesas obrigatorias,
um excesso de despesas com pessoal. H4 uma forma de enxergar a realidade que faz ver o
interesse publico em oposi¢do a ampliacdo da despesa publica com servigos da area social e
em oposi¢do a ampliacdo da arrecadagdo. Uma forma de perceber o mundo que faz ver a
divida publica ou o déficit primario como uma barreira a reducdo de déficits sociais. Trata-
se de uma gramatica resultante de uma luta historica pelo controle da palavra oficial, pela
conversao de uma perspectiva particular em universal.

O documento oficial ¢ uma espécie de ponto de chegada desta luta, que ¢ também
sempre um recomeco. Isso porque categorias estatais sdo objeto de disputa, inclusive de
movimentos sociais e da sociedade civil. Elas sdo reconhecidamente centrais a dimensao
cognitiva das capacidades estatais.

Se ¢ verdade que as instituicdes do Estado produzem categorias e
“problemas sociais” sobre os quais intervém (Bourdieu; Wacquant; Farage,
1994), ndo é menos verdade que organizagdes ¢ movimentos da SC
[Sociedade Civil] disputam e também fabricam categorias pelas quais
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reivindicam representar grupos ligados a injusti¢as e “problemas sociais”
e, por vezes, deslocam as primeiras pelas segundas (SZWAKO;
LAVALLE, 2019).

Agentes publicos e privados, representantes das elites minoritarias e das camadas
populares lutam para inscrever novas categorias nas praticas estatais. Categorias como
“agricultura familiar”, “despesas com pessoal”, “manutencdo e desenvolvimento do ensino
(MDE)”, ou “Custo Aluno Qualidade Inicial (CAQi)” abrem novas formas de ver e falar em
nome do publico, abrem o espago de possibilidades das intervencdes, o espago do
“burocraticamente pensavel” e também o das lutas politicas (BOURDIEU, 2011, p. 227).

Sao, portanto, objeto de disputa e instrumentos de agdo, alvo e trincheira de lutas sociais.

45



7. Juntar planejamento e orcamento

Ao longo deste trabalho, as praticas de planejamento e or¢amento publico federal sdo
tratadas indiferenciadamente. Foram analisados em conjunto atos da Secretaria de
Orcamento Federal (SOF), do o6rgdo central de planejamento governamental, e atos do
ministério que retine ambos’’. Trata-se de uma escolha que a um so tempo evita
controvérsias quanto a relacdo entre essas duas fungdes estatais, e que parece mais adequada,
dado o foco da pesquisa nas relagoes entre o fiscal e o social em um segmento burocratico
que no mais das vezes retne atividades que podem ser tidas como de planejamento ou de
or¢camento.

A histéria do or¢gamento publico no Brasil nos remete a Constituicao de 1824, quando
competia a0 Ministro da Fazenda elabora-lo e apresenta-lo ao parlamento (Assembleia
Geral). Este, por sua vez, deveria aprova-lo, autorizando a arrecadagdo e a realizacdo das
despesas anuais do Império. A primeira constitui¢do republicana, de 1891, delega a
elaborag¢do orcamentaria ao Congresso Nacional, mas, na pratica, o orgamento continuou
sendo elaborado pelo Ministério da Fazenda. Apenas com a edigdo do Codigo de
Contabilidade da Unido, em 1922 (BRASIL, 1922), o Executivo volta a ter essa competéncia
inscrita em lei, condi¢do que serd reconhecida na Constituicdo de 1934 (BRASIL, 1934).
Em 1937, com a constitui¢ao do “Estado Novo” (BRASIL, 1937), a elaboragao or¢amentaria
foi deslocada do Ministério da Fazenda para um Departamento Administrativo junto a
Presidéncia da Republica, formando um segmento burocratico especifico que décadas
adiante viria a constituir o Ministério do Planejamento (BALEEIRO, 2012; NOGUEIRA,
2012; PORTO, 2012).

O conceito de planejamento é mais controverso. A ideia de um planejamento’®
apartado da execucdo remete a aplicagdo do método cientifico a administracdo de empresas

propugnada por Taylor ¢ Fayol no inicio do século XX (ARAUJO, 2017).

37 As denominagdes desses Orgdos foram alteradas ao longo dos ultimos anos. A Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos (SPI) transformou-se em 2016 na Secretaria de Planejamento e Assuntos
Economicos (SEPLAN) e em seguida, em 2019, em uma Subsecretaria de Planejamento Governamental
integrante da Secretaria de Avaliacio, Planejamento, Energia e Loteria (SECAP). O Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdio (MPOG) passou a se chamar Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo (MPDG) em 2016, e em 2019 foi extinto, tendo suas fungdes transferidas ao
Ministério da Economia (ME).

38 Pode-se dizer que esses principios da Administragdo derivam da aplicagdo do conceito moderno de
“estratégia”, que emerge em meados do século XVIII, nos EUA. Essa acepg¢do de estratégia ndo se confunde
com a acepg¢ao militar anterior, derivada do strat-egos da Grécia antiga, conforme argumento desenvolvido no
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A formacao deste campo é consequéncia da distingdo entre planejamento
e execugdo. Fundamento basico do modelo taylorista que ficaria conhecido
pelo nome de “sistema funcional da organiza¢do administrativa do trabalho
industrial”, cuja meta central seria desembaragar “o operario de todo o que
excedesse sua capacidade”’. Obviamente que os limites da capacidade dos
trabalhadores ndo seriam determinados pelos proprios, mas sim pela
geréncia, que se valeria dos critérios racionalizadores para justificar sua
propria posi¢do de mando. Posigdo esta, ¢ indispensavel destacar, que ¢
prévia a existéncia do taylorismo, mas que serd por este constructo
modificado no que diz respeito aos meios de sua execucdo (ARAUIJO,
2017, p. 18).
No Brasil, essa tecnologia social ganha terreno com Getulio Vargas, a partir de
1930, e mais intensamente a partir de 1937 com o Estado Novo e a criagdo do DASP
(Departamento Administrativo do Servigo Piiblico) (ARAUJO, 2017). Cabia ao governo
implementar a racionalizagdo da Administragdo Publica, com a aplicacdo do Scientific
management ao servigo publico federal, buscando conformar uma burocracia de ares
weberianos.
No contexto de depressdo econdmica mundial que se instaurou apos a crise de 1929,
a “rapida e macica industrializagdo” da URSS com os seus “Planos quinquenais” fez com
que os termos “plano” e “planejamento” ecoassem no meio politico internacional associados
ao impeto racionalizador da época (ARAUJO, 2017, p. 68). Para Francisco Campos*’, uma
das missdes historicas do Estado Novo seria implementar

a modernizagdo, a racionalizagdo e a uniformizagdo, a escala nacional, do
servico publico, assim como das atividades de planejamento e de
organizagdo de métodos administrativos (CAMPOS, 1940, p. 17 apud
OLIVEIRA p. 157).

Caberia ao DASP conjugar a racionalizag@o do servico publico, o que incluia tanto
a fun¢do planejamento quanto o estabelecimento de critérios para a elabora¢ao do orcamento
federal. A Carta de 1937, em sua se¢do sobre a elaboragdo or¢gamentaria, atribui ao DASP:

a) o estudo pormenorizado das repartigdes, departamentos e
estabelecimentos publicos, com o fim de determinar, do ponto de vista da
economia e efficiencia, as modificagdes a serem feitas na organizacdo dos
servigos publicos, sua distribuicdo e agrupamento, dotagdes orgamentarias,

trabalho desenvolvido por Hoskin, et al. (1997). O strat-egos dizia respeito ao lider (general) no campo de
batalha, ali ele incorporava o curso de agfo a ser adotado. Na concepgdo antiga, quem porta a estratégia, é o
lider da execugdo, nas circunstancias e contingéncias da execugdo. Na concep¢do moderna, a estratégia esta
em algum outro lugar, usualmente em um escritorio abastecido de informes e relatorios por escrito, com
informagdes recolhidas dos diversos campos de batalha.

3 RAMOS, A. G., Uma Introdugdo ao Histérico da Organizagio Racional do Trabalho: Ensaio de sociologia
do conhecimento. Rio de Janeiro, Departamento de Imprensa Nacional, (1949), p. 74.

40 Jurista, politico e professor de orientagdo conservadora e autoritaria, foi ministro da justica do Governo
Vargas e um dos encarregados pela elaboragao da Constitui¢do de 1937.
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condi¢des e processos de trabalho, relagdes de uns com os outros € com o
publico;

b) organizar annualmente, de accordo com as instrucgoes do Presidente da
Republica, a proposta orgamentaria a ser enviada por este & Camara dos
Deputados;

¢) fiscalizar, por delegacdo do Presidente da Republica e na conformidade
das suas instrucgoes, a execu¢ao or¢amentaria. (BRASIL, 1937, Art. 67).

Em 1939, uma série de decretos-lei de iniciativa do proprio DASP tratam de abrir e
anular créditos, alterando orgamentos dos demais Ministérios, assim como os regimentos
internos seus ¢ de outras reparticoes. Também coube ao DASP elaborar o “Plano Especial
de Obras Publicas e aparelhamento da Defesa Nacional”*!, o que ensejou um “orcamento
especial, para os investimentos publicos” que se diferenciava do orgamento ordinario para
os gastos de custeio. Merece destaque também o Plano de Obras e Equipamentos, de 1943,
elaborado pelo DASP e pela Comissdo de Orgamento do Ministério da Fazenda — dirigida
pelo proprio presidente do DASP. “A vinculagdo entre a elaboragdo or¢amentaria ¢ o
planejamento econdémico comegou, assim, a ser concebida e justificada sob a tese de que ‘o
or¢amento é o plano traduzido em dinheiro’” (DRAIBE, 1985, p. 91)*.

As competéncias do DASP eram abrangentes. O 6rgdo tinha poderes para propor,
emitir parecer e estabelecer normas e padrdes de projetos de obras “de edificios destinados
aos servigos publicos civis”, além de fiscalizar a execucdo de seus contratos (BRASIL,
1967a). Estava criado no Executivo federal o locus de racionalizagdo e coordenagao do
conjunto das a¢des governamentais, um departamento com ares de “super ministério”, capaz
de dispor sobre os meios da Administracdo — pessoal, normas, orcamento, dados, tecnologia
— sem o0s quais os demais orgdos ficam impedidos de executar seus planos setoriais
(ARAUJO, 2017, p. 23).

No calor da disputa entre 0 DASP e outros 6rgdos publicos, os técnicos
deste departamento insistiam que o orgamento seria “apenas um plano que
reflete a politica econdmica, fiscal e administrativa do governo” e nao teria
“a virtude de determinar essa politica”, sendo apenas “um instrumento

41 Decreto-Lei n° 1.059 de 1939. Esse Plano foi “entendido por Draibe como um tipo de ‘plano quinquenal’,

mas de carater emergencial’.(ARAUJO, 2017, p. 198; DRAIBE, 1985, p. 104).
42 Contudo, no competia a0 DASP colocar-se como 6rgio de “planificagdo econdmica”, seja por resisténcias
politicas — uma vez que o termo evocava as tecnologias socialistas, incompativeis com o alinhamento do
governo brasileiro a época — seja por dificuldades inerentes a conjuntura politica e burocratica do Estado Novo.
Para Draibe, entretanto, o pais nunca contou com “6rgdos centrais que dessem conta da coordenagdo de
planejamento” nem com um “6rgdo planificador geral” (DRAIBE, 1985, p. 112-3):
A forma de estruturagdo do aparelho econdmico e de planificagdo do desenvolvimento
industrial baseada em 6rgaos setoriais e planos parciais foi, a0 mesmo tempo, levada a seus
extremos, durante o Estado Novo, e parcialmente superada, com a planificagdo dos gastos
estatais e as tentativas de constitui¢do de um orgéo coordenador central. (DRAIBE, 1985,
p. 90).
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dela”. Apesar disso [...], o or¢amento entdo era compreendido como
problema de administracdo publica e como tal reunia questdes econdmicas
e politicas em seu ambito. A sua funcdo principal seria expor em valores
os planos que o governo tinha para com a economia e a sociedade. Sua
complexidade exigia “ndo apenas o Plano, mas um o6rgdo centralizado,
tecnicamente especializado, responsavel pela planificagdo governamental”
(ARAUJO, 2017, p. 197).

A relagdo entre as fungdes de planejamento e de orgamento que se estabeleceu no
DASP e migrou para o Ministério do Planejamento foi alterada ao longo das ultimas décadas,
mas nao esvaneceu. Também ficou estabelecida a relagdo entre 6rgdos centrais e 6rgdos
setoriais, comportando segregacdo de fungdes que carrega consigo um acento hierarquico —
orgdos centrais supostamente sdo mais estratégicos, cuidam de atividades mais complexas e
sdo mais valorizados, enquanto os setoriais sdo mais executivos, ocupam-se apenas de suas
proprias politicas e cumprem as orientagdes que se aplicam a toda Administragdo, sendo
seus servidores, usualmente, menos remunerados.

Consolidou-se a ideia de uma burocracia profissional voltada a racionaliza¢do dos
procedimentos governamentais, um nucleo burocratico destacado no Executivo, capaz de
langar diagnosticos, estabelecer normas e padrdes, reunir e processar informagoes, elaborar
planos e orcamentos para o conjunto da Administragao.

Desde a década de 1930 até os dias de hoje, houve fases de maior prestigio e fases
de esvaziamento das fungdes dessa burocracia central da Administragdo Publica Federal,
assim como houve planos gestados com seu maior ou menor envolvimento. Por exemplo, os
Planos Salte, Trienal, PNDs, ¢ PPAs de um lado, ¢ de outro os Plano de Metas, Plano
Cruzado e PAC, respectivamente.

Exceto pelo breve periodo entre 1962 e 1964 — entre a criagdo do Ministério do
Planejamento e a ida do orgamento para 14 — essas duas fungdes estiveram sob o mesmo
Ministério ou sob um mesmo 6rgdo ligado a Presidéncia da Republica. Se o or¢amento
expressa em numeros um plano pré-concebido ou se o planejamento consiste mesmo em
programar a despesa publica ao longo do tempo, assim como outras interpretagdes possiveis
nas relagdes entre essas fungdes, sdo controvérsias inerentes a esse subcampo estatal. Mais
recentemente, o processo or¢amentario do governo federal adotou a premissa do “orgamento
visto como instrumento de viabiliza¢do do planejamento do Governo” (BRASIL, 2011, p.

70).
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O imbricamento dessas fun¢des também se percebe no marco legal. O texto
constitucional de 1967(BRASIL, 1967a), prevé a elaboragdo de “planos e programas
nacionais, regionais e or¢amentos plurianuais” e contempla a elaboragdo de planos regionais
em sua se¢do voltada ao orgamento, ao passo que o Decreto-Lei n® 200, editado no mesmo
ano, inclui entre os instrumentos de planejamento o “or¢amento-programa
anual”*(BRASIL, 1967b). Durante o regime militar, o Orgamento Anual, o Or¢amento
Plurianual de Investimentos (OPI) e o Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) deveriam
ser harmonicos e refletir a integragdo entre planejamento e orcamento, mas a experiéncia
mostrou-se mal sucedida.

Segundo Mauro Gomes (1999), a funcdo do OPI se reduziu a “mais um obstaculo
legal” conferindo “excessiva rigidez ao sistema de planejamento”. Também “houve um
grave problema de inconsisténcia quanto a vigéncia dos planos”, com “uma desassocia¢ao
entre o plano e o mandato de governadores e prefeitos”, os quais “ficariam impedidos de
estabelecer suas proprias escolhas de politicas”. Tudo isso contribuiu “para a desvinculagdo
entre plano e or¢amento ¢ demonstrou a fragilidade sob o ponto de vista da fragmentagéo ¢
da falta de direcdo das agdes governamentais” (GOMES, 1999, p. 26-7).

Jaa Carta de 1988, em sua se¢do intitulada “Dos or¢amentos”, prevé as leis do plano
plurianual (PPA), de diretrizes orgamentarias e do orgamento anual. Além dos demais planos
¢ programas nacionais, regionais ou setoriais, que devem ser compativeis com o PPA
(BRASIL, 1988).

O Plano Plurianual opera como nucleo, atrelando-se a este instrumento a
LDO, a LOA e todos os planos e programas supramencionados, visto que
todas as propostas, como dispde a Constituicdo Federal, Art. 165, § 4°,
devem ser elaboradas aprovadas “em consonancia com o Plano Plurianual
e apreciados pelo Congresso Nacional”. [...] O papel de nticleo e o prazo
que lhe ¢ atribuido da a este instrumento a condi¢ao de superordenador do
sistema de planejamento. Por isso, varios autores entendem que o PPA
deve significar a concretizagdo de um programa de governo. [...] Para ser
consistente e servir de referéncia para a sociedade quanto aos objetivos a
serem perseguidos durante uma gestdo, um plano de governo deve conter,
de forma clara, questdes estruturais como as fontes de recursos para o
financiamento do programa que se pretende implementar, a aplicagdo e a
gestdo dos recursos € o volume de investimentos. A defini¢do desses
aspectos influencia e simultaneamente sera condicionada pelas metas de

4 O orgamento-programa foi introduzido no Brasil através da Lei 4320/64 e do Decreto-Lei 200/67. O
or¢amento-programa pode ser entendido como um plano de trabalho, um instrumento de planejamento da agao
do governo, através da identificacdo dos seus programas de trabalho, projetos e atividades, além dos
estabelecimentos de objetivos e metas a serem implementados, bem como a previsao dos custos relacionados”
(MAIA, 2010, p. 11).
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politica fiscal. Por essa razdo, a concep¢do do Plano Plurianual na
Constituicdo de 1988 "abre um espago importante de formulagdo de
politica fiscal macroecondmica, no lugar dos anteriores Orcamentos
Plurianuais de Investimento [...] que se revelaram meras figuras formais"
(GOMES, 1999, p. 77 apud TEIXEIRA, 1990, p. 53-4).

Conforme sera discutido mais adiante, as controvérsias quanto ao papel do PPA e de
um orgao de planejamento federal permanecem até hoje. De qualquer forma, planejamento
¢ orcamento sdo, de fato e de direito, fungdes governamentais imiscuidas. Compdem um
ntucleo prestigiado do servigo publico federal que surge com o DASP na década de 1930 e
que permanece até hoje embebido de um ideario racionalizante. Buscam supervisionar e
eventualmente se sobrepor aos 6rgaos setoriais por sua capacidade técnica e por uma alegada
visdo do todo governamental. Praticas de planejamento e orcamento podem, para os fins
deste trabalho, ser analisadas em conjunto, o que robustece o corpus empirico e evita uma
segregacao controversa entre essas fungdes.

Em relacdo ao quadro de servidores criado para desempenhar especificamente essas
atividades, também nao ha diferenciacdo entre os perfis. As carreiras de analistas e técnicos
de Or¢camento foram criadas pelo Decreto-Lei 2.347 (BRASIL, 1987a) e tiveram suas
denominagdes alteradas para contemplar o termo “planejamento” com a edi¢ao da Lei 8.270
(BRASIL, 1991). Finalmente, o Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal (SPOF)
foi instituido através Lei n® 10.180 (BRASIL, 2001), com o fim de:

I - formular o planejamento estratégico nacional; Il - formular planos
nacionais, setoriais e regionais de desenvolvimento econdmico e social;
OI - formular o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e o0s
orcamentos anuais; IV - gerenciar o processo de planejamento e orgamento
federal; V - promover a articulag@o com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, visando a compatibilizagdo de normas e tarefas afins aos
diversos Sistemas, nos planos federal, estadual, distrital e municipal.
(BRASIL, 2001, art 2°).

Note-se que controlar e fiscalizar o cumprimento do regime fiscal ndo consta entre
as competéncias do SPOF. Por outro lado, lhe ¢ designado formular planos setoriais e
promover sua articulag@o federativa e sua compatibilizagdo com demais normas e tarefas. O
comando legal supracitado sugere que a atuacdo desse sistema poderia estar mais alinhada a
efetivacdo dos arranjos de execugdo dos planos setoriais — como ¢é o caso do Plano Nacional
de Educagdo — do que para enxerga-lo como ameaga ao regime fiscal, como se observa na
pratica. O viés observado hoje no SPOF remete a uma articulagdo de enunciados e a uma

distribuicdo de capitais na burocracia estatal que envolvem desde os efeitos da Lei de
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Responsabilidade Fiscal (LRF) (BRASIL, 2000a), até disputas entre posi¢des politicas

diversas representadas no interior do Estado, conforme se discutira adiante.
8. O afetivo, o simbélico e o sensivel

Minha questdo é sempre: “o que podemos perceber, o que nos
permite ver esse objeto particular, o que torna essa palavra
especifica, essa sentenca particular ganha sentido e adquire um
valor simbolico — seja limitante ou libertador, tanto designando
a vocé uma identidade e atrelando-o a ela, ou permitindo-o
libertar-se dela? — Jacques Ranciére.

Repisando o que se pode esperar deste trabalho, destacamos que sua organizacao
buscou enfatizar as trés perspectivas analiticas complementares adotadas. A primeira ressalta
arazdo das praticas governamentais de planejamento e or¢amento federal erigidas no nuicleo
do Estado brasileiro. Ela recai sobre modos de governar e de pensar a atividade estatal no
pais ao longo de quase um século, e que constituiram a atual relacdo observada entre
demandas sociais e restricdes fiscais. Trata-se de uma parte do trabalho inspirada
principalmente na analitica da governamentalidade, de Michel Foucault (2003).

A segunda cuida dos atos estatais enquanto construtores do publico, daquilo que se
pode ver e dizer em nome do publico. O Estado aqui é compreendido como arena de disputas
pelo capital de falar em nome do universal, pelo acesso a palavra oficial, um tipo especial
de capital simbodlico (BOURDIEU, 2005a, 2014). Sdo enfatizados os atos de nomeagéo, de
classificagdo e hierarquizag¢do. Atos que instauram procedimentos ¢ articulam enunciados
que circulam na esfera publica, produzindo sentidos. Esses atos recortam o tecido social,
distribuindo desigualmente a capacidade de falar em nome no bem comum, ¢ separam o0s
porta-vozes do universal ¢ aqueles que sdo falados ou cujas vozes sdo reduzidas a ruido.
Essa parte ¢ fortemente tributaria dos estudos de Pierre Bourdieu sobre o Estado e a génese
do campo burocratico (2014).

Por fim, a terceira perspectiva remete a no¢do de representagado, tanto no sentido de
imagem mental como no sentido de dramatizagdo, de teatralizagdo do oficial para uma
plateia que, em ultima instdncia, deve reconhecer nos atos oficiais um ator digno de
desempenhar o papel que pleiteia. Orgdos de planejamento e orcamento devem projetar,

através de seus atos e ritos de formalizagdo, tanto para o publico interno quanto para o

# (RANCIERE, 2016, p. 35 apud MARQUES; PRADO, 2018).
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publico externo uma imagem compativel com o papel de uma burocracia estratégica, capaz
de falar em nome do interesse comum, seja por sua capacidade técnica, seja por seus
principios e valores. Sua atividade deve ser merecedora de ser acreditada, o que em ultima
instancia lhe franqueia acesso ao ponto de vista oficial. Aqui, a pesquisa ¢ conduzida por
uma leitura das praticas estatais inspirada principalmente no trabalho de Erving Goffman
sobre “as representacdes do eu na vida cotidiana” (2013).

Com esses trés angulos principais de analise, ampliados por outras lentes teodricas
inseridas ao longo da pesquisa, busca-se abranger tanto a dimensdo simbolica quanto a
dimensdo produtiva dos atos de governo®. A simboélica diz respeito & forma como o oficial
¢ significado, representado, articulado discursivamente de modo a fazer ver de certa forma
o espaco de possiveis do Estado, produzindo sentidos. Um ato oficial habilita agentes a falar
em nome do bem comum e agentes despojados de legitimidade para tanto, refazendo a
distribuicdo de capital simbdlico no espago social. Ja a dimensdo afetiva privilegia o modo
pelo qual praticas estatais padronizam, mobilizam, arranjam e altera a posi¢do dos corpos e
suas relagdes no tecido social, produzindo efeitos sobre eles. O afeto aqui € entendido como
“uma experiéncia de intensidade — de alegria, medo, amor, tristeza, compaixao, orgulho,
raiva — que muda o estado de um corpo, que tem efeitos concretos no individuo e na pratica
social” (THOBURN, 2007).

De certa forma, pode-se dizer que a analise foucaultiana se situa mais no campo da
produgdo, que esta mais ligada a forma como as praticas estatais afetam os corpos. Segundo
Judith Butler,

[a] governamentalidade ¢ amplamente entendida como um modo de poder
que se ocupa da manutengao e do controle de corpos e pessoas, da produgdo
e da regulacdo de pessoas e populagdes, e da circulagdo de bens na medida
em que sustentam e restringem a vida da populagdo (BUTLER, 2019, p.
75)

Erving Goffman, por outro lado, enfatiza as representagoes, as formas de definigdo
de uma situagdo social e de proje¢do de uma imagem que corresponda a expectativas
partilhadas. Ele sublinha como se atribuem coletivamente papéis especificos para cada

posicdo social, e como cabe aos atores dramatizar esses papéis nos estabelecimentos sociais.

45 Um debate sobre a oposigdo analitica colocada entre abordagens simbolicas e afetivas, no caso sobre as
no¢des de hegemonia ou pds-hegemonia, a partir do trabalho de Ernesto Laclau e Chantal Mouffe, pode ser
lido em (STAVRAKAKIS, 2014).
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Nesse sentido, ajuda-nos a abordar mais detidamente a dimensao simbdlica das interagdes
no campo estatal.

Pierre Bourdieu também enfatiza a dimensao simbolica das praticas sociais, mas ndo
deixa de aprofundar sua dimensdo produtiva. Para ele atos estatais nomeiam, distribuem e
hierarquizam corpos. Ao mesmo tempo produzem consentimento e coer¢do, constituem e
satisfazem demandas, convertem o particular naquilo que sera lido como universal. Eles
constroem principios legitimos de visao e divisdo do mundo social, principios que sdo muitas
vezes incorporados nos atores sociais.

Ao combinar essas trés perspectivas analiticas, que se interpenetram ao longo do
trabalho e de modo algum sdo consideradas estanques, tanto os aspectos afetivos quanto os
simbolicos das praticas estatais podem ser integrados em uma melhor apreensao da realidade
social tal como a experimentamos. Ndo se busca uma intersec¢do ou qualquer tipo de
conciliagdo tedrica entre os autores. Aqui, estariamos mais proximos de um uso instrumental
de suas reflexdes e categorias, uma aplicagcdo despojada da pretensdo de harmonizar seus
fundamentos tedricos, voltada sobretudo a apreensdo do fendomeno social que é objeto de
nossa analise.

Partimos de trés perspectivas que permitem uma visdo ampla do papel constitutivo
da linguagem na pratica estatal, na configuracdo do que pode ser percebido como publico,
na fabricacdo do dado oficial — tanto no sentido do que é assumido como dado (taken for
granted) quanto no sentido daquilo que se apreende como fatico, como evidéncia empirica
capaz de sustentar agdes racionais. A linguagem faz aparecerem juntas coisas que nao
necessariamente guardam relacao entre si, ela torna visiveis objetos e relagdes entre objetos,
constitui sujeitos, produz sentidos, abre espaco para a racionalizagdes.

E também com essa postura que nos valemos das categorias de Jacques Ranciére.
Seu “mundo comum da experiéncia” combina aspectos simbolicos e afetivos da pratica
social. O mundo é comum, pois as formas de ver e de falar sobre o que se v€ sdo partilhadas.
Por outro lado, a capacidade de tomar parte no mundo, isto ¢, de inscrever novos visiveis e
diziveis nessa paisagem social, ¢ distribuida assimetricamente entre os membros da
comunidade. Tiramos proveito, portanto, do seu conceito de “partilha do sensivel”:

relagdes entre o visivel, o enunciavel e o pensavel que operam o espago em
que coisas s3o nomeadas, discursos sfo produzidos e agdes sdo
desempenhadas. De um lado, as formas de partilha do sensivel atuam como
um conjunto de dados, mais ou menos aceitos e conscientes que formam e
limitam as capacidades de percepcdo e pensamento. Mas, de outro lado,
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esses dados definem uma pluralidade de articulagdes diferentes entre seus
elementos, uma multiplicidade de possibilidade que podem ser
combinados de modos diferentes por individuos, coletividades ou eventos
que quebram a logica temporal ordinaria, desvelam outras formas possiveis
de experiéncia e outras formas possiveis de se dar sentido a essas
experiéncias (RANCIERE, 2010a apud MARQUES; PRADO, 2018).

Pelo termo de constituicdo estética deve-se entender aqui a partilha do
sensivel que da forma a comunidade. Partilha significa duas coisas: a
participacdo em um conjunto comum e, inversamente, a separacdo, a
distribuicdo em quinhdes. Uma partilha do sensivel é, portanto, o0 modo
como se determina no sensivel a relagdo entre um conjunto comum
partilhado e a divisdo de partes exclusivas (RANCIERE, 1995, p. 7)

O tecido sensivel, através do qual experimentamos um mundo comum, ¢ produzido
nas “diferentes relagcdes entre palavras, os tipos de coisas que elas designam e os tipos de
praticas que empoderam” (RANCIERE, 2010a apud MARQUES; PRADO, 2018). As praticas
estatais tém um papel importante na configuracdo do sensivel, elas definem um modo de
relacionar individuos e objetos, categorias e procedimentos. Elas nomeiam, apontam o justo
e o injusto, o regular e o temerario, o legitimo e o fraudulento. Constituem o dado oficial —
visibilidades articuladas a discursos que “engendram sujeitos e objetos, organizam o mundo
social de maneiras que informam as praticas sociais, que estabelecem procedimentos de
classificagdo, ordenagdo e distribuicdo” (MARQUES; PRADO, 2018, p. 100).

O trabalho de Ranciére prové um angulo apropriado para a analise da constitui¢do
estética das questdes publicas nas praticas estatais. A partir desse angulo, concepcdes de
Foucault, Bourdieu ¢ Goffman — entre outros e outras, resguardando as diferengas entre suas
perspectivas — serdo adotadas para examinar como praticas estatais ajudam a constituir uma
forma de perceber o publico, a todo tempo disputado pelos agentes sociais. Sob esse angulo,
investigaremos o papel das praticas estatais na configuracdo de um mundo vivido no qual
demandas por mais investimentos em educacdo sdo convertidas em ameaga ao interesse

publico na medida que se contrapdem a um regime de austeridade fiscal.
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PARTE II

A RAZAO QUE NOS GOVERNA.
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9. Introducio

As proximas secOes deste trabalho s3o dedicadas as racionalidades da acdo
governamental, ou seja, as formas pelas quais procedimentos estatais podem ser declarados
e justificados a partir de valores e finalidades. Mais especificamente, busca-se compreender
as razdes que amparam a relagdo entre as dimensdes fiscal e social no &mbito da burocracia
de planejamento e orgamento federal.

Se hoje as despesas sociais sdo tidas como fatores de risco a segurancga econdmica do
pais, e se o montante destinado a educacao, por exemplo, ¢ tido como varidvel de ajuste para
o cumprimento de metas fiscais, € porque ha maximas de conduta e formas de racionalizagdo
da acdo estatal que justificam essa forma de proceder o governo de uma populagdo.
Conduzidas sob essa leitura, as praticas estatais sdo consideradas em conformidade,
ajustadas a norma, em harmonia com expectativas de agentes como os da area econdmica
do governo federal, do mercado ou do Congresso Nacional.

As razdes de governo mudam de época para época. Elas relacionam-se com as teorias
em voga, com os diagndsticos sociais ¢ com as correlagdes de forga entre os grupos que
ocupam o Estado a cada periodo historico. Neste trabalho remontamos a década de 1930,
quando ¢ impulsionada a estruturacdo tanto das chamadas areas sociais do Estado quanto da
burocracia que viria a constituir a area de planejamento e orcamento federal. A partir dai,
tivemos diversos governos, cada um com seu diferencial em termos programaticos, cada um
contribuindo a seu modo para a configuracgdo atual das praticas or¢camentarias no pais.

Hoje, a atividade de planejamento e orgamento consiste basicamente em uma pratica
de controle, sendo sua principal fungdo garantir a aderéncia dos atos governamentais a
legislacdo orcamentaria e financeira e afastar riscos a politica fiscal. Mas essa realidade ja
foi diferente. Por exemplo, durante o regime militar (1964 -1985), o processo de
planejamento e or¢amento relegou preocupacdes com o equilibrio fiscal a um segundo plano,
adotando politicas expansionistas ou inflacionarias (PORTUGAL, 1982; SILVA, 1987, p.
6-8). Apenas apos a Constituicdo de 1988 e dos diagnosticos de crise fiscal que a
acompanham, as politicas de austeridade vao ganhando terreno até chegarem em seu estagio
atual. Essa transformac@o nas formas de enxergar e proceder as praticas de planejamento ¢
orcamento aponta mudancas na razdo governamental durante esse periodo.

A governamentalidade, ou racionalidade de governo, foi objeto de analise de Michel

Foucault em seus cursos ministrados entre 1975 e 1980, que constituem o principal
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referencial tedrico para o desenvolvimento desta parte do trabalho. Nesses seminarios*®,
Foucault aborda mudangas nas formas de pensar a acdo governamental e investiga, entre
outras, as razdes de governo liberais e neoliberais, que ainda marcam os dias atuais. A
abordagem foucaultiana, embora baseada em objetivos e intervalos temporais bem mais
amplos, sera 1util para uma leitura das praticas estatais brasileiras aqui analisadas, de modo
que lhe sera dedicada uma se¢do mais adiante.

Antes de introduzir uma discussdo de cunho mais tedrico, contudo, serdo
apresentados alguns apanhados socio-histdricos e resultados da andlise de cerca de 400
documentos, entre notas técnicas, pareceres, manuais ¢ memorandos, produzidos pela area
de planejamento e orcamento federal no periodo de 2011 a 2020. Na proxima secdo, serdo
abordados os Manuais Técnicos Or¢amentarios (MTO), bem como a legislagao referenciada
nestes documentos, remontando a quase um século de constituicao historica da racionalidade
de planejamento e orcamento no Estado brasileiro. Sob diferentes aspectos, esse percurso
socio-historico sera retomado nas se¢des seguintes, onde também serd abordado o peso das
categorias de pensamento aplicadas ao Estado brasileiro nas praticas atuais.

Ap6s Foucault, outros autores como Pierre Bourdieu, David Harvey ¢ Wendy Brown
serdo trazidos ao debate para melhor elucidar o material empirico discutido nesta se¢do, o
qual permite formular questdes quanto a biopolitica e ao neoliberalismo no pais.

A secdo 22 sera dedicada ao que Foucault chamou de Racismo de Estado e como isso
se relaciona com o racismo estrutural no Brasil (ALMEIDA, 2019). Seja o racismo como
dispositivo que habilita o Estado a avaliar como menos importantes as vidas de uma parcela
da populacgao, levada a morte por agdo ou omissao estatal, seja como marca de uma sociedade
erigida sobre uma hierarquia racial que coloca vidas negras na base de sua pirdmide social,
muitas vezes rebaixadas a um sfatus sub-humano. O que se percebe € que as instituigdes
brasileiras, e isso inclui toda area econdmica e o nucleo do governo federal, historicamente
evadem da discussdo racial, perpetuando essa hierarquia.

O racismo faz parte da racionalidade de governo no Brasil e esta diretamente ligado
a hierarquizacao observada na area orcamentaria entre o fiscal e o social, conforme se vera
na penultima secdo. A se¢do 23, finalmente, buscara extrair uma sintese a respeito das razdes

que governam as praticas de planejamento e orgamento no governo federal brasileiro ¢ como

46 Os seminarios sdo intitulados: Em Defesa da Sociedade (1975-76), Seguranca, Territorio e Populacdo
(1977-78), O Nascimento da Biopolitica (1978-79), e O Governo dos Vivos (1980).
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essa razdo pode ajudar na compreensao das relagdes entre as dimensoes social e fiscal, em

especial, nos constrangimentos observados as despesas com educagao.

10. Uma historia no manual

Desde meados dos anos 80, a Secretaria de Orgamento Federal (SOF) publica
anualmente o Manual Técnico Or¢camentario (MTO), com conceitos e instrugdes para a
elaboracdo e execucdo do orcamento da Unido. Esse documento orientador de todo o
Governo Federal, esta sempre atualizado e em acordo com a legislacdo vigente. Nele ¢
possivel ver referéncias a leis e normas editadas em diversos periodos da historia do pais,
que foram introduzindo enunciados e procedimentos no marco legal brasileiro até chegarmos
a sua composi¢ado atual.

Até 2011, o MTO fazia referéncia ao Codigo de Contabilidade da Unido (BRASIL,
1922). Nos anos seguintes essa men¢ao foi retirada, mas continuam remissdes a normas
elaboradas na primeira metade do século XX e que convivem com a legislacdo mais recente.
Uma breve analise do MTO ¢ desse marco legal da ideia de como conceitos, valores e
procedimentos foram se firmando nas praticas orgamentarias ao longo do tempo e alterando
os modos de dizer e fazer do Estado, construindo uma ideia de ptblico, do que se pode falar
em nome desse publico, de seus problemas e das formas de enfrentamento consideradas
legitimas nessa area do governo.

O Codigo de Contabilidade de 1922 objetivava padronizar os dados contabeis de
estados e municipios da ainda incipiente Republica brasileira, permitindo um maior controle
central sobre as contas ptblicas nacionais. A profissionaliza¢ao, o controle, a uniformizagao,
a racionalizacdo e a eficiéncia emergem no inicio do século XX como valores almejados na
Administracdo Publica Federal, e que vao permear seu discurso oficial desde entdo.

Nos anos 30, ja havia o diagnodstico de que era necessario profissionalizar a
Administracdo Publica. Suas praticas deveriam se basear na ci€ncia e no mérito — buscava-
se constituir uma burocracia de inspiragdo weberiana*’. Inicia-se entdo um processo de
especializagdo dos servidores — agora contratados a partir de concursos publicos — para a
aplicagdo de técnicas de racionalizacdo e padronizagdo orcamentaria. Resulta dai a criagdo

do DASP (Departamento Administrativo do Servigo Publico), em 1937, érgao notabilizado

47 Essa inspiracdo deve-se mais a uma mimetizagdo do tipo-ideal aplicado por Weber, que ao seu diagnostico
quanto ao fendmeno da dominagdo burocratica (HILBERT, 1987; MELO, 2019a).
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por fundar “a burocracia de carreira no seio do Estado brasileiro” (ARAUJO, 2017, p. 37—
44).

A construgdo dos DASPs, na Unido e nos estados, configura um movimento de
reagdo parcialmente bem-sucedido ao Estado patrimonial e ao clientelismo da Republica
Velha (ARAUJO, 2017, p. 21). O Estado era visto como esfera a ser protegida contra
ingeréncias de interesses particulares representados em seu proprio corpo de funcionarios.
Para ser o principal agente responsavel pela condugdo da modernizacdo, urbanizacdo e
industrializac¢do do pais, o Estado deveria afastar-se dos modos tradicionais e oligarquicos
de exercicio do poder. Deveria se voltar a instauracdo de uma burocracia capaz de aplicar os
principios da racionalizagdo e do scientific management em voga nos paises desenvolvidos.
Os servidores contratados por concursos deveriam se opor a interferéncias personalistas,
promovendo uma cultura na qual a técnica neutra e impessoal era vista como protecdo do
erario publico.

A Lei 4.320 (BRASIL, 1964) ¢ até hoje a mais citada no MTO justamente por ser
central para o regramento das finangas e orcamentos do pais. Ela advém de um longo
processo de amadurecimento acerca da administracdo das finangas publicas, em gestagdo
desde a Terceira Conferéncia dos Técnicos de Contabilidade Publica, em 1949, quando
participaram representantes do DASP e do Ministério da Fazenda. Ali j estava cristalizada
a relevancia dos procedimentos controlados e previsiveis e da linguagem técnica e cientifica.
Também emerge nessa lei a importancia da consolidagdo das contas publicas nacionais e dos
registros contabeis, como fontes confidveis de informagdes para a tomada de decisdes
econdmicas, além dos controles prévios aplicados a gestao das receitas e despesas publicas.

Depois de 1964, dois movimentos distintos de Reforma Administrativa acabaram
moldando o funcionamento do nucleo do governo federal, ambos deixando balizas que até
hoje se impdem a pratica orcamentaria do pais. Primeiramente, o que resultou no Decreto-
Lei 200 (BRASIL, 1967b), buscou atenuar a rigidez burocratica e o excesso de controles
meramente formais no Governo Federal e consolidou o planejamento, o controle e a
racionaliza¢do da administragdo como valores a serem promovidos no Estado brasileiro.
Depois, a reforma empreendida pelo MARE (Ministério da Administracdo Federal e
Reforma do Estado), liderada pelo ministro Bresser-Pereira nos anos 90, que marca a

ascensao do gerencialismo no Estado brasileiro.
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A edicdo do Decreto-Lei 200, em 1967, materializa esfor¢os reformadores que
vinham desde 1930. Paradoxalmente, ao tempo em que se buscava eliminar controles
meramente formais que atrapalhavam a execugdo de politicas publicas, foram
institucionalizados sistemas de planejamento, or¢amento e controle que consagraram a
valorizacao de especialistas da area-meio em detrimento dos executores de politicas publicas
nas chamadas areas finalisticas, como saude, educagdo, meio-ambiente ¢ transportes. Foram
alcados a condigdo de experts em Administracdo Publica servidores versados em regras
administrativas, modelos organizacionais, teorias ¢ métodos genéricos, aplicaveis ao
funcionamento do Estado como um todo, e ndo necessariamente entendedores dos problemas
sociais brasileiros ou do contetido local das politicas publicas em curso.

Embora o Decreto-Lei tenha afirmado como principios o Planejamento, a
Coordenacao, a Descentralizacdo, a Delegacdo de Competéncias e o Controle, o que se
percebe € que esse movimento trouxe como consequéncia uma “hipertrofia da padronizacao
e do controle” na Administracdo direta, muitas vezes em detrimento da Delegacao de
Competéncias e da Descentralizacdo. Isso acarretou prejuizos ao desempenho do Estado em
suas intervengdes (WAHRLICH, 1974, p. 67).

O segundo movimento, a partir de 1995, consagra a visdo do patrimonialismo estatal
como explicag@o do atraso brasileiro. Trata-se da reforma gerencial do Estado capitaneada
pelo entdo ministro Bresser-Pereira. Buscou-se retirar da Administragdo direta atividades
tidas como ndo estratégicas, que poderiam ficar a cargo de entidades paraestatais ou de
empresas privadas. Essa visdo incidiu diretamente sobre a conformacdo do que ainda hoje
se entende como elite da burocracia estatal, responsavel pelas fun¢des do “nucleo estratégico
do Estado” (BRASIL, 1998). Decorre dai também a instituicdo da Lei 10.180/2001, que
organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e de Or¢amento Federal (SPOF), de
Administracdo Financeira Federal, de Contabilidade e de Controle Interno, conferindo a
essas unidades uma série de atribuicdes consideradas estratégicas para o Governo Federal.

Mais uma vez buscava-se potencializar as intervengdes estatais e voltar a
Administracdo para a entrega de resultados, e novamente sairam fortalecidas estruturas
burocraticas da area-meio, sobretudo aquelas com viés de normatizacdo, controle e
regulacdo. Reforgando o movimento paradoxal que se vira com a edi¢do do Decreto-Lei 200,
a reforma gerencial do governo FHC fortaleceu as areas como as de planejamento,

or¢amento, controle e finangas, em detrimento das areas executoras de politicas finalisticas.
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Associado a uma visdo negativa sobre o Estado — visto com desconfianga, pois marcado pelo
patrimonialismo, pela ineficiéncia e pela corrupgao — esse fendmeno levou a um Estado que
chegou a ser caracterizado como “estéril”, pois “esvaziado de sua propria capacidade de
intervengdo” (MORETTI, 2012, p. 257).

Outra importante lei que vai dirigir as condutas no campo de planejamento e
orcamento a partir dos anos 2000, ¢ a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (BRASIL,
2000a), segunda mais citada no MTO se desconsideramos as leis orcamentarias (Lei
Orcamentaria Anual — LOA, Lei de Diretrizes Or¢camentarias — LDO e Plano Plurianual —
PPA). A LRF consolida principios de responsabilidade e transparéncia fiscal e consagra a
instituicdo de metas rigidas de resultado primario como baliza mestra da area econdmica do
governo federal. Conforme sera discutido mais adiante, ela impde novas praticas ao
Executivo e novas fungdes as leis orgamentarias, cristalizando uma posicao fiscalista que
passou a orientar a conduta dos servidores federais da area econdmica, de planejamento e
orcamento. Uma conduta de vigilancia e controle para com o equilibrio das contas publicas,
entendido a partir de metas e limites fixados anualmente.

Note-se que todo o marco legal brasileiro, e inclusive a propria Constitui¢do Federal
de 1988, que de inicio consagrou direitos sociais ¢ buscou orientar as praticas or¢amentarias
para a consecucdo de planos nacionais, regionais e setoriais, também foi inclinada, sobretudo
a partir dos anos 2000, a conferir preméncia a dimensao fiscal frente a social. Pode-se dizer
mesmo que houve uma espécie de “giro fiscal” levado a cabo por emendas as regras
estabelecidas na Constituicdo Cidadda (MORETTI; BANDEIRA; SANTOS, 2018).

Primeiramente, o art. 167, III da CF estabelece o dispositivo conhecido como “regra
de ouro”, que proibe o Estado de realizar operagdes de crédito acima do montante aplicado
em despesas de capital*® (BRASIL, 1988). Na pratica, essa regra cria uma oposi¢io entre
despesas correntes (manutengdo de estabelecimentos, pagamento de pessoal, insumos,
servicos) e despesas de capital (compras de equipamentos, imoveis, construcoes,
investimentos), e aduz que o endividamento do Estado ¢ legitimo apenas para as ultimas,
sob a justificativa de que elas contribuem para a formacgao de patriménio as geragdes futuras.
J& as despesas correntes s@o vistas como gastos com o funcionamento da maquina — que néo

deixam legado material — e, portanto, deveriam ser custeadas com receitas também correntes,

48 Uma discussdo mais aprofundada sobre a natureza problematica das categorias or¢gamentarias sera
apresentada mais adiante neste trabalho.
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pagas a vista pelos viventes do presente. Com isso, o Estado fica impedido, por exemplo, de
se endividar para custear a satude, a educacdo ou a assisténcia social. Retirar a capacidade do
Estado de financiar despesas sociais no presente passa a ser uma medida adotada sob a
justificativa de que isso protege as geragdes futuras (MORETTI; BANDEIRA; SANTOS,
2018).

Uma mexida importante operada na CF de 88 advém da Emenda Constitucional n°
32 de 2001, que impde limites ao chefe do Poder Executivo para alterar a meta fiscal através
de Medida Provisoria. Com isso, em uma situagdo de crise que leve a queda de receitas, a
solugdo autorizada ao Executivo — sem a necessidade de negociagdo com o Parlamento — ¢é
a reducdo de despesas. Justamente quando as politicas sociais e de investimento poderiam
atenuar os efeitos da crise, atuando de forma anticiclica, elas saem do controle do Executivo
(MORETTI; BANDEIRA; SANTOS, 2018).

Outra Emenda Constitucional que restringe o espaco da agenda social no orcamento
¢ aden® 86, editada em 2015. Ao estabelecer o orgamento impositivo, ela tornou obrigatoria
a execucdo de emendas parlamentares, permitindo, paradoxalmente, a redugdo do piso das
despesas publicas obrigatorias individuais com satde programadas pelo governo
(MORETTI; BANDEIRA; SANTOS, 2018).

Por fim, a Emenda Constitucional n°® 95/2016 consagra de uma vez por todas a
austeridade fiscal como fim ultimo do Estado. Ela radicaliza a politica de austeridade, pré-
fixando um limite global a despesa primaria da Unido. Trata-se de um teto de gastos que ndo
pode ser flexibilizado para atender as necessidades de governo — exceto aquelas “como as
decorrentes de guerra, comogao interna ou calamidade publica”. O teto mantém-se mesmo
que o PIB e a arrecadagdo do pais crescam (BRASIL, 1988, arts. 106-14).

As normas acima, quais sejam, a Constituicdo Federal, a Lei. 4.320/1964, a Lei de
Responsabilidade Fiscal/2001, o Decreto-Lei 200/1967, e a Lei 10.180/2001, sdo a base para
a atuacdo da burocracia de planejamento e orgamento, sobretudo quanto a elaboracdo das
Leis Or¢amentarias Anuais (LOA), de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e do Plano
Plurianual (PPA). Sao essas também as normas mais referenciadas no MTO. Elas foram
constituidas em meio a um regime sensorial ao qual ajudaram a constituir, ao passo que sao
criticadas ou ratificadas, que sofrem oposicdo ou sdo defendidas, e assim fazem circular seus

enunciados e posigoes valorativas.
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Além do marco legal, ha um acimulo de valores e principios que remontam ao inicio
do século XX e que formam as bases da pratica burocratica no campo de planejamento e
orcamento. Eles ditam as formas de processamento das demandas sociais nesse segmento do
Estado. A maneira como os principios da profissionalizagdo, da racionalizagdo, da
padronizagdo, da transparéncia, da publicidade, da eficiéncia, e da objetividade, dentre
outros, foram incorporadas aos procedimentos estatais, resultou na sobrevalorizagdo de
modelos ditos l6gicos ou racionais, em mais regras ¢ métodos formais e em ferramentas
gerenciais que buscam encadear desde indicadores socioecondmicos até metas, cronogramas
e responsaveis pelas programacgdes orcamentarias.

Esses principios, procedimentos e normas, associados a uma relagdo assimétrica com
os orgaos setoriais, onde o chamado nucleo estratégico do governo se coloca em um patamar
de superioridade em relacdo aos executores de politicas publicas junto a populagdo, em
especial na area social, levaram a uma atividade de planejamento e orgamento que impde
sua linguagem racionalizante e uniformizadora, uma linguagem que ndo adere as
contingéncias e necessidades locais, setoriais. Essa atividade consiste majoritariamente em
controlar, no sentido de colocar balizas, limites, impor padrdes, aplicar filtros as praticas dos
setores executivos do Estado, sobretudo da area social. Com isso, as praticas de
planejamento e or¢amento possuem mais afinidade com a linguagem fiscal, dos agentes
econdmicos, dos riscos macroecondomicos — dado seu teor universal — que a linguagem e aos
meios de atender demandas sociais dispersas nas diversas areas da educagdo, saude,
previdéncia e assisténcia social dentre outras.

Por fim, esta secdo buscou antecipar como valores, procedimentos e normas
acumulados desde a década de 1920 estdo presentes hoje em um instrumento como o Manual
Técnico Orgamentario, como moldam discursos e praticas de planejamento e orcamento de
modo a constituir uma maneira de perceber o mundo social e o interesse publico, com
repercussoes nas condi¢des de vida da populagdo. Mais a frente, serdo apresentados em
maior profundidade como esses valores, principios e procedimentos informam as praticas
orcamentarias, € como contribuem para as relagdes entre as dimensoes fiscal e social no
Estado brasileiro. Também sera explorado como essas praticas se relacionam com uma certa
forma de perceber o mundo, com o dado que faz o gasto publico aparecer como excesso ¢
que confere um aspecto de conformidade aos cortes orcamentarios em uma area como a

educacdo publica no Brasil.
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11. A toada da racionalizacio

A partir de 1930, o Estado inicia a “constru¢do das bases da politica social que vai
vigorar até¢ 1964” (FEE, 1983, p. 14). Nesse periodo, observa-se uma diferenciacdo em suas
estruturas internas — o Estado comega a tomar como publicos assuntos que até entdo eram
privados: a previdéncia social passa a contar com um sistema de solidariedade
intergeracional com a criacdo dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs); a
assisténcia social passa a contar com financiamento estatal com a criagdo da Legido
Brasileira de Assisténcia (LBA) e do Conselho Nacional de Seguridade Social (CNSS); a
educacdo publica passa a contar com o Sistema Nacional de Educacdo; e na satide, embora
o atendimento médico-hospitalar seja restrito aos trabalhadores formais cobertos pelo
sistema previdenciario, passa-se a estruturar a rede publica de combate a endemias e
prevengdo de doencas, baseada no conceito de interdependéncia social (CARDOSO JR.;
JACCOUD, 2009).

Cada um desses setores vai se constituindo com suas linguagens e procedimentos
proprios, voltados a publicos especificos, ligados a especializagdes distintas. Trata-se de uma
diferenciagdo de esferas discursivas no interior do Estado. Ainda em 1930 ¢ criado o
Ministério da Educacdo e Saude Publica, que operou desde o seu inicio a chamada Reforma
Francisco Campos, um conjunto de reformas que, dentre outras medidas, criou o Conselho
Nacional de Educagdo com a fungéo de planejamento do setor.

Nesse periodo emergiram também diagnodsticos sobre a sociedade brasileira que
apontaram caminhos para o desenvolvimento nacional protagonizados pelo Estado. As
explicacdes do “atraso” brasileiro passavam por aspectos bioldgicos, raciais, geograficos,
mas também pela associag@o infeliz de caracteristicas da formagdo social brasileira a
conformacao do Estado nacional.

Oliveira Vianna, um dos intelectuais mais influentes do primeiro governo Vargas,
identifica como principal problema da organizacdo social brasileira a “auséncia na historia
da nossa formagao nacional, de agentes eficazes de integracdo social e politica”. Segundo
Vianna, reside na autonomia do Estado “a tinica chance de integrar a nagao” e de criar no
pais, ainda que de maneira voluntarista, “a sociedade que se deseja” (RICUPERO;
FERREIRA, 2005). Segundo ¢le, caberia, portanto,

[r]ealizar, pela ag@o racional do Estado, o milagre de dar a essa
racionalidade em formacg@o, uma subconsciéncia juridica, criando-lhe a
medula da legalidade; os instintos viscerais da obediéncia a autoridade e a
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lei, aquilo que Thering chama ‘o poder moral da ideia do Estado’ (VIANA,
2005, p. 404).

Seguindo essa orientagdo autoritaria, Vargas inaugura uma nova arte de governo no
Brasil, cujo horizonte apontava na direcdo de um Estado de bem-estar. Isso “gerou nos
trabalhadores a expectativa de protecdo social, alimentando uma promessa de integragao
cidada” (CARDOSO, 2010, p. 776).

Segundo Adalberto Cardoso, Oliveira Viana e mais ainda o proprio Vargas tinham
consciéncia da importancia do carater simbdlico do Estado, capaz de projetar um novo
“cidaddo”, que seria inserido no tecido social a partir do “trabalho regulado”(CARDOSO,
2010, p. 797). Nesse contexto, grande parte dos “pré-cidadidos” se tornaria aliada engajada
ao projeto varguista, justamente pelo potencial que detinha nesse novo horizonte utépico.

O Estado varguista inova ao tratar a massa de trabalhadores brasileiros como
potencial aliada na constru¢do de uma nova ordem nacional. Aquele “inimigo interno
representado pelo povo miseravel, mestico, perigoso” deixa de contar apenas com a faceta
policial do Estado, e passa a aspirar a direitos. Embora as instituicdes recém-criadas pelo
Estado ndo tivessem a capacidade de efetivar os direitos prometidos a partir de suas politicas,
as “formidaveis possibilidades” que elas continham em potencial produziram efeitos
significativos (CARDOSO, 2010; VIANNA, 1951, p. 784).

Ora, o trabalhador dos sonhos de Oliveira Vianna, Getilio Vargas ou
Marcondes Filho era o homem arrimo de familia, alfabetizado,
higienizado, saudavel, senhor de uma profissdo e titular de direitos sociais
cuja origem seria sua vinculagdo a uma profissdo regulamentada pelo
Estado. Esse homem, os trés ide6logos sabiam muito bem, ndo existia, e,
por isso, a tarefa da Revolu¢do seria, justamente, forja-lo. A “cidadania
regulada” era um projeto para toda a nagdo, a ser, porém, estendido aos
nacionais a medida que cada qual se qualificasse, ou se enquadrasse no
ideal de pessoa que o Estado queria promover. Nesse sentido, o Estado ndo
estava, de seu proprio ponto de vista, criando privilegiados. Estava
acenando aos brasileiros que a seguranca socioecondmica era acessivel a
qualquer um, desde que ele ou ela se pusesse a altura do que lhe estava
sendo demandado e que, afinal, “era para seu proprio bem”. E desde que,
obviamente, houvesse emprego regulamentado para todos (CARDOSO,
2010, p. 791).

E toda uma nova concepgao de Estado que esta em jogo aqui. Até Vargas,
a questdo social era inconstitucional, e o rosto do Estado para os nacionais
era a policia. A partir de entdo, qualquer projeto de superacdo da penuria
a que os trabalhadores continuaram submetidos pelas décadas seguintes ao
primeiro periodo Vargas precisou competir com essa solida aspiragdo dos
trabalhadores por inclusdo na chave dos direitos sociais (CARDOSO,
2010, p. 806).
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O projeto de um Estado autoritario que faria frente aos desafios do desenvolvimento
nacional foi defendido por Alberto Torres e Oliveira Viana e levado a cabo durante todo o
varguismo, embora arrefecido apds o desfecho da Segunda Guerra em 1945. Seus principais
opositores — oligarcas derrotados em 1930, comunistas ou liberais — ndo conseguiram
apresentar uma alternativa de mesma envergadura. Leituras como a de Raymundo Faoro,
que enxergava a negatividade de um Estado marcado pelo patrimonialismo e pelo
autoritarismo, mas que, a0 mesmo tempo, ndo via como positivos “os grupos identificados
com a sociedade”, retiravam a poténcia de uma acdo politica mais efetiva (RICUPERO;
FERREIRA, 2005).

Até chegarem as formulagdes de Celso Furtado, o pais ndo conhecera um projeto que
conferisse protagonismo as intervengdes estatais e pudesse fazer frente ao autoritarismo nos
moldes de Vargas. Para Furtado, o autoritarismo na ordem social e o liberalismo na ordem
econdmica — desde sempre presente no discurso das elites brasileiras — corroiam as bases do
apoio conseguidas pelo varguismo, de modo que caberia reposicionar o nacional-
desenvolvimentismo protagonizado pelo Estado em termos mais democraticos.

Buscando compreender o pais a partir de outro angulo, Furtado, assim como Caio
Prado Jr., ressaltardo que a situacdo do pais em relagdo as poténcias europeias deriva
sobremaneira das estruturas de producdo e exploragdo do trabalho. Mas, se Caio Prado Jr.
(2011) volta sua atengdo aos aspectos societais, apontando como solugdo para a superagdo
do atraso brasileiro uma revolucdo proletaria — de baixo para cima —, Furtado,
diferentemente, enxergava uma saida liderada pelo Estado democratico, a partir de uma
politica de industrializagdo. Seria possivel, assim, a partir de um planejamento estatal
acordado com as liderangas sociais, reverter as assimetrias nacionais € promover o tao
buscado desenvolvimento. Ele deposita suas apostas em uma acdo politica racional,
acentuando a importancia da organizagao interna do Estado.

Sob influéncia de Karl Mannheim, Furtado buscou a produ¢do de um conhecimento
capaz de orientar a agdo estatal, conciliando planejamento e liberdade, e prezando pela
democracia, o que poderia ser obtido a partir da perspectiva de “intelectuais socialmente ndo
comprometidos” (RICUPERO, 2002). Esse ¢ o pensamento que conforma tanto a montagem
)49

de suas equipes na Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE)* como

49 Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordeste, autarquia criada no governo do Presidente
Juscelino Kubitschek, em 1959, foi idealizada e primeiramente presidida por Celso Furtado.
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a concepgdo do Ministério do Planejamento (OLIVEIRA, 1997), e tera forte influéncia até
hoje no chamado desenvolvimentismo (FIORI, 2012).

Em A pré-revolugdo brasileira, Celso Furtado (1962) apresenta propostas de
reformas que entende ser propicias ao pais em meio a uma conjuntura politica conturbada.
Em suma, defende elementos de planificagdo da economia de mercado — ja bem
desenvolvida no pais, segundo seu diagnostico — e, a0 mesmo tempo, para a preservagdo do
carater democratico da Carta de 1946. O conteudo dessa obra apologética das reformas de
base informard a elaboracdo do Plano Trienal proposto pelo Presidente Jodo Goulart
(BRASIL, 1962).

Furtado, a época, propugnava o diagnodstico de que havia uma enorme contradigao
entre o que a opinido publica exigia do Estado, e as condi¢des de financiamento estatal dadas
por um Legislativo que, por sua vez, era pressionado por essa mesma opinido publica para
restringir os gastos do governo. Revela assim deformacgdes nessas instituicdes — ainda
observadas hoje nos conflitos entre dimensdes sociais e fiscais — provocadas pela influéncia
do poder econdmico.

[O] Estado brasileiro teve suas fungdes substancialmente ampliadas, nos
ultimos decénios, como principal instrumento do desenvolvimento
econdmico nacional. Teria sido necessario ndo uma, mas varias reformas
visando a capacitar o poder publico para o desempenho de suas novas e
complexas fun¢des. Mais importante dentre todas essas reformas teria de
ser aquela que proporcionasse ao Estado a capacidade fiscal para arrecadar
0s recursos necessarios a cobertura financeira dos seus gastos ampliados.
Nada de concreto, entretanto, foi realizado nessa direcdo. Surgiu, assim,
essa Obvia contradi¢do que vivemos nos dias de hoje: exige a opinido
publica do Estado o desempenho de importantes fungdes ligadas ao
desenvolvimento econdémico e social do pais, mas, através de seus
representantes, no Parlamento, essa mesma opinido publica nega os meios
de que necessita o Estado para cumprir tal missdo. A consequéncia pratica,
conhecemo-la todos: sdo os déficits do setor publico e o seu financiamento
com simples emissdes de papel-moeda.” (FURTADO, 1962, p. 42-3).

O que houve foi uma inadequagdo crescente do setor fiscal para financiar
os gastos publicos, com a agravacdo, nos ultimos dois anos, decorrente da
eliminagdo do setor cambial como instrumento de arrecadagido de recursos
para o Governo. Se queremos efetivamente enfrentar o problema da
inflagdo, deveremos fazé-lo mediante uma reforma fiscal-administrativa
em profundidade e ndo tumultuando a ag¢do do setor publico através de um
ineficaz plano de economias ou sobressaltando a economia privada com
inconsequentes medidas no setor bancario (FURTADO, 1962, p. 46).

Conforme argumenta Francisco Oliveira (1997), pode-se estabelecer um didlogo
entre Furtado e o pensamento autoritario de Alberto Torres e Oliveira Viana para além do

antiliberalismo econémico, na medida em que ambos enxergam a necessidade de um
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protagonismo do Estado brasileiro para o desenvolvimento nacional. Contudo, Furtado
superara a visdo negativa do pais construida sob o prisma racista e depositou confianga no
planejamento governamental em um contexto de federalismo e democracia representativa.
Dessa forma, contribuiu decisivamente para a constitui¢cdo de um espago discursivo abrigado
pelo chamado “campo progressista”, no qual se criticam os “liberais” pela sua falta de um
projeto nacional de desenvolvimento.

Buscou, dessa forma, superar a leitura negativa acerca do Estado brasileiro,
primeiramente tomando-o como esfera relativamente autonoma e ndo como rebatimento
institucional de uma realidade que lhe ¢ exterior — contrapondo-se a intérpretes do Brasil
como Gilberto Freyre e Sérgio Buarque de Holanda. O Estado, para Furtado, ndo ¢ espelho
da familia patriarcal. Em segundo lugar, refutando a perspectiva de ruptura institucional e
ratificando uma orientacdo democratica ¢ federativa, com as dificuldades de concertacdo
politica que lhes sdo inerentes, dadas a magnitude e a heterogeneidade do pais e os desafios
sociais e economicos que se lhe impoem.

Em Furtado, a estabilidade da ordem economica e social requer intervencdo estatal.
Convém destacar que o Plano Trienal apresentou como objetivos: “a) manutengdo de uma
elevada taxa de crescimento do Produto; b) regressdo progressiva da pressdo inflaciondria;
c¢) reducdo do custo social presente do desenvolvimento e melhor distribui¢do de seus frutos;
d) redugdo das desigualdades regionais dos niveis de vida” (BRASIL, 1962).

E justamente a perspectiva de reparticio dos ganhos do crescimento econdmico e
reducdo das desigualdades que sera mais fortemente impactada pelo regime militar que se
inicia em 1964. Durante o regime, o Estado brasileiro voltou-se mais uma vez a acolher
como legitimos apenas os interesses de uma pequena parcela da populagdo, com efeitos
significativos em sua area social. O crescimento econdmico faz-se acompanhado do aumento
das desigualdades e retracdo do papel do Estado no que diz respeito a universalizacdo de
direitos sociais. Na educacdo, por exemplo, percebe-se uma redugdo de 55% dos recursos
destinados a educagao publica no or¢camento da Unido entre 1965 e 1975 (SAVIANI, 2008).

Seja em moldes mais autoritarios ou mais democraticos, a toada de racionalizacdo do
Estado, de defesa do planejamento econdmico e das intervencdes a partir de diagnosticos
sobre a infraestrutura nacional perpassa todo o periodo do chamado nacional-
desenvolvimentismo, até os anos 80. A partir dai, serd agravada a inflagcdo e se consolidara

a leitura de que o Brasil passa por uma crise de natureza fiscal que requer uma alteracdo nas
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formas de intervengdo estatal (NOBREGA, 2005, p. 279). Durante esse percurso, as
desigualdades socioecondmicas e a invisibilidade de parcela da populagdo seguiram como
traco estrutural da sociedade brasileira. Seus efeitos econémicos colaterais, como inflagdo e
desemprego, desgastaram as bases de apoio ao experimento nacional-desenvolvimentista.

Em suma, desde os anos 20 foram dirigidas criticas ao Estado brasileiro que o
apontam como uma das causas da perpetuacdo do atraso no pais (RIZO, 2019). A partir dos
anos 30, ganhou espago no Estado o discurso em defesa da implantagcdo de uma burocracia
profissional, especializada, fundada em valores do mérito e da ciéncia — algo como um
suporte técnico para um governo autoritdrio que apontaria com clareza o rumo do
desenvolvimento nacional. Havia expectativas de que uma racionaliza¢do da acdo estatal,
inspirada no scientific management, se desse a partir de um ntcleo técnico, capaz de alcar o
Estado brasileiro a um patamar de desempenho compativel com o de paises desenvolvidos.

O Estado, a partir do primeiro governo Vargas, passou a induzir mudangas
econdmicas e sociais profundas no pais, mas as desigualdades, sobretudo economicas,
raciais e regionais, seguiram como traco estrutural da sociedade brasileira. Efeitos
econdmicos colaterais, como inflagdo e desemprego, desconstruiram parte significativa das
bases de apoio ao nacional-desenvolvimentismo. No plano da racionalizagdo das praticas de
governo, diversas categorias foram mobilizadas nesse periodo, como intervencionismo,
liberalismo, democracia, autoritarismo, tecnocracia, patrimonialismo, esquerda e direita. E
a partir das formas de articulagdo desses termos que se constituirdo as possibilidades de
governo a partir de entdo.

Nessa jornada, a ideia de fortalecimento do Estado conviveu com o debate sobre o
excesso de controles indcuos, que travam a Administragdo Publica. Mesmo nos anos 50,
quando se faziam significativos esforcos de profissionalizagdo do Servigco Publico Federal,
havia o diagnostico de que era necessario promover também sua desburocratiza¢ao. Essa
imagem da ineficiéncia do Estado, contudo, ndo o apartava de seu papel de principal
protagonista das transformacgdes sociais almejadas nos governos desenvolvimentistas.
Divergente dessa visdo, ¢ forte a tradicdo de uma corrente de pensamento que acentua um

carater intrinsecamente negativo ao Estado brasileiro, conforme discutido a seguir.
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12. O Estado como negatividade

O protagonismo do Estado para a “estruturacdo e ossificagdo da nacionalidade”
defendido por Oliveira Vianna nio ressoava em outros classicos da época, como Gilberto
Freyre e Sérgio Buarque de Holanda. Guardadas as diferengas entre esses autores, ambos
enfatizaram o papel da familia patriarcal, como chave para a apreensdo da sociedade
brasileira, inclusive de sua atividade estatal. O Estado brasileiro, assim, refletiria maculas
das relagdes domésticas moldadas pelo colonialismo escravagista, sendo uma espécie de
pulsdo de autoritarismo e patrimonialismo um de seus reflexos.

Mas esse sadismo de senhor e o correspondente masoquismo de escravo,
excedendo a esfera da vida sexual e doméstica, tém-se feito sentir através
da nossa formagdo, em campo mais largo: social e politico. Cremos
surpreendé-los em nossa vida politica, onde 0 mandonismo tem sempre
encontrado vitimas em quem exercer-se com requintes as vezes sadicos;
certas vezes deixando até nostalgias logo transformadas em cultos civicos,
como o do Marechal de Ferro. A nossa tradi¢cdo revolucionaria, liberal,
demagodgica, ¢ antes aparente e limitada aos focos de facil profilaxia
politica: no intimo, o que o grosso do que se pode chamar “povo brasileiro”
ainda goza ¢é a pressdo sobre ele de um governo masculo e corajosamente
autocratico. Mesmo em sinceras expressoes individuais — ndo de todo
invulgares nesta espécie de Russia americana que é o Brasil — de mistica
revolucionaria, de messianismo, de identificagdo do redentor com a massa
a redimir pelo sacrificio de vida ou de liberdade pessoal, sente-se o laivo
ou o residuo masoquista: menos a vontade de reformar ou corrigir
determinados vicios de organizagdo politica ou econdémica que o puro
gosto de sofrer, de ser vitima, ou de sacrificar-se (FREYRE, 1933, p. 86—
7).

Com efeito, onde quer que prospere e assente em bases muito sélidas a
ideia de familia — e principalmente onde predomina a familia de tipo
patriarcal — tende a ser precaria e a lutar contra fortes restricdes a formagao
e evolugdo da sociedade segundo conceitos atuais. A crise de adaptacdo
dos individuos ao mecanismo social ¢ assim, especialmente sensivel no
nosso tempo devido ao decisivo triunfo de certas virtudes antifamiliares
por exceléncia, como o sdo, sem duvida, aquelas que repousam no espirito
de iniciativa pessoal e na concorréncia entre os cidaddos. [...] Nao era facil
aos detentores das posigdes publicas de responsabilidade, formados por tal
ambiente, compreenderem a distingdo fundamental entre os dominios do
privado e do publico. Assim, eles se caracterizam justamente pelo que
separa o funcionario “patrimonial” do puro burocrata conforme a definigao
de Max Weber [...]. E um dos efeitos decisivos da supremacia
incontestavel, absorvente, do nucleo familiar — a esfera, por exceléncia, dos
chamados “contatos primarios”, dos lacos de sangue e do coragdo — esta
em que as relagdes que se criam na vida doméstica sempre forneceram o
modelo obrigatdrio de qualquer composig@o social entre nds. Isso ocorre
mesmo onde as instituicdes democraticas, fundadas em principios neutros
e abstratos, pretendem assentar a sociedade em normas antiparticularistas
(HOLANDA, 2012, p. 49-53).
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Ambos, Gilberto Freyre e Sérgio Buarque, enfatizam certa aversao dessa sociedade
assentada em uma ordem patriarcal primitiva aos principios democraticos associados a
modernidade ocidental. Embora o Estado ndo esteja no centro do debate promovido por esses
intelectuais, eles chamam atenc¢do para o imbricamento das esferas privada e publica. Em
Freyre saltam os tons apologéticos a peculiaridade brasileira, com énfase as relagdes
interraciais existentes no Brasil, com toda sua violéncia. J& em Buarque, sublinham-se os
contornos de desconfianga quanto ao papel de um Estado erigido sobre as bases da
“cordialidade” — autoritdria, patriarcal, personalista — frente ao desafio de consolidacdo da
democracia no pais®’.

Essas posigdes ressoardo nas vertentes de pensamento social que associam o atraso
brasileiro ao excesso da presenca estatal, ou a mazelas que lhe seriam inerentes —
patrimonialismo, personalismo, autoritarismo —, e que se opdem a tradicdo que aposta no
Estado como principal agente promotor do desenvolvimento econdmico e social. Atribui-se
especialmente a posicdo de Sérgio Buarque, a despeito de sua intencionalidade, um papel
central na constituigdo de uma corrente do pensamento social no Brasil voltada as
dificuldades de se confiar ao Estado o protagonismo para a superacao dos déficits nacionais,
uma vez que este ndo fora fundado em bases racionais-legais.

[...] a génese esta em Sérgio Buarque. Para ele, o “patrimonialismo” ¢ uma
espécie de “materializagdo institucional” do personalismo. As mesmas
caracteristicas do individuo personalista, o “homem cordial” como vimos,
sdo precisamente também as que irdo caracterizar o Estado patrimonial: a
divisdo do mundo em amigos e inimigos e¢ da divisdo de privilégios e
castigos de acordo com essa regra particularista (SOUZA, 2016, p. 71-2).

Em uma abordagem ndo liberal — e sob influéncia marxista — a negatividade do
Estado faz-se presente, por exemplo, quando elites burocraticas sdo caracterizadas enquanto
bragos de uma classe dominante que visa, muitas vezes, mais a preservagdo de sua posi¢ao
de dominacdo interna que o proprio crescimento economico (BRESSER-PEREIRA, 2007,
MARTINS, 1985; MELLO E SOUZA, 1967).

Sob influéncia weberiana, se destacam no Brasil interpretagdes que enfatizam a
heranca patrimonialista como fator explicativo do atraso brasileiro, seja em ambito estatal

ou societal. Essas leituras convergem “principalmente na indicacdo do papel negativo do

30 Os ecos do autoritarismo identificado por Buarque fazem-se presentes e assustam a fragil democracia
brasileira, como, por exemplo, se vé no “manifesto programatico do Clube Militar” publicado em 24 de
setembro de 2018 pelo entdo candidato a vice-presidente Hamilton Mourdo (BASTOS, 2018).
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Estado na formagao da sociedade brasileira contemporanea” (VIANNA, 1999). Para os fins
deste trabalho, cabe ressaltar a forca da tradicdo do pensamento que, ao enfatizar o papel do
Estado, reforga suas representagdes negativas, e induzem praticas para conté-lo e controla-
lo.

As mais influentes analises sociais ¢ historicas do Brasil, como as de Sérgio
Buarque de Holanda, Raymundo Faoro e Simon Schwartzman, apontam
como fundamental a estrutura social patrimonialista, e tém Weber como
principal referéncia. [...] Ou seja, essa perspectiva de andlise também
coloca como central a figura do Estado (e a do estamento ou das elites), em
contraposic¢do a sociedade e aos interesses difusos. Antes da preocupagdo
com a democracia, temos, portanto, a preocupacdo com a modernidade e
com a construgdo das instituicdes modernas: o Estado racional-legal, a
sociedade plural (sempre ausente e abtlica, na interpretacdo de Faoro), a
burocracia meritocratica e republicana (OLIVIERI, 2011).

Florestan Fernandes escapa a uma leitura estritamente economicista ou etapista do
caso brasileiro, e volta sua atencdo mais as estruturas da sociedade brasileira que ao Estado.
Seu diagnostico aponta que a ordem social competitiva brasileira ¢ marcada pela presenga
persistente de tragos das ordens patriarcais, escravocratas e¢ coloniais, a qual estaria
relacionada diretamente nossa condi¢do de subdesenvolvimento e de capitalismo
dependente. A implantagdo da ordem competitiva brasileira — mesmo em meio a integragdo
capitalista, com sua industrializag@o, urbanizagdo e complexificacdo social — ndo rompeu
com o “substrato material, social ¢ moral” que servira de suporte a sua construgdo. Ela
comportou aspectos como o patrimonialismo e o compadrio, a cooperagdo horizontal entre
os estratos sociais e “formas autocraticas de solidariedade” — o que compreende também o
Estado. “Esse processo ndo apenas tolhia os papéis socialmente construtivos associados a
competicdo, como redistribui¢do da renda e do poder, mas também potencializava a
concentracdo de riqueza, poder e propriedade” (FERNANDES, 2006).

Assim, [segundo Florestan] se o Estado nacional nasce "bastante
moderno", apto a "modernizagdo ulterior de suas fun¢des econdmicas,
sociais e culturais", matriz efetiva da expansdo do liberalismo no pais,
desde a sua srcem mantém a marca de uma convivéncia com uma ordem
antitética a sua, que, longe de ser impeditiva de sua afirmagéo, a torna
possivel, sobretudo por consistir na base econdmica a partir da qual ele vai

poder operar a sua forma de inscri¢do no capitalismo mundial (VIANNA,
1999).

Embora Florestan tenha sublinhado o carater patrimonial e excludente das estruturas

societais brasileiras, ndo sendo colocado ao lado dos autores que discutem o patrimonialismo
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de Estado (TAVOLARO, 2017; VIANNA, 1999), para os fins deste trabalho ¢ importante
ressaltar seu pensamento, principalmente porque ele chama atencdo para um problema ao
qual qualquer governo nacional deve lidar, a marcante desigualdade social brasileira. Ela
deve constar dentre as preocupagdes oficiais do Estado brasileiro, e, portanto, em suas
racionaliza¢des de governo, ainda que ndo sejam adotadas medidas eficazes para superar
essa situagdo.

A sociedade brasileira ndo logrou integrar material e simbolicamente parcela da
populagdo — pobre, negra, periférica — a ordem competitiva, ¢ o Estado permaneceu
comandado por uma pequena elite orientada a manter seus privilégios de classe, inclusive
durante o experimento nacional-desenvolvimentista (FERNANDES, 2006).

Alguns elementos podem ser apontados como expoentes de indicios do
fendmeno tratado por Florestan Fernandes ¢ Raymundo Faoro no Brasil.
Dentre eles, a estrutura tributaria brasileira, que ¢ marcadamente regressiva
e tributa mais os contribuintes de baixa renda, relativamente aos de maior
renda; o sistema penal, caracterizado por apresentar uma populagdo
carceraria composta, quase que exclusivamente, por pessoas de baixa
renda, negras ¢ sem escolaridade; e a existéncia de uma elite politica que
possui acesso legal a benesses e regalias de ordem financeira e outras que
estdo em enorme dissondncia com a realidade de um pais de renda média
e que possui sérios problemas de miséria, desemprego, precarizagdo do
trabalho e outras mazelas socioecondmicas (ABRITA; DA SILVA, 2018).

Em contraste com a posi¢ao de Florestan estaria uma linha liberal, na qual o Estado
— ou o que ¢ visto como excesso da atividade estatal — tende a aparecer em oposi¢do ao
florescimento da sociedade civil, do mercado e das “institui¢des democrdticas propriamente
ditas” (LAMOUNIER, 1987, 1988). Nessa corrente de pensamento, o Estado brasileiro
mostra-se disfuncional, na medida que ¢ incapaz de “coordenar de forma continua e
consistente as agdes de uma burocracia fragmentada e heterogénea” (COSTA, 2002, p. 26).

Corroboram também para uma visdo do Estado brasileiro como negatividade, outros
estudos sobre a organizacdo estatal influenciados por Max Weber. Neles, em geral, ¢
acentuado o carater patrimonial das institui¢des brasileiras em oposi¢do ao tipo ideal
burocratico. Acentua-se a incapacidade da organizagdo estatal brasileira de promover o
desenvolvimento econdmico e social, ¢ reforcam-se deficiéncias da introdugdo da
racionalidade burocratica no pais, uma vez que sdo desanimadores os resultados de analises
voltadas a relacdo entre ganhos de eficiéncia e modelo burocratico (DALAND, 1973;
GOUVEA, 1984; LAFER, 1970). O mesmo ocorre quando se observa o perfil dos burocratas
e suas relagdes com o poder politico (CARDOSO, 1974; CODATO, 2008; GOUVEA, 1984;
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LOUREIRO; ABRUCIO, 1997; MARTINS, 1985), ou os desafios a constitui¢do de uma
burocracia minimamente insulada e os riscos inerentes a autonomia dessa burocracia frente
aos comandos politicos (ABRANCHES, 1977; BAYER, 1975; BRESSER-PEREIRA,
2007c, p.; HELAL; NEVES, 2010; NASSUNO, 2006, p. 61-68; SILVA; LOPEZ; PIRES,
2010).

O patrimonialismo estatal, aliado a deficiéncias da sociedade civil brasileira em
estabelecer canais de representagdo, também explicaria a existéncias dos “anéis
burocraticos” — relagdes entre grupos sociais com capacidade de influéncia, e segmentos do
servigo publico, segundo Fernando Henrique Cardoso. Isso restringiria a diversidade dos
interesses privados capazes de incidir na agdo estatal, bem como quaisquer principios
igualitarios nas formas de canalizacdo dos recursos publicos.

A “burocracia” funcionava, portanto, como parte de um sistema mais
amplo e segmentado: ndo existindo eficazmente, como vimos, partidos de
classes, sindicatos e associacdes de grupos e classes, os interesses
organizavam-se em circulos multiplos, em anéis, que cortavam
perpendicularmente e de forma multifacética a piramide social, ligando em
varios subsistemas de interesse e cumplicidade segmentos do governo, da
burocracia, das empresas, dos sindicatos etc. (CARDOSO, 1972, p. 99—
100).

A partir de 1995, a visdo do patrimonialismo estatal como explicagdo do atraso
brasileiro, tal como se percebe na obra de Fernando Henrique (1972, 1974), ird informar a
reforma gerencial do Estado promovida durante o seu primeiro mandato presidencial. A
reforma capitaneada pelo ministro Bresser-Pereira deveria retirar da Administragdo direta
atividades tidas como ndo estratégicas, que poderiam ficar a cargo de entidades paraestatais
ou de empresas privadas. Essa visao incidiu diretamente na conformacao do que ainda hoje
se entende como elite da burocracia estatal no Executivo federal, responsavel pelas fungdes
do “nucleo estratégico do Estado” (BRASIL, 1998).

Segundo Bruno Moretti, o “Estado passava a ser apreendido como negatividade,
instancia social impeditiva de um desenvolvimento de tipo novo, ajustado as condigdes do
capitalismo pés-década de 1970 (2012, p. 146). Durante esse periodo, se acentuaria a critica
a tentativa de introdug¢do do modelo burocratico no pais, conforme Donald Kettl:

O modelo burocratico foi criticado por ser excessivamente formalista,
autocentrado e ineficiente. Em especial, a tradicional hierarquia
burocratica, com seus procedimentos baseados em regras e a
correspondente rigidez passou a ser vista como superada. O mal
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funcionamento da burocracia estatal, sua inflexibilidade, a superposicdo de
programas ¢ organizagf)es que atuavam sem coordenagéo € a operagﬁo
auto-centrada de organismos publicos passaram a ser crescentemente
questionados pela populagio (KETTL, 1998 apud NASSUNO, 2006, p.
63).

A reforma gerencial parte de uma visdo etapista, pela qual se identificam trés formas
de administragdo publica — patrimonial, burocratica e gerencial —, sendo as duas primeiras
predominantes no Brasil. Assim, o “objetivo civilizatorio” da reforma levada a cabo pelo
Ministério da Administragdo Federal ¢ Reforma do Estado (MARE) seria alcancar uma
administracdo por resultados (PEREIRA, 1997). Subjaz a essa leitura da administracio
publica uma visdo negativa de Estado, voltado mais a si proprio que aos interesses da
sociedade civil. Essa posicdo foi reforgada no inicio da década de 1990 quando o Estado
brasileiro, envolto no combate a hiperinflagdo, se depara com escandalos de corrupgdo®!.
Com o atraso associado ao Estado, e ndo a sociedade civil, a reducao das capacidades estatais
¢ a delegacdo de funcdes publicas a entidades ndo estatais conduziriam o pais a
modernizacao.

No movimento de reformas gerenciais levadas a cabo nos anos 90, o Estado ¢ tido
como excessivamente interventor no setor produtivo, lento e ineficiente no cumprimento de
suas missoes mais fundamentais. Isso, aliado ao diagndstico de crise fiscal, leva a conclusdo
de que o Estado deve ser reduzido a um nucleo estratégico, incumbido da regulagdo dos
mercados, das atividades de controle e fiscalizacdo, além de outras missdes sociais
consideradas indelegaveis. Inspirada na New Public Management, essas reformas buscam,
quando ndo repassar as atividades estatais para o setor privado, transpor para a
Administragao Publica os métodos, a linguagem e os instrumentos aplicados a administragao
de empresas privadas.

Abre-se, assim, a janela historica das privatizagdes, das redugdes no funcionalismo

mais amplo e no fortalecimento de carreiras consideradas estratégicas, como as chamadas

31 Um desses escandalos esteve diretamente relacionado 4 4rea or¢amentaria, o chamado escandalo dos “andes
do or¢amento”, o que motivou um maior controle nas relagdes entre o Congresso Nacional e o Executivo na
gestao orgamentaria (PRACA, 2011).
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tipicas de Estado®®, que envolve o chamado ciclo de gestdo® de politicas publicas, onde
estdo analistas, especialistas e técnicos ligados a gestdo e avaliagdo de politicas publicas,
inclusive os de planejamento e orcamento, além de procuradores, advogados publicos ¢
auditores, dentre outros.

O Estado fora identificado por sua capacidade de gastar mal, posto que voltado a
atender a interesses particulares em detrimento do “interesse publico”, ¢ de gastar muito,
pois ineficiente e atrasado em relagdo aos padrdes tecnoldgicos e organizacionais aplicados
nos paises desenvolvidos e no mercado. Assim, abre-se espago para promocdo de um
funcionalismo publico ndo mais baseado no modelo burocratico, mas inspirado no setor
privado, ocupado em ofertar novos métodos e procedimentos administrativos. O equilibrio
fiscal passa a ser visto ndo apenas como algo desejavel, mas como pré-requisito para o
desenvolvimento do pais.

Essa nova burocracia gerencial que dominou a area-meio do Estado se coloca em
posicao hierarquicamente superior, por vezes de antagonismo, com aquela da execugdo de
politicas na area social, que desde sua estruturagdo na década de 30 pleiteia o aumento de
seus recursos, visto que subfinanciada para fazer frente aos grandes déficits de educagao,
saude, moradia, saneamento ¢ assisténcia social, dentre outros, enfrentados pelo pais
historicamente. A area-meio, concentrada nos gabinetes ministeriais da capital federal, vai
incorporar a ideia de que o ponto central ndo sdo os recursos, mas a modernizagdo de um
Estado obsoleto, patrimonial, que precisa de um choque de métodos que o obrigue a buscar
resultados. Isto €, representam a si mesmos como os sujeitos da superagdo do atraso
identificado no Estado. Alimentou-se uma burocracia fiscalista, defensora da austeridade,

A

que se apoia na ideia de um “choque de gestdo” como enunciado que aponta para o

52 «O Férum Nacional Permanente de Carreiras Tipicas de Estado — FONACATE ¢é uma associagdo civil,
integrada exclusivamente por entidades nacionais associativas e sindicais, representativas das carreiras que
desenvolvem atividades essenciais e exclusivas do Estado, em todos os Poderes, no ambito federal, estadual,
distrital e municipal.” Disponivel no enderecgo: http://fonacate.org.br/v2/0-que-e/ acessado em 05/12/2020.
33 «As carreiras do Ciclo de Gestdo do Poder Executivo Federal sdo aquelas responsaveis por atividades
necessarias a gestao e avaliagdo de politicas publicas direcionadas a promoc¢do do desenvolvimento nacional e
a melhora do acesso a servigos publicos. Esse ciclo ¢ composto por etapas sendo que cada uma possui uma
carreira com qualificagdo especifica para realizar as atividades pertinentes.” Sdo elas: Analista de Comércio
Exterior (ACE); Carreira de Planejamento e Or¢amento (APO e TPO); Especialista em Politicas Publicas e
Gestdo Governamental (EPPGG); e Carreiras do IPEA (TPP e TD). (Disponivel no enderego:
http://ciclodegestao.org.br/index.php acessado em 05/12/2020.
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incremento da eficiéncia estatal, fazendo ver como inadequadas ou exageradas
(irresponsaveis) as demandas por mais recursos nas areas sociais.

Note-se que areas meio, voltadas a prover técnicas mais modernas de planejamento,
orcamento, gestdo e controle de politicas publicas, possuem a peculiaridade de se
constituirem e de se fortalecerem apenas na medida em que se diferenciam e se projetam
sobre as demais areas executivas por meio de sua linguagem, suas regras ¢ métodos.
Enquanto a satde pleiteia mais recursos para constru¢do de hospitais, contratagdo de
médicos, compra de medicamentos, ou a educagdo demanda mais or¢amento para aumentar
os salarios de professores, construir e equipar creches, escolas e universidades e prover
bolsas de pesquisa e estudo, a area meio ndo demanda sendo que seus métodos de
planejamento, sua linguagem orcamentaria, seus instrumentos de controle e seu papel de
coordenagdo sejam reconhecidos e levados a cabo pela satde, educagao, assisténcia social,
e assim por diante (MORETTI, 2012).

Nos documentos de planejamento e orcamento, embora possa se exaltar a
importancia de potencializar o resultado da agao estatal, o conhecimento a ser destacado nao
¢ o da execucgdo de politicas sociais. A ele ndo € consentido o acesso a palavra oficial sobre
0 orgamento ou sobre o planejamento, e muito menos sobre “o fiscal”. Cabe-lhe, na condi¢do
de especialista “setorial”, um lugar de cliente ou de jurisdicionado. Uma vez que a burocracia
de planejamento e orcamento se aproxima da area econdmica — enquanto responsavel por
vigiar o gasto e zelar pelo regime fiscal — sua linguagem se afasta daquela dos setores de
infraestrutura ou social, e busca uma posicao de “racionalidade acima das racionalidades”.
Pois ¢ na aplicacdo de seus métodos e procedimentos que esse segmento se coloca como
estratégico, ampliando seu capital burocratico.

O segmento de planejamento, orgamento, controle e gestdo compde um nucleo do
servigo publico federal — proximo a Presidéncia da Republica e integrado a area econdmica.
Ele s6 pode prosperar no seio do Estado na medida em que ¢ tido como legitimo para
conduzir as condutas de outros setores estatais, os finalisticos, que sdo necessariamente
“gastadores” e, no mais das vezes, identificados por déficits em seus controles e em seus
resultados, e, portanto, vistos com desconfianga.

O senso de autopreservacao dessa area nuclear do governo se revela na medida em
que, em sua perspectiva, a acdo estatal so se reveste de mérito e s6 deve prosperar quando

obedecer aos procedimentos e orientagdes metodologicas, aos requisitos de conformidade e
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aos padrdes prescritos por analistas, especialistas e auditores chancelados por ela, o que
desemboca na chamada hipertrofia do papel controlador do Estado (WAHRLICH, 1974, p.
67).

Ap6s a extingdo do MARE, ao final dos anos 1990, ha um deslocamento nas questdes
colocadas ao Estado, que passam a destacar os controles politicos e sociais sobre as
instancias burocraticas do Estado brasileiro, ¢ as tensdes entre burocracia ¢ democracia,
ilustrados pelo debate sobre accountability, participacdo social ou abordagens do tipo
principal-agente na relacdo entre parlamento ou governo e suas burocracias (NASSUNO,
2006; OLIVIERI, 2011; SILVA; LOPEZ; PIRES, 2010).

A agenda de combate a corrupgdo e aos privilégios dos agentes publicos, e de redugao
do aparelhamento politico do Estado, contudo, permaneceram em evidéncia como solucdes
para as mazelas do pais. A crenga reinante ¢ que as disfungdes do Estado brasileiro podem
ser sanadas com um setor publico mais enxuto e agil, a luz do que ocorreria no mercado
competitivo. A Mensagem Presidencial encaminhada ao Congresso Nacional no inicio de
2020 ilustra como essa visdo do Estado ¢é articulada nas praticas de governo:

Necessitadvamos reduzir o Estado gigantesco, lento, burocratico e oneroso
para os cidaddos pagadores de impostos, combater a corrupgao, a violéncia,
reerguer a economia e valorizar a familia, a base da nossa sociedade.
Iniciamos diminuindo o tamanho da maquina publica, reduzindo o niimero
de ministérios de 29 para 22. [...] Os principais desafios desse eixo
econdmico envolvem: i) a retomada do equilibrio fiscal e o aumento da
eficiéncia e da produtividade econdomica por meio da eliminagdo de
distor¢des de cunho institucional e legal, relacionadas ao tamanho do
Estado e da burocracia; ii) a caréncia de racionalizagdo, isonomia,
modernizacdo, aperfeicoamento e simplificacdo legal e regulatoria; iii) a
inseguranca juridica e o excesso de litigios; e, iv) a falta de
competitividade. O somatoério desses fatores provoca ma alocagdo dos
recursos na recursos na economia, compromete o ambiente de negocios e
afeta negativamente o funcionamento dos mercados (BRASIL, 2020, pp.
8, 50).

O que se vé a partir do recorte acima exposto ¢ a expressividade de visdes negativas
sobre o Estado brasileiro, que induzem a suspei¢do sobre a atividade estatal — elevada a
ultima poténcia pela hiperexposicdo midiatica de casos de corrup¢@o no setor publico — e

reforcam a necessidade de ampliacdo dos mecanismos de contengdo e controle da atividade

estatal, o que resulta em exigéncias de maior rigor e detalhamento procedimental, em maior
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morosidade e em menor capacidade de realizacdo, realimentando a imagem negativa do
Estado.

Esse quadro, produz a ideia de que o Estado brasileiro ¢ “estéril”, incapaz de fazer
frente aos enormes desafios que lhe sdo colocados e de dar retorno a sociedade pelos recursos
que nele sdo investidos. A suspei¢do que paira sobre o setor publico — de corrupgao,
patrimonialismo ou ineficiéncia —, é convertida em um dado. Os argumentos em prol do
enxugamento estatal e de controles mais rigidos sdo refor¢ados, reduzindo ainda mais a
capacidade do Estado de atender demandas sociais por servigos publicos como os de saude

e educagdo (MORETTI, 2012b, p. 257).
13. Um jogo de categorias

As categorias de pensamento sobre o Estado tém um papel importante na constru¢do
das racionalidades e praticas de governo. Palavras como liberalismo, socialismo,
patrimonialismo, conservadorismo, desenvolvimentismo, autoritarismo ou democratismo
mobilizam muitos sentidos e afetos em diferentes grupos sociais a depender do momento
historico do pais. Remetem ao papel do Estado, sdo utilizadas no discurso oficial e nas
demandas dirigidas a ele, e repercutem nas praticas oficiais. A formagdo de burocracias
como a de planejamento e or¢amento federal se deu em meio a essas categorias, assim como
seus modos de enquadrar as relagdes entre as dimensdes fiscal e social.

A cria¢do do Ministério do Planejamento ¢ a constru¢do do Plano Trienal conduzida
por Celso Furtado, por exemplo, ocorreram em um contexto de criticas e enaltecimentos
tanto de comunistas quanto de conservadores. O “golpe cirtirgico”>* de 1964 foi apoiado por
liberais seduzidos pela ideia de que o desenvolvimentismo defendido por Furtado seria
radicalmente “esquerdista”, e constituia uma ameaga a nagdo (FURTADO, 2011).

Ao pensamento critico de matriz furtadiana esta associada a intervengao estatal como
fator decisivo para as transformagdes estruturais, com énfase nas relagdes econdmicas. Se
desde Vargas e Oliveira Viana a constru¢do do povo como categoria politica no Brasil
assumira uma faceta estatal, com Furtado, o argumento de que a estabilidade da ordem
econdmica e social requer a intervengdo estatal foi reforcado e ganhou novo arcabougo

tedrico.

>4 Expressdo de Alberto Dines, no Observatorio da Imprensa “1964 + 40, anos de chumbo, chumbados”,
www.observatoriodaimprensa.com.br, citado por Rosa Freire d’ Aguiar Furtado (2011).
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Conforme argumenta Francisco Oliveira em seu texto “Viagem ao olho do Furacdo”
(1997), pode-se estabelecer um dialogo entre Furtado ¢ o pensamento autoritario de Alberto
Torres e Oliveira Viana, pois eles compartilham do mesmo antiliberalismo econdmico. Mas
Furtado, diferentemente dos ultimos, supera a visdo negativa do pais associada a sua
composi¢do racial e deposita confianga no planejamento governamental — com
fundamentacdo economicista — em um contexto democracia representativa e federalista para
a solucdo dos problemas nacionais. Importa observar que ¢ se referindo aos eixos
liberalismo—antiliberalismo, autoritarismo—democratismo e conservadorismo-esquerdismo,
que o projeto nacional desenvolvimentista se constitui, € com ele uma area estatal dedicada
ao planejamento governamental.

No prefacio ao seu livro “O voo da coruja”, José Luis Fiori (2003) identifica “trés
projetos para o Brasil que estiveram presentes na historia do século XX”. O primeiro ¢ mais
ligado ao livre-cambismo, ¢ marca desde os governos paulistas da Republica do Café com
Leite até o liberalismo antivarguista e antiestatista do governo FHC. O segundo, identificado
como “nacional-desenvolvimentismo” ou “desenvolvimentismo conservador”, surge como
“reacdo defensiva e pragmatica frente a crise de 1929” e ganhou forca nos anos 50, com o
segundo governo Vargas e com o “desenvolvimentismo internacionalizante de JK”,
prolongado “de forma conservadora ¢ autoritaria, durante o regime militar”. E a terceira
corrente, que poderia ser chamada de desenvolvimentismo democratico, “tangenciou, no
campo das ideias e das aliangas politicas, o ‘desenvolvimentismo conservador’ dos anos 507,
mas, a0 mesmo tempo, propos

uma reforma do projeto, incluindo, ao lado da industrializacdo e do
crescimento econdmico acelerado, o objetivo da democratizagdo da terra,
da renda, da riqueza, do sistema educacional e do sistema politico. Uma
alternativa que foi sintetizada, em parte, pelo Plano Trienal de Celso
Furtado de 1963, mas que foi vetada pelos conservadores e impedida pelo
golpe militar de 1964. (FIORI, 2003).

Para Fiori, esta terceira corrente esteve na origem do Partido dos Trabalhadores, e
“acabou ocupando um lugar importante no texto da Constituicdo de 1988, sobretudo nos
capitulos relacionados com os direitos civis, sociais, politicos e economicos da cidadania
brasileira” (FIORI, 2003). Ele traga sua analise tomando como referéncia dois eixos. O
primeiro diz respeito ao grau de interven¢do do Estado na economia, num outro, refere-se
ao grau de participagdo popular na organizagdo politica, ou seja, governos mais ou menos

autoritarios. Nesse plano, ¢ possivel localizar governos liberais libertarios em um quadrante
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oposto ao dos liberais autoritarios, assim como os socialistas libertarios e
desenvolvimentistas democraticos estdo em oposi¢do aos socialistas classicos e aos
desenvolvimentistas conservadores.

As categorias de pensamento sobre o Estado permitem a tipificacdo e classificacdo
dos governos segundo suas formas de racionalizar as intervengdes estatais no pais. Por meio
delas, praticas estatais sdo associadas a interesses economicos, a inclinagdes mais ou menos
democraticas, mais ou menos igualitarias ou libertarias. Essas associacdes fundamentam o
debate econdmico e politico no pais, mobilizam afetos, alteram a configurag@o do espaco de
possiveis a cada governo. Para os fins deste trabalho, a analise de Fiori, assim como o debate
que opde desenvolvimentistas e neoliberais, ilustra como sdo mobilizadas essas categorias e
Como ressoam nas praticas governamentais.

Para uma melhor compreensdo da oposicdo que se faz entre neoliberalismo e
desenvolvimentismo, por exemplo, convém analisarmos aquilo que se convencionou
identificar por desenvolvimentismo no Brasil. Segundo Bielschowsky, entende-se

por desenvolvimentismo [...] a ideologia de transformagdo da sociedade
brasileira definida pelo projeto econémico que se compde dos seguintes
pontos fundamentais: a) industrializacdo integral ¢ a via de superacdo da
pobreza e do subdesenvolvimento brasileiro; b) ndo ha meios de alcangar
uma industrializagdo eficiente e racional no Brasil através das forgas
espontaneas do mercado; por isso, € necessario que o Estado a planeje; ¢)
o planejamento deve definir a expansdo desejada dos setores econdmicos
e os instrumentos de promogao dessa expansao; ¢ d) o Estado deve ordenar
também a execugdo da expansdo, captando e orientando recursos
financeiros, ¢ promovendo investimentos diretos naqueles setores em que
a iniciativa privada seja insuficiente (BIELSCHOWSKY, 1988).

E comum a identificac¢io do inicio do desenvolvimentismo no Brasil com a ascensdo
de Vargas, seja em sua experiéncia a partir de 1928 no estado do Rio Grande do Sul, seja no
plano nacional, erguido a partir de 1930 (CASTELO, 2012, p. 619). O Varguismo emerge
em oposicdo ao Estado Liberal constituido até entdo e consagrado na Constituicdo de 1891.

A oposi¢do entre neoliberalismo e desenvolvimentismo esteve presente no debate
brasileiro acerca dos diferentes projetos politicos levados a cabo desde a década de 1980.
Nesse periodo, sdo comuns as avaliagdes dos governos, ¢ justificativas de seus sucessos ou
insucessos, a partir de sua distancia em relagdo a essas duas racionalidades de governo
tomadas em suas formas econdmicas mais candnicas — associadas usualmente as propostas

de Celso Furtado e Milton Friedman, respectivamente.
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Rodrigo Castelo (2012), por exemplo, analisa o periodo dos governos Lula e Dilma
a partir de sua distancia, de um lado em relagdo ao nacional-desenvolvimentismo
propugnado por Celso Furtado, e por outro, em relagdo ao neoliberalismo tal como
preconizado pelo Consenso de Washington. No periodo que compreende os mandatos Lula
e Dilma, Castelo identifica duas grandes correntes incidindo sobre a politica econdmica
brasileira, por ele chamada de novo desenvolvimentismo: a macroeconomia estruturalista
(representada por Bresser Pereira) e que acabou englobando também as tendéncias pos-
keynesianas, e a social-desenvolvimentista (representada por Maria da Concei¢ao Tavares,
Luiz Gonzaga Belluzo, Aloizio Mercadante, Marcio Pochmann e Ricardo Carneiro). Castelo
enxerga essas propostas como esvaziadas de “conteudo critico e analitico para justificar uma
razdo de governo”, e conclui pela “decadéncia ideoldogica do pensamento econdmico
brasileiro”. Ele corrobora as conclusdes de Fiori, para quem a atual escola
desenvolvimentista consiste

de um pastiche de propostas macroecondmicas absolutamente ecléticas, e
que se propdem fortalecer, simultaneamente, o estado [sic] e o mercado; a
centralizacdo e a descentralizagdo; a concorréncia ¢ a politica fiscal e
monetaria, que seja ao mesmo tempo ativa e austera. E, finalmente, com
relac@o ao papel do estado [sic], o “neo desenvolvimentismo” propde que
ele seja recuperado e fortalecido, mas ndo esclarece em nome de quem,
para quem e para qué, deixando de lado a questdo central do poder, ¢ dos
interesses contraditorios das classes e das nag¢des (FIORI, 2012 apud
CASTELO, 2012).

De forma semelhante, Plinio de Arruda Sampaio Jr. (2012) classificou as politicas
dos governos Lula e Dilma como “neodesenvolvimentistas”, as quais considera um
“simulacro de desenvolvimento”, na medida em que ignoram uma série de marcas distintas
daquelas presentes até anos 60 do século passado, como a dominéncia do capital financeiro
sobre o processo de acumulagdo, a posi¢do imperial estadunidense, além de “total
subordinagdo da ordem economica mundial aos imperativos do capital financeiro,
incontrolabilidade do capital, crise terminal do keynesianismo e tendéncia a reversao
neocolonial nos paises que fazem parte da periferia da economia mundial.” Em sua analise,
seria contraditoria a aposta em um projeto de desenvolvimento dependente da burguesia
nacional.

Existe, portanto, uma incongruéncia absoluta entre o que o
neodesenvolvimentismo pensa ser — uma alternativa qualitativa de
desenvolvimento capaz de resolver os problemas renitentes da pobreza e
da dependéncia externa— e o que € de fato: apenas uma nova versdo da
surrada teoria do crescimento e da modernizagdo acelerada como solugao
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para os problemas do Brasil. Nada mais do que isso. Além de seu papel
nas lutas intestinas da burocracia que comanda a politica econémica,
o “neodesenvolvimentismo” cumpre uma dupla fun¢io como arma
ideoldgica dos grupos politicos entrincheirados nas estruturas do Estado:
diferencia o governo Lula do governo FHC, langando sobre este tltimo a
pecha de “neoliberal” e refor¢a o mito do crescimento como solucdo para
os problemas do pais, iludindo as massas (SAMPAIO JR, 2012, grifo
metu).
André Singer (2015), em sua andlise das politicas adotadas pelo primeiro governo
Dilma e pelo primeiro ano do seu segundo mandato, atribui a perda de apoio politico a uma
série de medidas de carater desenvolvimentista. Ele distingue interesses no seio da elite
econdmica nacional entre bloco “produtivista” e bloco “rentista”, sendo que ambos teriam
sido contemplados durante os mandatos do presidente Lula.

O programa rentista seria manter o Brasil alinhado ao receituario
neoliberal, bem como na 6rbita do grande capital internacional e da
lideranca geopolitica dos Estados Unidos. Para a coalizdo produtivista, a
meta primordial seria acelerar o ritmo de crescimento por meio de uma
intervengdo do Estado que levasse a reindustrializagdo, permitindo tornar
mais veloz a distribui¢do de renda (SINGER, 2015, p. 54).

Para Singer, Dilma foi audaz em privilegiar o bloco “produtivista”, sendo o seu
ativismo em desfavor do bloco rentista a causa principal das perdas de apoios politicos,
inclusive entre os proprios “produtivistas”. Para ele, o que se viu no segundo semestre de
2013, foi a “formacdo de uma frente burguesa tinica em oposi¢do ao desenvolvimentismo”.

Apesar das evidentes convergéncias, os industriais, para surpresa de
muitos, foram progressivamente se afastando de Dilma, alinhando-se lenta
e continuamente ao bloco rentista de oposicdo. Cresceu entre eles a ideia
de que se tratava de mandato “intervencionista”, que inviabilizava os
investimentos e ndo criava confiancga. O irdnico € que a intervengdo, que
de fato houve, visava atender aos proprios industriais (SINGER, 2015 p.
55).

\

Singer identifica as causas da adesdo do bloco “produtivista” as pautas neoliberais ¢
em oposicdo a Dilma. Para tanto, traz a luz a hipotese de Armando Boito (2012), que enxerga
a divisdo da burguesia nacional a partir de suas aliancas, de um lado, mais internas, com o
movimento sindical e popular, e de outro lado, “perfeitamente integrada e subordinada ao
capital financeiro internacional”. Mais uma vez pode-se identificar — agora também na
analise de Boito — a divisdo entre um bloco mais proéximo ao neoliberalismo e outro ao
desenvolvimentismo, tendo ambos os blocos se aglutinado a partir de 2013 em oposicao ao
ativismo de Dilma. Chama ateng¢do como as explicagdes levantadas por Singer para essa

aglutinacdo das burguesias nacionais orbitam em torno do discurso critico em relagdo a um
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excesso de intervencionismo do governo Dilma. Segundo ele, a burguesia, rentista ou
produtivista, com o apoio de liberais, passam a constituir uma “frente nica burguesa
antidesenvolvimentista” anti-intervencionista.

Conforme indicamos acima, a coaliz@o rentista mobilizou impressionante
aparato de formulagdo e divulgacdo de criticas ao ensaio
desenvolvimentista. “Diante do fracasso da politica industrial ¢ do baixo
crescimento causado pela sobreapreciacdo cambial de longo prazo
existente no Brasil, a burguesia rentista e seus economistas liberais
buscaram cooptar para a sua causa os empresarios, embora seus interesses
sejam conflitantes”, registra Bresser-Pereira. Sob o guarda-chuva do anti-
intervencionismo, penduraram-se criticas de incompeténcia, arbitrio,
autoritarismo e corrupgdo — ndo esquecer que o julgamento do mensaldo
ocupou enorme espago mididtico em 2012/2013 — a imagem publica de
Dilma (SINGER, 2015 p.62).

Por fim, convém ressaltar que Singer traca um paralelo entre a perda de apoio do
governo Dilma e a “licdo histérica de 1964, a qual mostrou o carater essencialmente

pendular” da burguesia industrial.

Em ponto pequeno, o ensaio desenvolvimentista de Dilma teria, assim,
seguido as pegadas da década de 1960. Na partida, a burguesia industrial
pede ofensiva estatal contra os interesses estabelecidos, pois depende de
politica publica que a favoreca. Para isso, alia-se a classe trabalhadora. No
segundo ato, os industriais “descobrem” que, dado o passo inicial de apoiar
0 ativismo estatal, estdo as voltas com um poder que ndo controlam, o qual
favorece os adversarios de classe, até hd pouco aliados. No terceiro
episodio, a burguesia industrial volta-se “contra seus proprios interesses”
(Cardoso) para evitar o que seria um mal maior: Estado demasiado forte e
aliado aos trabalhadores. Une-se, entdo, ao bloco rentista para interromper
a experiéncia indesejada. Tal como em 1964, as camadas populares nado
foram mobilizadas para defender o governo quando a burguesia o
abandonou. Mais uma vez o mecanismo burgués pendular ficou sem
contrapartida dos trabalhadores (SINGER, 2015, p. 66).

Também é em relagdo a essas duas categorias, neoliberalismo e desenvolvimentismo,
que Luiz Carlos Bresser-Pereira (2007a) propord o que ele chama de novo
desenvolvimentismo. Bresser distingue sua proposta da estratégia nacional de
desenvolvimento que fora implementada entre 1930 ¢ 1980, o antigo desenvolvimentismo,
que falhara em levar o Brasil ao nivel de pais desenvolvido. Falha provocada sobretudo pelo
populismo econémico (afrouxamento fiscal, cdmbio valorizado, juros altos), mas também
pela rigidez burocratica e pelo patrimonialismo do Estado — refletidos em escandalos de
corrupcdo, ineficiéncia generalizada e expressdes corporativistas. O resultado dessa

combinagdo foi, para ele, estagnacdo econdmica e hiperinflacao.
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Segundo o ex-ministro da Reforma do Estado, a partir dos anos 1990 o Brasil pde em
marcha um experimento neoliberal, ou de “ortodoxia convencional”, o qual “propunha que
o Estado deixasse de realizar o papel econémico que sempre realizou nos paises
desenvolvidos: o papel de complementar a coordenagdo do mercado para promover o
desenvolvimento econdmico e a equidade”. Ainda assim, ndo caberia opor ao neoliberalismo
a ampliacdo do sistema assistencialista do Estado brasileiro, nem estimular a demanda com
o aumento do gasto publico, pontos que ele associa ao velho desenvolvimentismo
(BRESSER-PEREIRA, 2007a).

O discurso da ortodoxia convencional atende aos interesses do Norte e
reflete sua ampla hegemonia ideologica sobre os paises latino-americanos.
Localmente, provem principalmente da classe dos rentistas que vivem
essencialmente de juros, e de economistas associados ao setor financeiro,
e ¢ compartilhada por uma ampla classe média superior confusa e
desorientada. O desenvolvimentismo populista provém da classe média
profissional inferior e de setores sindicais, e reflete a perspectiva da velha
esquerda burocratica. Nenhum dos dois discursos tem possibilidade de
alcangar um razoavel consenso, dada sua irracionalidade e seu carater
parcial. Nenhuma das duas ideologias reflete o interesse nacional
(BRESSER-PEREIRA, 2007a).

A proposta de Bresser-Pereira rejeita “a tese neoliberal que o ‘Estado ndo tem mais
recursos’, porque ter ou nao ter recursos depende da forma pela qual as finangas do aparelho
do Estado forem administradas”, assim como nega a ideia de que o Estado seja o “mais capaz
de coordenar o sistema econdmico”, aspectos que ele julga desinteressantes. Seu projeto
incorpora: a intransigéncia com a inflacdo; um ajuste fiscal para a formacdo de poupanca
publica, mas com a possibilidade de medidas anticiclicas em momentos de crise; Banco
Central com tripla fungdo — controle da inflagdo, do cambio ¢ do emprego; ¢ uma reforma
da gestdo publica com foco na eficiéncia do Estado. O ex-ministro oferece uma forma de
racionalizar o governo na qual cabe ao Estado “complementar as falhas de mercado”. Com
isso, busca situar-se entre os neoliberais ortodoxos e a “velha esquerda burocratica”.

Bresser também remete a necessidade de construcdo de um aparelho de Estado capaz
de levar a cabo essa missao civilizatoria. Na década de 1990, sua reforma gerencial associou
o carater “estratégico” de algumas carreiras da elite do funcionalismo a ruptura com o
patrimonialismo e com um modelo burocratico entendido como ineficiente. Como resultado,
foram refor¢adas burocracias de controle e de viés fiscalista. Novamente, em 2007, sua

proposta inclui uma reforma institucional em torno de uma “estratégia nacional de

desenvolvimento” que

86



além de fortalecer o mercado, também fortalega o Estado — s6 um Estado
com um aparelho capaz e com institui¢des dotadas de legitimidade pode
servir de instrumento da sociedade — ; vé€ a Nac@o, ou seja, a sociedade
nacional solidaria quando se trata de competir internacionalmente, como o
agente fundamental do desenvolvimento; considera que a institui¢do
fundamental para esse desenvolvimento ndo ¢ apenas a garantia da
propriedade e dos contratos, mas a existéncia de uma estratégia nacional
de desenvolvimento que estimule os empresarios a investir; atribui
prioridade as exportagdes e aos setores

econdmicos dotados de elevado valor adicionado per capita — ou seja, para
setores com alta intensidade tecnologica ou de conhecimento —; entende
que ndo apenas ¢ possivel, mas necessario crescer com a propria
poupanca como fazem todos os paises que se desenvolveram — a politica
de crescimento com poupanga externa € mais um fator a causar a
apreciagdo da taxa de cadmbio que deve ser sempre evitada: uma taxa de
cambio competitiva, relativamente depreciada é condigdo do crescimento
(BRESSER-PEREIRA, 2007a).

r

Seu pensamento é marcado por categorias como liberalismo, neoliberalismo,
keynesianismo, patrimonialismo, desenvolvimentismo e populismo, dentre outras. A ideia
de se lancar como porta-voz de uma estratégia nacional de desenvolvimento fundada em
base técnica e em dados concretos da economia nacional — capaz de orientar a agdo estatal
rumo ao crescimento econdmico com reducdo de desigualdades — em oposicao a posicdes
acusadas de ideoldgicas, irracionais, ou reflexos de interesses de grupos ou classes
particulares reflete o horizonte epistémico do debate.

O pressuposto compartilhado entre esses e outros tantos debatedores da politica
nacional, que discutem a natureza dos governos ¢ os caminhos do desenvolvimento do pais
no campo critico, ¢ o de que ha grupos sociais aos quais se associam interesses imanentes.
Por exemplo, burgueses — rentistas ou produtivistas — em oposicdo aos interesses dos
trabalhadores, das “massas iludidas”. Também se pode falar, com base nesse debate, que ha
intervengOes estatais boas e ruins, as que conduzem o pais ao desenvolvimento e as que o
desviam dele. Ha, portanto, que se conhecer a realidade econdmica do pais, e, com base
nesse saber, articular um plano capaz de conduzir o pais até a condicao de pais desenvolvido.
Esse raciocinio, ao tempo que explicita critérios para a avaliagdo da atividade
governamental, remete ao papel de uma tecnocracia — um grupo de notaveis especialistas
(em politica, economia, administracdo) capazes de tecer um plano que refletiria o verdadeiro
“interesse nacional”.

Nessa perspectiva, nao se ressaltam as formas de constituigdo e processamento estatal

de demandas sociais, a capacidade que o Estado detém de constituir novos grupos e
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demandas sociais. Tampouco se discute a distribui¢do assimétrica entre esses grupos da
capacidade de se fazer ver e ouvir pelo Estado. Aqui, os governos sdo pensados, ndo como
produtores de visiveis e diziveis, de afetos e categorias cognitivas da experiéncia social —
inclusive das categorias que distinguem grupos sociais, ¢ que constituem seus interesses —,
mas como instrumento a servico de interesses pré-existentes e para operagdo em um mundo
regido por leis (econdmicas, naturais, politicas) que deve ser pré-conhecido.

O debate sobre a natureza dos governos brasileiros e a correcdo de suas praticas, tal
como fazem os autores acima citados, ilustra como as categorias de pensamento sobre o
Estado estdo associadas as racionalidades de governo. Elas permitem pensar principios e
medidas de avaliagdo de um governo. Mobilizam estere6tipos, e fazem circular enunciados,
abrindo ou fechando o espago de possiveis nas praticas e discursos estatais. Constituem
grupos dentro e fora do Estado que, mobilizando esteredtipos e uma moral compartilhada,
falardo em nome do interesse publico e, com isso, constituirdo o publico.

Com base nessas racionalizagdes de governo — em meio a categorias que abriram o
espago para pensar o crescimento econdmico conciliado a inclusdo social — foi possivel, por
exemplo, durante os governos Lula e Dilma, construir programas como o PAC e o Bolsa
Familia, e, a0 mesmo tempo, fortalecer burocracias como as de planejamento e or¢amento,
financas e controle, que atuaram como guardids dos cofres publicos a partir de instrumentos
como a LRF e a LDO, muitas vezes indo contra os interesses do governo de ampliar os
investimentos publicos em areas sociais. Setores como saude, educagio e previdéncia podem
ter suas fontes de financiamento ampliadas ou reduzidas a depender das articulagdes
discursivas presentes em cada governo.

Categorias de pensamento sobre o Estado sdo fundamentais, pois, apenas sob uma
forma particular de racionalidade governamental — que posiciona o governo em relagdo ao
liberalismo econdémico e ao social desenvolvimentismo, em relagdo a direita e a esquerda,
ao populismo e ao elitismo — € possivel avaliar o desempenho de um governo, buscar alguma
coeréncia entre os principios declarados pelos governantes e suas praticas, € comparar os
estilos dos diferentes governos, as expectativas que recaem sobre eles, e seus resultados.
Também ¢ a partir dessas categorias que se pode defender a centralidade do Estado para a
ampliagcdo do acesso a direitos sociais, e, a0 mesmo tempo, ver as demandas por mais

investimentos publicos em educag@o como risco a economia nacional.
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14. Um giro fiscalista

Ao longo dos ultimos 90 anos, diversas foram as formas como a burocracia de
planejamento e orcamento federal buscou articular demandas sociais e medidas de natureza
fiscal. Mas a incorporagdo da austeridade fiscal como principio nesse segmento do
funcionalismo federal ¢ algo que ganha forca a partir dos anos 90.

Na Era Vargas, diante da acentuagdo dos programas sociais e de infraestrutura
econdmica do Estado brasileiro, a postura do DASP era muito mais no sentido de inovar no
ambito das fontes de receitas do que de limitar o gasto publico. Para fazer frente aos déficits
fiscais, buscava-se a ampliacao da carga tributaria, a constitui¢do de “fundos especificos e
vinculados” de empresas estatais ou de economia mista, de agéncias de crédito, a contragdo
de “empréstimos externos” e outros instrumentos que favorecessem o financiamento das
novas fung¢des protagonizadas pelo Estado brasileiro.

Nesse sentido, pode-se dizer que novos, efetivamente, foram os 6rgaos
criados, inéditos foram os instrumentos institucionais de que passou a
dispor o poder centralizado, inovadores foram as formas e tipos de
regulagdo e controle que caracterizariam, agora, armagdo econdmica
estatal (DRAIBE, 1985, p. 109).

A unido do planejamento e do or¢amento no coracao do governo federal brasileiro,
portanto, ndo nasce de uma necessidade de contengdo das despesas sociais. No
desenvolvimentismo brasileiro do século XX, racionalizar, planejar e controlar a acdo estatal
implicava impulsionar investimentos, estruturando setores que executavam as profundas
transformagdes observadas na sociedade brasileira. Cabia a burocracia do nucleo do governo
federal buscar formas inovadoras de financiamento, de superacdo da crise fiscal e de
promoc¢ao do desenvolvimento nacional sem antagonizar o gasto publico. Essa visdo ainda

ecoa pelos corredores das reparticdes de planejamento e orgamento em Brasilia®, mas,

35 “Eu sempre achei, € agora isso piorou muito com essa unido de Planejamento e Fazenda, que a agéncia que
trata de orgamento no Poder Executivo ndo pode ser considerada area econdmica... porque ela como area
econdmica ela se coloca na posi¢do de ‘noés temos que cuidar do Tesouro, nds temos que cuidar do dinheiro da
Unido, ora, ndo me interessa se a satide publica vai mal, se os indicadores de satide vai mal, ndo me interessa
se a escolaridade tem resultados pifios no PISA, se as avaliagdes do ensino médio sdo ruins, porque isso ¢
competéncia da area finalistica, n6s somos area finalistica econdmica’ e isso ¢ um equivoco porque nds
coordenamos a elaboracdo do or¢amento e o orgamento ¢ um so pro pais inteiro, pra todas as areas, entdo isso
eu acho que afasta muito a SOF da vis@o da necessidade da politica publica finalistica, daquelas que tém mais
impacto social pro povo brasileiro. Ai falando de uma forma mais ampla, quando vocé vai pra antiga fazenda
né, a fazenda sim que é o 6rgdo especifico de politica econdmica, na minha opinido ela sempre teve uma
posi¢do muito cdmoda, porque também, do mesmo jeito, e ai com certo respaldo porque de fato ¢ ela que cuida
do Tesouro, que tem a chave do cofre, vamos dizer assim, mas ela se coloca sempre ‘meu papel aqui € garantir
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conforme se discute adiante, houve uma prevaléncia das preocupagdes fiscais, sobretudo no
que diz respeito ao controle das despesas, que hoje preside a maior parte das praticas oficiais
nesses Orgaos.

Ap6s os anos 50, a industrializacdo brasileira ja havia avancado e a complexidade da
administracdo se intensificara juntamente com a democratizagdo. Os 6rgdos setoriais se
robusteceram e abriu-se o espago para um 6Orgdo central capaz de coordenar o conjunto das
acdes de governo. Para Getulio Vargas, o momento requeria “descentralizar o controle da
maquina publica”, e, a0 mesmo tempo,

ampara-la com um mecanismo seguro de coordenacdo, a fim de garantir
controle, unidade e harmonia da ag¢do governamental. O Conselho de
Planejamento e Coordenagdo cumpriria tal papel, formulando os objetivos
gerais e especificos e atuando como 6rgdo supremo de planejamento e
programacao das atividades governamentais (DRAIBE, 1985, p. 226 apud
NICOLAU, 2014, p. 49).

Mas o suicidio de Vargas, anterior as reformas administrativas que ele pretendia levar
a cabo, conduziu a outros rumos a burocracia central de planejamento e or¢camento. Tida
como inflexivel e burocratica, ela foi deixada a margem do arranjo que implementaria o
Plano de Metas de Juscelino Kubitschek, feito a partir de uma “administragdo paralela”
(NICOLAU, 2014, p. 50). A reforma da administracdo seria adiada por treze anos, até a
edi¢do do Decreto-Lei 200/1967. Durante esse periodo, “o Estado definiu um conjunto
integrado de investimentos e assegurou as condi¢cdes minimas de financiamento, estendendo
ao limite o seu poder de regulacdo e a capacidade fiscal e financeira” (DRAIBE, 1985, p.
225).

O que se observa nessas trés décadas de industrializagdo e urbanizag¢do nacional que
sucedem 1930 ¢ que o pujante desenvolvimento econdmico e social e a estruturagdo e
complexificacdo da sociedade ¢ do Estado brasileiros se deram juntamente com aumento do
déficit publico, da inflacdo e da divida externa (GREMAUD; VASCONCELLOS, MARCO
ANTONIO SANDOVAL DE; TONETO JR., RUDINEI, 2009, p. 347-70; NOBREGA,

que o Tesouro ndo fure, ndo quebre, que a contabilidade seja feita sempre nas melhores praticas, o Banco
Central preocupado com a moeda e com a inflag@o especificamente’, entdo ta bom, quem ¢é que vai se preocupar
com o crescimento econdmico, quem € que vai se preocupar com o desenvolvimento, com a qualidade de vida,
com os empregos, ‘ah, ndo, tem orgao setorial pra cada dessas coisas’, eu acho muito cdmodo pra quem ¢ de
area econdmica ... a area econdmica no Estado fica numa posi¢do muito ‘ndo é papel meu conseguir dinheiro,
meu papel ¢ administrar o que ta aqui’ ... veja, se eu acho isso pra Fazenda, imagine pra o antigo Planejamento
que era quem devia ser de fato a area meio, que devia estar pensando no todo.” (ENTREVISTA 2).
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2005, p. 263)°%. O inicio dos anos 60 foi marcado pela crise politica e econdmica no pais,
“em 1961, a inflagdo chegou perto dos 50%. A taxa de investimento, de 13% do PIB, recuou
ao seu nivel mais baixo desde 1950”. Em dezembro de 1963, a inflacdo continuaria
ascendente, até uma taxa proxima de 100% ao ano (NOBREGA, 2005, p. 265).

Nesse periodo foi criado, em carater extraordinario, o Ministério do Planejamento,
liderado por Celso Furtado, encarregado também pelo Plano Trienal langado pelo Presidente
Jodo Goulart. Também nessa ocasido, a burocracia de planejamento e orcamento buscava
alcar o desenvolvimento econdmico ¢ social a partir de reformas que em nada remetem ao
corte de gastos publicos. Furtado apostaria na “ampliagdo do mercado interno, através da
reforma agraria e de outras politicas voltadas a redistribuicdo de renda”, além de reforma
tributaria, valorizagdo do salario-minimo e dos servidores publicos (NOBREGA, p. 265-6).

A toada desenvolvimentista ¢ alterada, mas ndo interrompida, com a ruptura
democratica de 1964. Roberto Campos substituiria Celso Furtado em um Ministério do
Planejamento agora firmemente institucionalizado, assumindo como prioridade o combate a
inflagdo. Para tanto, deveria ser atacado o déficit publico tanto pelo lado das despesas quanto
pelo lado das receitas. Foi elaborada uma politica salarial e efetuadas reformas institucionais,
como a criacdo do Banco Central, do Sistema Financeiro de Habita¢do, o Sistema Nacional
de Crédito Rural e do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), e a Reforma
Administrativa instituida pelo Decreto-Lei n® 200/1967, além de instituida a corre¢do
monetdria e as Obriga¢des Reajustaveis do Tesouro Nacional (ORTN), que serviriam para
reajustar os titulos publicos.

O Plano de A¢des Econdmicas do Governo (PAEG) langado por Campos, previa uma
ampliag@o do gasto social, “como compensagao pela flexibilizagdo da CLT e pela contencao
salarial” (GODOI, 2007, p. 96). Esse plano previu a ampliacdo de construcdo de casas
populares, a expansdo de matriculas escolares, dos servigos de saiude e de saneamento, além
de incentivos aos investimentos produtivos e financiamento de infraestrutura. O que chama
atengdo ¢ que, mesmo em um momento de crise, com um governo autoritario € um
receitudrio econdomico ortodoxo, que previa um rigoroso ajuste fiscal, havia o

reconhecimento de que cabia ao Estado planejar o desenvolvimento, ampliando o gasto

36 O crescimento anual do PIB per capita foi em média de 2,8%, 3,5% e 4,2% nos decénios 1931-40, 1941-
1950 e  1951-1960, respectivamente. Fonte: IBGE e BCB. Disponivel no site
http://blogdoibre.fgv.br/posts/evolucao-do-pib-capita-e-situacao-politica (acesso em 13 de agosto de 2020).
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social e investindo em infraestrutura. Esse modelo ensejava o aumento das receitas pela
ampliag@o da carga tributéria e pela inovag@o nos arranjos de financiamento da agao estatal.

O periodo que sucede ao PAEG ¢ o do chamado “milagre economico”. Entre 1968 ¢
1973 o PIB brasileiro cresceu a uma taxa média anual de 11% (NOBREGA, 2005, p. 269).
O crescimento foi em boa medida custeado pelo endividamento externo, houve concentragio
de renda e riqueza, acentuado éxodo rural e arrocho salarial. Segundo Marcelo Medeiros, as
politicas sociais deste periodo s3o identificadas por seu carater compensatério ou
produtivista:

A primeira buscava minorar os impactos de um modelo de
desenvolvimento baseado na concentragdo da riqueza e a segunda visava
contribuir com as condi¢des necessarias para o crescimento econdomico
como, por exemplo, a qualificagdo de mao-de-obra. Entretanto, ambas
apresentavam como caracteristicas a centralizagdo politica e financeira no
governo federal, a forte fragmentacdo institucional e o carater regressivo
nos gastos sociais (MEDEIROS, 2001).

Nem na época do “milagre”, nem nos anos que o sucedem, marcados pelo choque
de petrdleo em 1973 e pelo 11 PND em 1974, observa-se uma politica de austeridade fiscal.
Pelo contrario, ha uma ampliagdo dos instrumentos de incentivos fiscais e crediticios, forte
endividamento das estatais e politica monetaria expansiva. “Para realizar o Il PND, o Estado
foi assumindo um passivo, para manter o crescimento econdmico ¢ o funcionamento da
economia”. O quadro de dependéncia do financiamento externo se agravou com o segundo
choque do petrdleo, em 1979, quando houve um salto na inflagdo (77% a.a. em 1979 e 100%
a.a. em 1980), uma deterioracdo da situagdo fiscal e pressoes politicas pela reabertura
democratica (GREMAUD; VASCONCELLOS, MARCO ANTONIO SANDOVAL DE;
TONETO JR., RUDINEI, 2009, p. 577).

Em 1982, sob tutela do FMI, o pais buscou fazer cortes nos gastos publicos, com
redugdo dos investimentos, arrocho salarial (com reduc¢do do salério real) e desvalorizagao
cambial, entre outros, o que provocou uma recessdo que durou até 1984 (GREMAUD;
VASCONCELLOS, MARCO ANTONIO SANDOVAL DE; TONETO JR., RUDINEI,
2009, p. 406-10).

Enfim, foi nesse clima que terminou o regime militar e se iniciou a Nova
Republica, com a esperanca de fazer os ajustamentos, sem impor
sacrificios a populacdo (GREMAUD; VASCONCELLOS, MARCO
ANTONIO SANDOVAL DE; TONETO JR., RUDINEI, 2009, p. 413).
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A crise de financiamento do Estado e as medidas desenvolvimentistas adotadas no
regime militar foram acompanhadas do fortalecimento da burocracia estatal do ntcleo do
Executivo. O “planejamento normativo e economicista praticado pelos governos” militares
contou com uma tecnocracia fortalecida nos Ministérios da Fazenda ¢ do Planejamento, que
desde 1964 contava também com o Escritorio de Pesquisa Economica Aplicada, que viria a
ser convertida em instituto pelo Decreto-Lei 200/1967, o atual IPEA (GARCIA, 2000).

O desenvolvimentismo conservador e autoritario praticado durante a ditadura militar
no Brasil — sob a eminéncia de Mario Henrique Simonsen, Roberto Campos e Jodo Paulo
dos Reis Velloso, trés entusiastas da tecnocracia econdmica — foi também marcado pela
“identidade entre desenvolvimento e crescimento econdmico” e pela “subordinacdo das
politicas sociais as supostas conquistas econdmicas” (BARBOSA, 2016). Era hora de
“esperar 0 bolo crescer, para s6 entdo reparti-lo”>’. Embora nio praticasse a austeridade
fiscal, a tecnocracia de planejamento ¢ or¢amento do nicleo dos governos militares ja se
colocava como barreira de contencdo de despesas na area social do governo.

E apenas nos anos 90 — apds uma sequéncia de planos econdmicos heterodoxos que
buscavam acima de tudo combater a inflagdo — que a austeridade fiscal preconizada pelo
neoliberalismo ganha notoriedade e se torna principal discurso contra a ampliagdo de
investimentos na area social. Em 1987, o neoliberalismo estava em ascensdo no mundo e
nao deixou de permear o debate na Assembleia Nacional Constituinte. Mas a Constituicao
Cidada, tal como sancionada em 19883, foi relativamente protegida da verve que assolava
paises como os EUA, o Reino Unido ¢ o Chile, e reafirmou o papel do Estado na economia
e na garantia dos direitos sociais.

O constituinte Jos¢ Serra (entdo PMDB/SP) foi relator da Comissdo do Sistema
Tributario, Or¢amento e Finangas e chegou a rechacar medidas neoliberais propostas por
Roberto Campos (PDS/MT), as quais, nas palavras de Serra, “nem os discipulos de Milton
Friedman, de Hayek, enfim, dos monetaristas mais ortodoxos poderiam desejar” (BRASIL,
1987b, p. 249). Serra também subscreveria, em 1995, na condigdo de Ministro do

Planejamento e Orgamento, o texto do Plano Diretor da Reforma do Estado (PDRAE)

57 Frase atribuida a Delfim Neto, ministro da Fazenda entre 1967 e 1974, sucedido por Mério Henrique
Simonsen.

8 Ap6s uma sequéncia de emendas, pode-se dizer que a Constitui¢do Federal passou por um giro fiscal,
minando seu carater garantidor dos direitos sociais (MORETTI; BANDEIRA; SANTOS, 2018).
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elaborado pelo Ministro Bresser-Pereira, onde o neoliberalismo fora descrito como algo
irrealista e inadequado (BRASIL, 1995).

A reforma gerencial recuperou o prestigio de carreiras consideradas estratégicas de
uma burocracia federal que vinha sofrendo desgastes desde a redemocratizagdo. Agora, essa
burocracia do nucleo do governo federal deveria romper com o “modelo burocratico” e
adotar praticas gerenciais, mais aderentes a logica concorrencial ¢ mais baseadas em
indicadores de desempenho, tal como se observava na iniciativa privada. O PDRAE buscava
reposicionar o Estado, reduzindo sua participacdo na economia com privatizagdes € com a
ampliacdo de entidades paraestatais, e fortalecendo seu papel de regulacdo e controle. Ao
mesmo tempo, buscava-se implementar um “orcamento por resultados” que maximizasse a
quantidade e qualidade dos servigos publicos.

Mas em 1998, na esteira da reforma gerencial e com o agravamento da crise fiscal,
pressionado pelo Banco Mundial e pelo FMI, o governo FHC acabou por acentuar o
componente de reducdo do Estado e de corte de gastos publicos. Com o Programa de
Estabilidade Fiscal (PEF), a prioridade do governo passaria a ser o equilibrio fiscal,
identificado com o cumprimento das metas de superavit primario. A gestdo por resultados
foi impactada pela preméncia de conter despesas. O governo que trés anos antes buscara
reformar a Administragdo se afastando da ideia de Estado minimo, ficou cada vez mais
exposto ao receituario neoliberal.

O ideal de um Estado gerencial que promete entregar mais e melhor vai se
convertendo no ideal de um Estado gerencial que passa a prometer apenas
mensurar aquilo que eventualmente consiga entregar. O “resultado é
transmutado em controle” (VENTURA, 2020a).

O plano de agdo do PEF também continha a aprovagdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal, além de reformas tributarias, previdenciaria e trabalhista e a reestruturagdo do Plano
Plurianual e do Orgcamento Geral da Unido. A partir dai, a austeridade fiscal entraria
definitivamente nas praticas de planejamento e orcamento federal.

A Lei de Responsabilidade Fiscal aprovada no ano 2000 é a ponta de lanca do
controle fiscal nos instrumentos orcamentarios. Nela, a responsabilidade dos gestores ¢
definida pelo cumprimento de metas de resultado fiscal e pelo respeito aos limites e
condigdes para a geragdo de despesas publicas. Ela ordena que a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) disponha sobre o equilibrio fiscal, sobre as condicdes para as

limitagdes de empenho (contingenciamentos) e sobre controle de custos e avaliacdo de
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programas. Além disso, a LDO deve conter Anexos de Metas Fiscais e de Riscos Fiscais,
prevendo ameacas capazes de afetar as contas publicas e as medidas adotadas contra essas
ameagas. A LRF também prevé novas atribui¢des a Lei Orcamentaria Anual e sua execugao,
cronogramas de execu¢do financeira e condigdes para a geragdo e limitacdo de despesas, ¢
disciplina em pormenores os procedimentos voltados a transparéncia, controle e fiscalizacao
da gestao fiscal.

A LRF foi acompanhada pela Lei n® 10.028 (BRASIL, 2000b), que introduziu os
chamados “crimes contra as financas publicas” no Codigo Penal Brasileiro, abrindo espago
para a criminalizacdo de gestdes fiscais “temerarias”. Agora, além das sangdes
administrativas, os gestores ficam expostos a imputagdes penais caso infrinjam as
orientacdes emanadas da LRF. Nao ha, no marco legal brasileiro, instituigdes similares
voltadas a garantir qualquer outro tipo de acdo estatal, inclusive na chamada area social.

Essa institui¢do ajuda a compreender, a0 menos em parte, o conforto com o qual
gestores publicos desprezam quaisquer compromissos com as despesas sociais que possam
comprometer metas e indicadores fiscais. Mas tanto a LRF quanto a lei que tipifica o crime
de responsabilidade fiscal sdo normas passiveis de alteracdo no Congresso Nacional, de
modo que a permanéncia dessas institui¢gdes no estagio em que foram concebidas no inicio
do século XXI, e mais, o seu agravamento nos ultimos anos, inclusive com altera¢des

constitucionais, merecem melhor investigagao.

15. Sinédoques de Planejamento

Sinédoques sdo um tipo especifico de metonimia, na qual se toma uma palavra por
outra, o todo pela parte ou a parte pelo todo. Otavio Ventura (2020a) observa, com base na
analise de entrevistas e documentos, que o planejamento governamental desenvolvido na
secretaria de planejamento federal desde a década de 1990 foi concebido a partir de duas
sinédoques. Uma que tomava o planejamento como se fosse avaliacdo de politicas publicas,
programas e projetos, € outra que o tomava como se fosse a entrega de produtos e servigos
a sociedade. Essas duas visdes acerca do planejamento se chocaram justamente em um
periodo em que a defesa da austeridade fiscal, vigente pelo menos desde 1998, passou a ser
desafiada por condig¢des economicas mais favoraveis ao aumento da despesa publica, e em

um governo de carater desenvolvimentista — o governo Lula.
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Sob influéncia do discurso gerencial, a burocracia de planejamento havia encampado
uma cultura de “gestdo por resultados”, na qual prevalecia “a ideia de que o alcance de
resultados no Estado deriva da adogdo de um método, de uma linguagem controlada por uma
burocracia [...], uma linguagem baseada em ‘programas, que teriam gerentes responsaveis,
que seriam entdo cobrados pelos resultados’ (VENTURA, 2020a, p. 84).

Essa cultura ressalta a burocracia de planejamento e or¢camento como estratégica,
hierarquicamente acima das burocracias setoriais, que desempenhariam um papel mais
operacional. A camada estratégica da Administragio Publica Federal caberia coordenar o
conjunto da acdo governamental, uniformizando sua linguagem e seus métodos, propondo
ajustes e suprindo lacunas. Competir-lhe-ia zelar pelos limites de gasto, pela melhor
alocag@o dos recursos publicos. Dai a necessidade de avaliar programas, projetos e politicas
desde sua concepcao até sua execucdo, identificando riscos, falhas e responsaveis — sempre
sob a leitura de que isso maximizaria a entrega de resultados a sociedade.

Com o apoio de um IPEA que ndo perdera seu veio tecnocratico e economicista, a
Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI) “construiu e disseminou pela
Esplanada a ideia de que um programa de governo bem desenhado ¢ um programa de
governo que ¢ avaliavel”, que bons programas poderiam ser concebidos através da aplicagédo
de um “modelo 16gico” de cunho racional-compreensivo. Importava para o sucesso de um
programa a sua matriz de responsabilidades, seus mecanismos de monitoramento e
avaliacdo, suas metas e indicadores (VENTURA, 2020a). O planejamento passara a ter uma
funcdo de suporte para que 6rgdos setoriais aplicassem as melhores praticas gerenciais da
época, mas também, e sobretudo, uma fungdo de controle, que inviabilizaria politicas,
projetos e programas que ndo atendessem aos padrdes técnicos postulados pelos orgaos
centrais do Sistema de Planejamento e Or¢amento Federal.

Em um contexto de escassez de recursos, e¢ sob o discurso de austeridade fiscal, o
planejamento serviria como filtro, pelo qual apenas uma pequena fracdo das demandas
setoriais passariam, e s assim poderiam acessar os recursos publicos. Seu efeito poderia ser
benéfico ao governo, vez que facilitava-lhe alocar o pouco recurso disponivel em programas
e projetos tecnicamente mais bem acabados. Mas, quando o governo federal resolveu
acelerar o crescimento econdmico através de uma vultosa carteira de investimentos (PAC),

ampliando também a despesa na chamada agenda social, a interposi¢ao de filtros e controles
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gerenciais passaria a constituir uma barreira a implementagdo da agenda pretendida pelo
Presidente.

A ““avaliagdo-como-se-fosse-planejamento” incorpora a histéria de uma burocracia
de viés racionalizante, tida por muito tempo como uma “burocracia acima das burocracias”,
ou seja, um segmento de exceléncia do funcionalismo publico, identificado como
estratégico, e cujo saber deveria se sobrepor ao dos 6rgdos setoriais. Esse saber incorporava
um pensamento que vinha sendo amadurecido desde a Reforma Gerencial, baseada em
referéncias internacionais, como ¢ o caso do modelo logico (CASSIOLATO; GUERES],
2010). Seu pressuposto seria o de aperfeicoar as politicas, melhorar o desempenho das
intervencOes estatais a partir de desenhos que conectassem as agoes e os objetivos declarados
pelo governo, e de indicadores que permitissem acompanhar seu desempenho.

Na auséncia de uma elaboragdo propria, abrangente e formatada de reforma do
Estado — tal como ocorrera com a reforma gerencial no primeiro mandato de FHC — o
governo Lula deu azo para que o ideario da “avaliagdo-como-se-fosse-planejamento” — mais
aderente ao discurso da gestao anterior — avangasse em sua gestao, a0 menos no 6rgao central
do Sistema de Planejamento e Orcamento Federal (SPOF). A percepgdo do Estado a partir
de um déficit de racionalidade ensejou a disseminagdo — eventualmente, forcada a partir de
normas, métodos e padroes — do ntcleo estratégico do governo (planejamento, or¢amento,
controle, finangas) para os bracos operacionais (6rgdos setoriais). Uma tecnocracia que
buscava combinar cultura gerencial e ideais progressistas ganhou terreno, impulsionada por
concursos e cursos de formagdo de carreiras estatais como os produzidos pela Escola
Nacional de Administragdo Publica (ENAP)>.

Mas, assim como ocorrera durante a Quarta Republica (1946-1964), cristalizou-se
nos circulos mais influentes do Governo Lula a ideia de que havia nos instrumentos formais
de planejamento uma “burocracia excessiva” e que seria necessario renovar as praticas e
procedimentos estatais para alavancar o desenvolvimento. A burocracia de planejamento
federal perdeu prestigio frente ao nucleo de assessoramento direto do Presidente. Surge

entdo, no segundo mandato de Lula, uma critica as praticas de planejamento, na qual elas

%% Os catalogos de curso ofertados pela ENAP no periodo de 2000-2017 estdo disponiveis no enderego
(https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/1025, acessado em 13/12/2020). Nota-se um alinhamento da escola
com valores ligados a cidadania e a democracia ao mesmo tempo em que dissemina contetidos de cunho
gerencial.
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estariam baseadas apenas em “uma coisa do dever-ser normativo, como as coisas deveriam
ser [...]"(VENTURA, 2020a, p. 146).

Essa burocracia havia se descolado das condi¢des de implementagdo experimentadas
pelos 6rgdos setoriais para se fixar em métodos e instrumentos de avaliagdo tdo sofisticados
quanto incompativeis com a entrega de resultados:

Nessa linha interpretativa, o suposto descolamento entre o PPA e as
politicas plblicas estaria, em parte, na diferenca da “racionalidade da area
meio com a racionalidade das areas fins” (E 27), que seria “uma diferenca
fundamental” (E 27). O técnico da SPI, enquanto atuante na area meio, “ele
ndo entrega rodovia duplicada, ele ndo entrega sistema de ensino
organizado” (E 27), ele teria apenas “que entregar um plano, ele ndo tem
que entregar resultado concreto” (E 27). Entdo na SPI, por ser “uma
caixinha que € responsavel formal por fazer planejamento, cheio de
burocratas, esses caras podem criar processo, criar modelo de fazer que
tem mais a ver com a racionalidade dele” (E 27), ou seja, a racionalidade
de area meio, que, em termos de resultados finalisticos, “ndo tem que
entregar nada”. (VENTURA, 2020a, p. 144).

As criticas a Secretaria de Planejamento apontavam-na mais como um orgao de
controle do que como 6rgdo de apoio a execugdo de politicas publicas. Seu papel, muitas
vezes, facilitava mais o trabalho da Controladoria Geral ou do Tribunal de Contas da Unido
do que dos o6rgéaos setoriais, responsaveis por entregar bens e servigos publicos a populagéo.
Atribuia-se a esse comportamento da SPI uma tendéncia corporativista de deter um poder
cartorial que ndo necessariamente contribui com os objetivos do governo.

Nessa visdo, “as burocracias tém muita dificuldade de funcionarem sem
um lastro cartorial, entdo o Tesouro controla o financeiro, uma parte do
Tesouro controla a liberagdo de empréstimos internos ou externos, a SOF
controla o cartério orcamentario, a Secretaria de Gestdo controla a
autorizacdo de pessoal, e assim por diante” (E 22). Em cada um desses
exemplos figuraria “uma burocracia cujo capital era o dominio de um
processo que tinha alguma relevancia cartorial” (E 22). E, nessa
interpretagdo, “a SPI buscava ser uma secretaria em que uma carreira
dominaria esse cartorio especifico do PPA” (E 22), “um cartorio de ficha
de programa”. (VENTURA, 2020a, p. 147).

Desde o primeiro mandato de Lula, havia se estruturado na Casa Civil da Presidéncia
da Republica uma assessoria voltada a acompanhar e viabilizar a agenda prioritaria do
Presidente. Esse nucleo foi assumindo cada vez mais papéis que eram do planejamento no
governo anterior, como a articulacdo e a coordenacdo de programas prioritarios, definigdo
de metodologias de monitoramento ¢ acompanhamento, elaboracdo de metas e indicadores
e até de Sistemas de Informacao voltados suprir o centro do governo federal de informacdes

uteis a tomada de decisao.
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A agenda da Casa Civil seria turbinada com a criacdo do Plano de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), que subverteria completamente as premissas de avaliacdo de projetos
de investimentos até entdo preconizadas pela SPI. O PAC ampliou macigamente o volume
de investimentos do governo federal, e, para tanto, flexibilizou todos os critérios de sele¢ao
e alocacdo de recursos prescritos nos instrumentos de planejamento institucionalizados na

SPI, dentre eles o Plano Plurianual.

[A]i vem o PAC com uma premissa diferente: “eu quero entregar produto
pra sociedade” (E 29), “o Controle que faga a sua parte e desenvolva os
seus instrumentos, nos temos como papel entregar” (E 29). Entdo haveria
entre PAC e PPA uma certa incompatibilidade: “l6gico que ndo ia dar
certo, o governo queria fazer” (E 28), e “o modelo ndo comporta isso, ele
prende” (E 34) (VENTURA, 2020a).

As criticas quanto ao modus operandi da burocracia de planejamento e as pressoes
surgidas pelo deslocamento crescente de poder do Planejamento para a Casa Civil levaram
uma corrente de servidores da SPI a formular a segunda “sinédoque de planejamento” de
que trata Ventura, a da “entrega-como-se-fosse-planejamento”. Nela, seria necessario
reformular os instrumentos e praticas de planejamento governamental para ajusta-los a um
governo que ndo estava mais preso a agenda da austeridade fiscal, e que pressionava a
burocracia a impulsionar a despesa publica de modo a entregar a sociedade os servicos e

bens prometidos pelo presidente.

[P]assou a ganhar alguma forga a ideia de que o que estaria por tras dessa
alianga entre planejamento e controle de legalidade “seria uma visdo de
Estado como protetor da moralidade” (E 29), de modo que “os dois tem a
missdo civilizatoria de fazer o Estado ser responsavel, transparente, tem
muita identidade, eles sdo, eles compartilham essa missédo civilizatoria da
burocracia de classe média no Brasil, de evitar que o Estado seja
corrupto” (E 27) (VENTURA, 2020a).

Na visdo da corrente que pretendia reformular as praticas estatais a partir da leitura
da “entrega-como-se-fosse-planejamento”, seria preciso romper com a logica cartorial e de
controle que operava na Secretaria de Planejamento. Era preciso acabar com os filtros
gerenciais que impediam os projetos e programas setoriais de acessar o orgamento, o que
implicava também reformular o Plano Plurianual. Havia a compreensdo, por parte de um
grupo de servidores da SPI de que era necessario quebrar a hierarquia que havia sido
construida entre os saberes dos 6rgdos centrais (de planejamento e or¢gamento, mas também

de controle e finangas) e os dos o6rgdos setoriais. E, para isso, seria necessario também mudar
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a linguagem do planejamento, tornando-a menos tecnocratica e metodologica e mais
proxima da realidade de execugéo de politicas publicas.

“vocé retira o poder baseado nessa ideia de um saber distintivo, de uma
metodologia” (E 22), “um processo segregado desse, que conversava,
infelizmente, apenas com o controle, ¢ ndo € que ndo conversava,
desconversava com as condi¢des de execucdo das politicas” (E 22)
(VENTURA, 2020a).

Seria necessario também mudar a linguagem do planejamento, tornando-a menos
tecnocratica e economicista, e mais proxima da realidade de execugdo de politicas publicas.
A logica segundo a qual se poderia entregar resultados a sociedade a partir de um método
racional-compreensivo capaz de prever, quantificar e controlar cada fator que contribuiria
para essa entrega daria espaco a uma visdo que compreenderia a complexidade da agdo
publica, sem a pretensdo de antever e controlar previamente todos os elementos que incidem
sobre as intervengdes em uma dada realidade.

Para reduzir a miséria ou os niveis de violéncia, por exemplo, ndo caberia ao Estado
tracar um plano completo, decomposto em um conjunto pré-fixado de a¢des, cada uma com
suas metas, indicadores e responsaveis, buscando prever e eliminar todos os desperdicios de
recursos de antemao. Seria necessario proceder as intervengdes buscando apreender, muitas
vezes a posteriori, os seus resultados, recalibrando e reformulando continuamente os
procedimentos, levando em consideracdo a conjuntura social, politica e econdmica, tanto no
plano local como no plano nacional, de modo a fazer acontecer o resultado esperado.

A SPI “problematizou essa ideia de uma burocracia especialista nisso, e
problematizou a ideia de que o alcance de resultados no Estado deriva da
adocdo de um método, de uma linguagem controlada por uma
burocracia” (E 22). Isso traz “um ponto importante para o debate, que é
assim: a técnica ndo ¢é neutra” (E 1). O corpo da secretaria “ndo
romantizava a técnica” (E 27), “era um grupo aqui com bem menos
ingenuidade” (E 1), “ele denunciava os modelos de gestdo que ndo
produzem resultado, que viram fim em si mesmos” (E 27). E ai vinha a
“ideia de que resultado ¢ uma questdo complexa e envolve um processo
muito menos linear, muito mais embaragado de agentes que detém recursos
diferentes em diversas posi¢des, desde a execucdo na ponta até aspectos
centrais dos instrumentos governamentais” (E 22).(VENTURA, 2020a, p.
169).

A sinédoque “entrega-como-se-fosse-planejamento” levou a uma série de alteragdes
nas praticas de planejamento, e inclusive a uma alteracdo substancial no modelo do Plano

Plurianual 2012-2015. Houve conflito interno tanto na SPI quanto no Ministério, ¢ houve
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questionamentos ¢ criticas internas e externas, sobretudo dos o6rgdos de controle, que
perderam um importante ponto de apoio na burocracia governamental.

A SPI buscou, com esse movimento alinhar-se as orientagdes progressistas dos
governos Lula e Dilma, revertendo a linha de pensamento que vinha desde o regime militar
— quando o prestigio da tecnocracia econOmica se sobrepOs aos interesses setoriais,
principalmente da area social — e que continuaram com a reforma gerencial, premida pela
necessidade de ajuste fiscal. Nesse ultimo periodo, sob influéncia da LRF, a austeridade
fiscal havia se tornado o norte das praticas de planejamento e orcamento. Naturalmente, essa
orientacdo nao se mostraria compativel com um governo eleito sob a promessa de
reposicionar o Estado como protagonista do crescimento econdmico e do combate a pobreza
e as desigualdades sociais. Era necessario reverter o “Estado estéril” herdado do governo
FHC (MORETTI, 2012, p. 227).

Conferidas as condi¢des de equilibrio fiscal, era preciso fortalecer e destravar os
setores executores, € necessariamente gastadores, do governo federal. Vamos ouvir os

proprios atores dessas burocracias:

Essa era “a ideia do PPA 2012-2015, de vocé flexibilizar ou diminuir o
trabalho setorial, a redundancia no setorial, na viabilizacdo do gasto, na
inclusdo de um novo investimento” (E 25), de tal forma que, “a partir desse
ponto, o PPA passa a ter essa ideia de ndo ser um entrave pros Orgios
setoriais” [...]. Entdo a questdo “era deixar o PPA de ser um entrave, dar
liberdade pros gestores, pros 6rgaos executores, [...]”". Buscava-se construir
o planejamento em oposicdo a pura negatividade hegemonizada pelo
controle, regido que encadeava toda uma série de procedimentos que
levavam a ideia de que “as politicas eram muito travadas” (E 19), de que
“vocé€ ndo conseguia entregar os bens e servigos” (E 19), de que esses
“procedimentos atrapalham a execu¢@o” (E 22), de que eles significavam
“entrave enorme de dificuldades de execugao” (E 37), tudo isso entendido
enquanto “falta de planejamento, mais assim, no sentido de
implementacdo”. (VENTURA, 2020a, p. 197, 211).

As alteragoes no PPA foram efetivadas, sinalizando que o grupo que defendia a
“entrega-como-se-fosse-planejamento” se sobrepds, temporariamente, ao grupo da
“avaliagdo-como-se-fosse-planejamento”. Mas essa vitoria foi localizada, situada apenas em
parte do Ministério do Planejamento, e ndo chegou a se estender a Secretaria de Or¢gamento
Federal, onde as praticas orgamentarias pouco foram alteradas durante os governos Lula e
Dilma. Continuaram permeadas pela preméncia do equilibrio fiscal sobre as demandas
sociais, e por uma orientacdo de padronizacdo e controle mais do que de flexibilizagdo e

suporte aos 0rgaos setoriais.
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A flexibilizagdo na linguagem do planejamento, que se tentou promover na SPI por
meio do PPA, n3o chegou a interferir no processo or¢amentario. As categorias e
classificacdes do Plano foram alteradas, mas ndo as do or¢amento. Buscou-se reduzir o
imbricamento entre os dois instrumentos. As preocupacées com a questdo fiscal e o
cumprimento da LRF ficaram mais marcadamente presentes nas praticas da SOF, que
também continuou privilegiando as relagdes hierarquicas entre 6rgao central e os setoriais.

O PPA, por outro lado, vinha ampliando seu carater participativo e valorizando as
linguagens de cada uma das areas executivas do governo, observando “o caso a caso, a
diferenca, a particularidade, a especificidade”. Buscava-se resgatar os saberes dos agentes
que estavam tentando implementar as politicas setoriais e transversais na ponta, na interface
com os beneficiarios e com os entes executores. No planejamento, em boa medida, foi
abandonada a ideia de padronizacdo e o “furor normativo” herdado da influéncia gerencial
(VENTURA, 2020a, p. 210). Agora, segundo os agentes publicos participantes desse
processo, partia-se da nogdo de que

“os critérios das politicas publicas, os critérios da administragdo publica
ndo sdo neutros, eles, por exemplo, tornam invisiveis determinados
segmentos” (E 22), e “entdo o PPA precisava ter uma estrutura, ter uma
linguagem na qual coubessem os segmentos tipicamente invisiveis,
segmentos que sofrem discriminagdo, segmentos que sdo objetos das
desigualdades no Brasil” (E 22). [...] “[O] PPA 2012-2015 revela, com
mais clareza, os compromissos de governo para publicos especificos:
negros, quilombolas, povos e comunidades tradicionais, povos indigenas,
mulheres, jovens, criancas e adolescentes, pessoas idosas, pessoas com
deficiéncia, populagdo LGBT e populacdo em situacdo de rua” [...]
(VENTURA, 2020a, p. 202).

A mudanga na pratica do planejamento promovida pela SPI mexeu também nas
relagdes com os orgdos setoriais. As discussodes que cercaram o PPA 2012-2015 provocaram
conflitos internos na burocracia de planejamento e orcamento, conforme relatados por
Ventura (2020). Mas o periodo de bonanga fiscal que contribuiu para o impeto de renovar as
formas de fazer o planejamento governamental, com o foco na entrega de bens e servigos e
ndo no controle e nas restrigdes fiscais, durou pouco tempo. Uma nova crise econémica e
politica eclodiu em 2015, levando ao impeachment de Dilma em 2016 e ao fim do ciclo
desenvolvimentista que se iniciara com Lula.

O planejamento governamental teve seu prestigio ainda mais reduzido no periodo
que sucedeu a queda de Dilma. Um novo regime fiscal, ainda mais austero, foi promovido

em 2016, e o PPA, que havia atenuado seu carater cartorial viu-se relegado a uma mera
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formalidade, ameagado de extingdo por novas propostas de alteracdes constitucionais
defendidas pelo governo Bolsonaro®. O érgio formal de planejamento governamental
seguiu o caminho do desprestigio.

Poucos anos depois, ja em 2019, em novo governo, ndo era apenas a
Secretaria de Planejamento que seria extinta, mas o proprio Ministério do
Planejamento, que formalmente foi extinto pelo decreto, que criou o
Ministério da Economia, tratado como superministério por abarcar
estruturas de 5 antigos ministérios. Por meio desse decreto, a antiga SPI,
que em 2016 ja tinha sido reduzida a um pedaco da Seplan, acabou sendo
reduzida ainda mais, passando a figurar como uma subsecretaria, dentro de
uma secretaria, dentro de uma secretaria-especial, dentro do Ministério da
Economia. [...] Assim, “a secretaria foi extinta, virou uma secretaria de
loteria”, de modo que “o 6rgdo central de planejamento, na verdade ele
praticamente inexiste hoje em dia, entdo, vocé tem uma secretaria que faz
varias outras coisas, inclusive cuida de loterias e energia, coisas desse tipo,
e uma das muitas coisinhas que ela faz é planejamento”(VENTURA,
2020a, p. 214).

Os ideais desenvolvimentistas vém desde a Era Vargas e ainda ecoam no Estado
brasileiro. Também circulam as disputas sobre o papel do planejamento governamental em
uma economia de mercado — como as travadas entre Roberto Simonsen e Eugénio Gudin ao
final do Estado Novo (2010) sobre os PNDs no Regime Militar ou sobre o PPA no Ministério
do Planejamento durante os governos FHC, Lula e Dilma. Mas, mais recentemente, essas
ideias perderam espaco para o discurso da austeridade fiscal.

Na crise fiscal do segundo mandato de FHC, a atividade de planejar ganhou
contornos de avalia¢do e controle. No periodo Lula-Dilma, a geracdo de emprego e renda
associada a resultados fiscais favoraveis levaram o planejamento a buscar remover gargalos
a execucdo, e a potencializar a entrega de bens e servigos, ainda que mantidos os controles
fiscalistas herdados do periodo anterior. Mas uma nova crise veio, e, assim como ocorreu no
periodo de redemocratizagdo — quando todo o esforco governamental estava centrado no
controle do processo inflacionario — o planejamento vem sendo eclipsado pela preméncia de
reformas previdencidrias, trabalhistas, tributarias e administrativas, ¢ de um novo regime
fiscal centrado em um teto de gastos fixado na Constituicdo Federal. O impeto criativo que
se via no periodo desenvolvimentista do século XX, quando a burocracia nuclear do governo

se ocupava de buscar meios para financiar as intervengdes estatais, € ndo apenas para conter

0 A PEC do Pacto Federativo (PEC 188/2019), em tramitagdo no Congresso Nacional, propde a extingdo do
PPA.
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suas despesas, cedeu espaco a uma atividade de mero controle visando o cumprimento de
metas de resultado primario e limites de gastos.

Fica evidente o ativismo presente na pratica dos agentes que falam em nome do
planejamento e or¢gamento federal, tal como ressalta Ventura (2020a). Conforme se discutira
na quarta parte deste trabalho, o ativismo dos agentes burocraticos esté relacionado também
a disputa por retornos simbolicos e materiais. Trabalhos com abordagens pragmatistas ou
etnograficas podem captar melhor a dimensao desse ativismo que, em segmentos do topo da
burocracia federal, como ¢ o caso do planejamento e orcamento, sera travestido na luta por
categorias, metodologias, procedimentos e outras ferramentas que acentuam hierarquias
valorativas particulares.

Dificilmente essas disputas serdo explicitadas em documentos oficiais ou refletira em
contendas para além da linguagem técnica e racionalizante tipica desse campo, sempre
fazendo alusdes a principios da Administragdo, ao marco legal e a experiéncia internacional.
Dificilmente ocorrera de os agentes burocraticos que militam nesse campo explicitarem em
suas manifestacdes oficiais quais individuos, grupos sociais, ou visdes de mundo podem ser
favorecidas ou desprestigiadas a partir de modificacdes nas praticas estatais. As disputas e a
exacerbagdo do ativismo burocratico sdo verificadas principalmente quando ha alteragdes ou
propostas de alteragdes significativas em seus instrumentos de trabalho, o que acaba
redistribuindo capitais estatais ¢ reconfigurando esse espago de poder. E esse o caso da
mudanga ocorrida no PPA, tal como reportado brilhantemente por Ventura (2020a).

Hoje, as praticas burocraticas do chamado “ntuicleo estratégico do Estado” se ocupam
basicamente de comprimir a despesa publica, sobretudo em areas sociais, cuidando para que
caibam no regime de austeridade fiscal. Essa posi¢do alcanca o conjunto das praticas de
planejamento e or¢amento, atingindo, especialmente, as demandas sociais como as que

reivindicam mais e melhores servi¢os publicos de educagdo e saude.

16. Planejamento, Seguranca e Controle

Praticas estatais combinam componentes ligados a ordem do proibido e do permitido
no territorio nacional segundo a lei, e que se verifica no controle estrito da legalidade das
normas ¢ atos administrativos, or¢amentarios ¢ financeiros — aspectos ligados a soberania.
Consistem também em impor padrdes a linguagem oficial, as formas de organizagdo das

equipes ¢ estabelecimentos publicos, as categorias, aos indicadores ¢ procedimentos. Ditam
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o que pode e deve ser dito e feito em nome do publico, e, nesse sentido, possuem uma
disposi¢do disciplinar. Nao menos importante, cuidam de governar, evitando fendmenos
como a “deterioragdo das contas publicas”, a “fuga de investidores”, a “insolvéncia fiscal”,
a hiperinflagdo ou a elevagdo descontrolada do desemprego. Conduzem condutas para
assegurar que certos cenarios econdmicos indesejados a vida da populag@o ndo ocorram.

Tem-se, de fato, um tridngulo: soberania-disciplina-gestdo governamental,
cujo alvo principal € a populagdo, € cujos mecanismos essenciais sdo 0s
dispositivos de seguranga” (FOUCAULT, 2003, p. 302)°'.

Dispositivos de seguranca devem se basear em um calculo de custo sobre o quanto
se deve pagar para evitar um dado cenario. Estima-se um limite de custo para além do qual
o Estado ndo deve arcar, sob o risco de incorrer em fendmeno igualmente indesejado. Nao
se deve comprometer as finangas publicas em prol da seguranga de individuos ou grupos de
individuos, mas manter o olhar sobre curvas de distribui¢do de probabilidade, sobre
estatisticas que indiquem as condigdes de vida de uma massa populacional.

Cabe ao aparato estatal estabelecer os cenarios a serem evitados, estipulando os
limites das condutas aceitaveis para que o Estado se antecipe a essas situagdes de risco. E,
sobretudo, cabe estabelecer mecanismos de seguranca de modo a mitigar riscos a um custo
razoavel.

Planejamento e orgamento compdem uma tecnologia de seguranca, na medida em
que se colocam como prote¢do do erario, em defesa da eficiéncia, como antidoto contra o
gasto desordenado, ndo-racional. Constitui, portanto, um dispositivo capaz de repelir

cenarios de desequilibrio econémico que ponham em risco a populacao, protegendo-a contra

¢! Note-se que Elias também enfatiza a questdo da seguranga como central a formagdo do Estado moderno.

Com a divisdo de fungdes, aumentou a produtividade do trabalho. A maior
produtividade era precondigdo para a elevagao dos padrdes de vida de classes que
cresciam em numero; com a divisdo de fungdes, acentuou-se a dependéncia das
classes superiores; e s6 num estagio muito adiantado dessa divisdo de fungdes é
que, finalmente, tornou-se possivel a formagdo de monopolios mais estaveis de
forga fisica e tributagdo, dotados de administragdes altamente especializadas, isto
¢, a formagdo de Estados no sentido ocidental da palavra, através dos quais a vida
do individuo ganhou, aos poucos, maior “seguranc¢a”. O aumento da divisdo de
fungdes, porém, colocou também maior nimero de pessoas, ¢ areas habitadas
sempre maiores, em dependéncia reciproca, exigiu e instilou maior conteng¢do no
individuo, controle mais rigoroso de suas paixdes e conduta, e determinou uma
regulacdo mais estrita das emogdes ¢ — a partir de determinado estagio — um
autocontrole ainda maior. Esse ¢ o preco, se podemos chama-lo assim, que temos
que pagar por nossa maior segurancga e vantagens correlatas. (ELIAS, 1993, p.
249).

105



um Estado que ndo saiba se manter dentro de certos limites de atuagdo, e evitando as
dolorosas consequéncias sociais de uma gastanca no setor publico.

Uma vez que os cenarios evitados dizem respeito a seguranca da popula¢do como um
todo, e ndo de individuos ou de grupos especificos, nada impede que essas medidas de
seguranga exijam sacrificar servigos prestados apenas a certos individuos ou grupos. Sob
esse ponto de vista, ¢ como se sacrificios individuais fossem tolerados em nome do interesse
coletivo. Endividar-se para investir na universaliza¢do substantiva de direitos sociais, por
exemplo, poderia levar o Estado a bancarrota, e, portanto, para evitar um cenario de risco a
populagdo de forma indiscriminada, seria preferivel, nessa perspectiva, deixar que alguns
grupos (usualmente negros, pobres, populacdes da periferia) mantivessem-se excluidos de
algumas coberturas previstas pelo Estado democratico de direito. No Brasil, esse tipo de
posicdo presta suporte ao racismo, presente também nas praticas de planejamento e
or¢amento, conforme serd discutido mais adiante.

Segundo Moretti (2012), a fungdo planejamento, tal como institucionalizada no
Estado brasileiro, “funciona como uma espécie de filtro” que impde suas categorias as
demais areas estatais responsaveis pela execucdo de politicas publicas, e atingem
desigualmente os diversos grupos sociais. Elas definem requisitos as demais praticas estatais
— requisitos que embora sejam revestidos de linguagem técnica, ndo s@o neutros, mas
carregados de valores que privilegiam perspectivas particulares de mundo. Para esse autor,
o planejamento emerge como esfera discursiva que se diferencia das outras na medida em
que constroi novos objetos e relagdes no interior do Estado, convertendo em universal uma
perspectiva particular de mundo.

Os “filtros” aos quais se refere Moretti estdo associados a uma pratica de controle.
Eles operam como padrao de normalizacdo, servem como base para decidir aquilo que pode
e 0 que ndo pode prosperar com a chancela da burocracia profissionalizada do planejamento
e do orcamento.

A formagdo histérica da burocracia profissional no Estado brasileiro permite
enxergar que seu surgimento estd associado a valores como a padronizagdo e a
racionaliza¢do, levando a constru¢do de um saber no interior do Estado que ndo ¢ o saber da
educacdo, da satude, da assisténcia social, da moradia, da defesa ou da agricultura. Embora
nessa burocracia se aplique a linguagem econdmica, também ndo se pode dizer que se trata

de um saber do campo disciplinar da economia, pois ela ndo advoga explicitamente uma
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posicdo quanto as teses econdmicas em voga no debate nacional, ou quanto aos caminhos
que levardo o pais ao desenvolvimento econdmico. Planejamento e orgamento podem estar
ligados tanto a uma visdo econOmica desenvolvimentista quanto neoliberal, podem ser
aliados tanto de governos ditos de esquerda quanto de direita.

Trata-se de um saber que ¢ dos métodos de racionalizacdo, padronizacdo, e
alinhamento estratégico a uma visao que lhe ¢ externa, como o nucleo politico do governo
ou os setores finalisticos. O planejamento e o orcamento lancam-se sobre todas as areas do
Executivo, estabelecem uma linguagem e uma légica para todos os 6rgaos, ligando-as ao
alcance das macrodiretrizes econdmicas e dos objetivos estratégicos do governo. “O discurso
do planejamento vem acompanhado da discussdo sobre o agente da coordenacao das acdes
no interior das relagdes burocraticas” (MORETTI, 2012, p.68). E o papel de coordenago,
de normatizagdo, definicdo metodologica e procedimental — competéncias em maior ou
menor grau associadas a um papel de controle — que ¢é pleiteado por essa area-meio do
Estado. Uma area que postula se subordinar apenas politicamente, e ndo tecnicamente, ao
comando ministerial ou presidencial.

A analise da atividade orcamentaria empreendida nesta pesquisa permite afirmar que,
a despeito do desejo de parte dos seus quadros® e de quadros de 4reas finalisticas, como o
MEC®, se trata de uma atividade, sobretudo, de controle — no sentido de estabelecer critérios
para que uma iniciativa, um projeto ou atividade seja avaliado como regular, conforme,
aceitavel ou, pelo contrario, seja considerado irregular, anomalo, temerario. Controlar, aqui,
remete a imposicdo de padrdes, procedimentos, formatos e linguagens. Pressupde
legitimidade para editar gabaritos, interpretar os codigos de conduta, acusar movimentos
suspeitos, ¢ avaliar se os pleitos que lhe chegam observam ou ndo o interesse publico, se
devem ou ndo devem prosperar.

Na pratica or¢amentaria, os controles sdo os mais diversos. Controles sobre a

implantacdo das politicas publicas adotadas, suas formas de execucdo (direta,

62 Eu sou critico sim [desse tipo de relagdo de cima para baixo da SOF com os 6rgdos executores] ... Tem uma
palavrinha pra mim que é chave que é coordenagdo, se vocé for 1a nas competéncias da SOF vocé vai ver 14
‘coordenar o processo or¢amentario’. A minha critica ¢ que se vocé for ao dicionario vocé vai ver que
coordenagdo tem duas linhas de significado, tem uma que é a que eu concordo que tem mais a ver com
harmonizar, coordenar no sentido de juntar para alcangar um objetivo comum, e tem uma que tem mais a ver
com comando, que é como eu acho que a SOF se enxerga, ela se enxerga com o comando do processo
or¢amentario, entdo ela determina as regras, ela impde coisas, isso gera conflito com os oOrgios
(ENTREVISTA 2).

63 “A SOF deveria conhecer melhor as politicas piblicas. Isso ajudaria, porque eles tém dificuldade de entender
a politica e ai fica dificil as vezes.” (ENTREVISTA 3).
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descentralizada para Estados, Distrito Federal e Municipios e transferéncias), seus
instrumentos, cronogramas de execucdo com etapas e produtos bem definidos, seu grau de
focalizagdo, seus custos e impactos, para atingirem os resultados pretendidos pelo programa.
Controles sobre os bens e servicos ofertados pelo programa, responsabilidades no
gerenciamento e na execugao das agoes (6rgaos e unidades administrativas). Controles sobre
os custos de referéncia do projeto, sobre sua durag@o e sobre sua repercussdo financeira nos
orcamentos futuros da Unido (o quanto custara anualmente apds concluido). Controle sobre
metas fisicas®® que devem ser declaradas previamente para cada agdo governamental.
Controles sobre as despesas com pessoal ativo e inativo da Unido. Controles quanto as agdes
orcamentarias, se condizem ou ndo com as prioridades declaradas nos planos do governo.

E, principalmente, o controle sobre os impactos da agdo sobre as metas fiscais, o que
se da a partir do acompanhamento de relatorios periddicos de arrecadagdo e de gasto do
governo, de estimativas de receita ¢ despesa, de limites para movimentacdes financeiras,
para endividamentos e para que o governo firme novos compromissos de pagamento. Nesse
ponto, a atividade de controle pode extrapolar as varidveis estritamente fiscais (gasto e
arrecadagdo) para observar também as dimensdes crediticias, monetarias ¢ cambial, ou seja,
o conjunto de variaveis macroecondmicas do pais.

O objetivo primordial da politica fiscal do governo é promover a gestdo
equilibrada dos recursos publicos, de forma a assegurar a manutencdo da
estabilidade econOmica e o crescimento sustentado. Para isso, atuando
concomitantemente com as politicas monetaria, crediticia e cambial, o
governo procura criar as condigdes necessarias para a queda gradual do
endividamento publico liquido em relagdo ao PIB, a redugdo das taxas de
juros e a melhora do perfil da divida publica. (Doc. 6, p. 77)%.

Ha, portanto, uma espécie de afinidade, de relagdo interna, entre o zelo fiscal e as
tecnologias de planejamento e orcamento, constituidas como controles que se impdem aos

orgdos executores do Estado para que eles possam realizar seus programas. Esse zelo em

4 As Metas Fisicas fazem parte da estrutura programatica das agdes orgamentarias e dizem respeito a
quantidade de bens ou servigos que serdo entregues a partir de uma determinada agdo, em um dado exercicio,
mediante a aplicagdo de um dado montante financeiro. Note-se que a estipulagdo e afericdo de metas fisicas
s8o mais faceis para determinadas agdes e mais dificeis para outras. Por exemplo, para uma agio de construgido
de um trecho rodoviario é mais facil definir uma meta em quilometros de estrada a serem entregues. Ja para
uma acdo de apoio a prevengdo da violagdo de direitos humanos, essa defini¢do e afericdo sdo mais dificeis.
Isso faz com que o controle sobre o primeiro tipo de agdo seja mais facilmente implementado, dando maior
conforto aos gestores e auditores, enquanto coloca o segundo tipo de agdo em uma condi¢do de desvantagem
sob o prisma gerencial, tornando-a mais dificil de ser controlada e produzindo inseguranga nos executores.
Trata-se, portanto, de uma categoria or¢amentaria que impde uma espécie de hierarquizagéo entre as agdes e
programas do or¢amento publico.

%5 Declaracdo presente em todas as versdes do Manual Técnico de Orgamento, desde 2012 até 2020.
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garantir o equilibrio das contas publicas ¢ tido como condi¢do sine qua non para o
desenvolvimento econdmico, mas ndo como condicdo suficiente para tanto. A politica fiscal
¢ entendida como protecdo da populagdo contra uma deterioragdo da economia nacional. Dai
o0 seu carater securitario. No periodo analisado neste trabalho, de 2011 a 2020, a burocracia
de planejamento e or¢amento apresentou uma postura majoritariamente de controle, de
alinhamento a area econdmica em defesa da politica fiscal, fazendo ver a dimensao social
do Estado como risco de gasto excessivo e desordenado a ser mitigado.

Os orgdos de planejamento e or¢amento atuam como se fazer oscilar o ritmo de
alfabetizacdo, os niveis de desemprego, os indices de mortalidade infantil, ou a oferta de
vagas em universidades fosse algo dentro do normal. Nessa racionalidade governamental
nada disso ¢ catastrofico. Por outro lado, os riscos de uma disparada da relacdo entre divida
publica e Produto Interno Bruto (PIB) poderia afastar investidores externos, elevar os juros,
ainflagdo, e os riscos de insolvéncia. Isso ameagaria investidores, credores da divida publica,
e a propria estabilidade do sistema financeiro.

Nesse cenario, o nivel de investimento privado, e consequentemente os niveis de
emprego, atividade econdmica e arrecadacdo despencariam, produzindo maiores déficits
publicos ¢ a necessidade de cortes drasticos em despesas sociais. Ou seja, sob essa
perspectiva os cortes de hoje nas politicas sociais justificam-se também para evitar cortes
maiores no futuro.

A dimensao social do Estado, por outro lado, coloca-se como aquela que vai defender
a necessidade do gasto para o atendimento de demandas por servigcos publicos de saude,
educacdo, seguranca e outras areas sociais, apropriando-se de uma linguagem que néo ¢ a do
risco de catastrofe, pois o enorme déficit social e os altos niveis de desigualdade ja assolam
parte da populagao brasileira ha muito tempo, ja fazem parte do normal brasileiro. Assim, o
subfinanciamento ou mesmo o desmantelamento de politicas sociais do Estado ndo
configuram, sob essa otica, um problema de seguranga. Embora as condi¢des de vida de uma
parcela da populagdo possam ser pioradas ou mantidas de forma precaria, isso pode ser
justificado em nome de um bem maior: o equilibrio das contas publicas — este sim, entendido
como requisito para a seguranc¢a da economia nacional, correspondendo ao interesse publico.

Dentro da chamada area social, cada setor detém sua linguagem propria, saberes
especificos dominados por profissionais voltados a execuc¢do de politicas junto a populagdo:

a linguagem dos especialistas em saude publica, em educacdo, em assisténcia social. A cada
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um desses saberes esta associado uma espécie de capital simbolico, que, em geral, ndo diz
respeito a burocracia nuclear no Estado, em particular a de planejamento e or¢gamento. Pelo
contrario, quanto mais especificos se tornam a linguagem e os saberes em cada uma das
areas finalisticas do Estado, maior sera a dificuldade do planejamento central de impor
métodos racionalizantes, aplicaveis ao conjunto das politicas publicas. A autonomizacao dos
setores finalisticos, sob essa Otica, ameaga o prestigio das burocracias centrais do governo.

Evidenciar os riscos de gasto excessivo, produzir evidéncias da crise fiscal, da
ineficiéncia do gasto publico e da falta de padronizagdo e racionaliza¢do do conjunto do
governo, elaborar cenarios indesejados e associd-los a problemas da gestdo publica,
usualmente tida como deficitaria em relagdo ao estado da arte dos paises desenvolvidos.
Todas essas tarefas contribuem para a valorizacdo da “mao-direita” do Estado, do nticleo
burocratico ocupado em controlar e coordenar as demais areas governamentais, e, também,
em conter a “mao-esquerda”, executora de politicas sociais.

Como se V¢, as tensOes percebidas no interior do aparato Estatal sdo muitas. A
racionalidade que preside a atividade governamental em um dado pais e em uma dada época
pode ser mais bem analisada quando observadas essas tensoes a certa distdncia, com algum
afastamento geografico ou temporal. Quando se atenta as respostas a questdes como: o que
define um bom governo? quais sdo os limites a partir dos quais a a¢do estatal é considerada
impropria, ou ilegitima? Qual é o nicleo da atividade governamental, sem o qual um governo
perde sua razdo de ser? Vamos nos valer das investigagdes de Michel Foucault acerca da
racionalidade governamental para compreender e enderecar questdes dessa natureza. Elas

serdo discutidas na proxima secao.

17. Analitica da razdo de governo

Foucault concentrou suas investigagdes sobre as relagdes entre saber, poder e sujeito.
Seus estudos sobre a gestdo dos “processos biossociologicos das massas humanas”
conduziram-no a investigar uma tecnologia de poder particular, e, dai a sua genealogia do
Estado moderno (FOUCAULT, 2008c, p. 520). Para tanto, ele rejeitou assumir como objeto
primitivo de analise no¢des universais “como, por exemplo, o soberano, a soberania, o povo,
os suditos, o Estado, a sociedade civil” (FOUCAULT, 2008c, p. 4), e fundou sua pesquisa
em um conceito ampliado de governo — entendido “no sentido amplo de técnicas e

procedimentos destinados a dirigir a conduta dos homens.” —, de modo que se pode falar em
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“governo dos filhos, governo das almas ou das consciéncias, governo de uma casa, de um
Estado ou de si mesmo" (FOUCAULT, 2008¢, p. 532).

Foucault ird se afastar das teorias convencionais do Estado e ira investigar as
condi¢des de possibilidade para os diferentes tipos de racionalidade de governo, o que em
seu entendimento consiste em “uma medida razodvel e calculavel da extensdo das
modalidades e dos objetivos da acdo governamental” (FOUCAULT, 2008c, p. 123). Em
outras palavras, ele buscara identificar formas de pensar o modo de ser das praticas de
governo, aquilo que as torna apreensiveis e praticaveis para ambos, governantes e
governados (GORDON, 1984, p. 3).

A analise genealdgica de Foucault nao se confunde com a busca pela génese das
instituicdes, tampouco procura mostrar como o0s objetos examinados sdo produtos
ideologicos. Sua analise visa reconstituir a rede de aliangas, de encadeamentos, de pontos de
apoio pelos quais uma série de praticas pode costurar discursos e objetos, diziveis e visiveis,
fazendo com que novos objetos (a delinquéncia, a loucura, entre outras), uma vez articulados
a regimes de verdade, se inscrevessem nas vivéncias dos sujeitos. Nao se trata da emergéncia
de uma ilusdo, mas do conjunto de regras ¢ condi¢des que permitem estabelecer categorias
discursivas que diferenciam os enunciados entre verdadeiros e falsos.

A analise foucaultiana procura entender o nascimento de regimes de veridi¢do®. E
nesse nivel que ele buscara mostrar como se encadeiam regime de verdade e praticas de
governo, e ¢ a partir da dessa articulacdo que, segundo ele, emerge a possibilidade de uma
“‘critica pratica’, guiada por interesses nas ‘possiveis transgressdes’ e transformagdes de
restricdes ditas universais e necessarias” ou, simplesmente, uma “arte de nao ser governado
de tal maneira” (FOUCAULT, 1990; MELO, 2019b).

O objeto de todos esses empreendimentos concernentes a loucura, a
doencga, a delinquéncia, a sexualidade e aqui de que lhes falo agora ¢
mostrar como o par "serie de praticas/regime de verdade" forma um
dispositivo de saber-poder que marca efetivamente no real o que nao existe
e submete-lo legitimamente a demarcagdo do verdadeiro e do falso. [...] A
politica e a economia, que ndo sdo nem coisas que existem, nem erros, nem
ilusdes, nem ideologias. E algo que ndo existe e no entanto est4 inscrito no
real, estando subordinado a um regime que demarca o verdadeiro e o falso.
(FOUCAULT, 2008c, p. 27).

66 Regime de veridi¢ao, segundo Foucault, é “o conjunto das regras que permitem estabelecer, a proposito de
um discurso dado, quais enunciados poderdo ser caracterizados, nele, como verdadeiros ou falsos.”
(FOUCAULT, 2008c, p. 48-50).

111



Os estudos de Foucault sobre governamentalidade buscam identificar racionalidades
imanentes a arte de governar, o que se da a partir da analise das praticas governamentais, ou
melhor, dessas praticas idealizadas, da “maneira pensada de governar o melhor possivel” ao
longo da historia (FOUCAULT, 2008a, p. 4). Essa analise deve se concentrar na série:
seguranga, populacdo, governo (FOUCAULT, 2008b, p. 99).

A seguranga, aqui, diz respeito a capacidade de evitar um fenomeno, a partir de uma
série de acontecimentos provaveis e de um calculo de custo. Desabastecimentos, epidemias,
violéncia entre cidaddos e cidadas, tudo isso deve ser controlado para que fique dentro de
limites aceitaveis. Um dispositivo de seguranga €, assim, o mecanismo essencial de controle
social sobre o destino da populagdo, configurado a partir do tridngulo: “soberania-disciplina-
gestdo governamental” (FOUCAULT, 2003, p. 302).

A soberania esta relacionada ao dominio da lei em um territdrio, cuja aplicagdo se da
pelo par binario permitido/proibido. Disciplina ¢ aquela que vai atuar nos corpos, a partir
das institui¢des e seus mecanismos de vigilancia, avaliacdo e puni¢do, moldando os
individuos para cumprirem da melhor forma possivel suas fungdes nas engrenagens sociais.
E, por fim, governo diz respeito a condug¢do de condutas de uma populagdo, ndo de
individuos ou de grupos de individuos, mas de curvas de distribuicdo de probabilidade
aplicadas a uma massa populacional, o que se da a partir de dispositivos de seguranca que
atuam no meio, na paisagem social, € ndo mais diretamente no corpo. Por exemplo, controles
alfandegarios e politicas de precos para conter riscos de desabastecimento de mercadorias, e
campanhas de vacinagao e politicas de restri¢des da circulagdo de pessoas para conter riscos
de uma epidemia.

Foucault remonta ao surgimento, grosso modo no século XVI, da “razdo de Estado”,
uma racionalidade governamental particular que se opunha aquela vigente na Europa
medieval, e que consiste em agir de modo que o Estado se torne o dever ser do Estado, ou
seja, governar passa a ser agir sempre para que o “Estado possa se tornar solido e
permanente, que possa se tornar rico, que possa se tornar forte diante de tudo que pode
destrui-lo” (FOUCAULT, 2008c, p. 6).

No Brasil o trecho abaixo, ilustra como essa Razdo de Estado se apresenta na origem
do Ministério da Fazenda, em um momento em que a legitimidade dos procedimentos
estatais so seria questionada se eles ameacassem a “solida conservagdo de um tdo grande

Estabelecimento para a Arrecadacdo e Economia” da “Real Fazenda”.
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A anterioridade e a importancia do Erario Régio ndo so se refletiram na
criagdo como também no posterior desenvolvimento do Ministério da
Fazenda. A Lei de 22 de dezembro de 1761 erigiu o Real Erario,
“autorizando ao Inspetor, e seus Oficiais com as maiores, ¢ mais amplas
faculdades, que sendo necessarias, e indispensdveis para a soélida
conservagdo de um tdo grande Estabelecimento para a Arrecadagdo e
Economia da Minha Real Fazenda”. O minucioso Alvara de 14 de outubro
de 1788, a vista de problemas atinentes a Real Fazenda, proclamou nio ser
possivel a pratica completa do sistema “sem que o Inspetor do Meu Real
Erario seja juntamente Ministro de Estado” e, reconhecendo uma posigdo
ja possuida de fato, resolveu “criar, e declarar o Presidente, e Inspetor do
Meu Erario Régio, Ministro e Secretario de Estado da Reparticdo da
Fazenda” (BRASIL, 1974).

E nesse contexto que o direito emerge como limite exterior capaz de fixar os limites
a partir dos quais as praticas do soberano podem ser consideradas ilegitimas. Essa razao de
governo ¢ constituida por praticas e institui¢des cuja “racionalidade tem por principio e por
dominio de aplicagdo o Estado” tais como o mercantilismo, o Estado policial e o aparelho
diplomatico-militar (FOUCAULT, 2008c, p. 8).

No século XVIII, segundo Foucault, “surge uma das grandes novidades nas técnicas
de poder”, que ¢ a “populagdo”. Até entdo os governos nao tinham percebido que deveriam
lidar, ndo com sujeitos ou com povos ¢ nagdes, mas com fendmenos especificos de uma
massa populacional, como “natalidade, morbidade, esperanca de vida, fecundidade, estado
de satde, incidéncia das doencas, forma de alimentacdo e de habitat”. Essas variaveis dizem
respeito tanto aos movimentos da vida em um territério, como as instituigdes e suas formas
de intervengdo (FOUCAULT, 1999a, p. 27-8). S@o processos que ensejam controles
reguladores dos meios que incidirdo nas condigdes bioldgicas — de subsisténcia, de
locomocgdo, de troca de mercadorias, sanitarias, reprodutivas, dentre outras — de uma
populagdo: “uma bio-politica da populagdo” (FOUCAULT, 1999b, p. 131, 1999a, p. 290).

O elo entre as técnicas de poder aplicadas aos corpos (poder disciplinar) e a
populacio (biopoder®”) é a norma. Ela “permite a um s tempo controlar a ordem disciplinar
do corpo e os acontecimentos aleatorios de uma multiplicidade bioldgica” (FOUCAULT,
1999a, p. 302). E nesse sentido que Foucault falara de uma “sociedade de normalizagio” —

ocupada em disciplinar os corpos a partir de instituicdes e de regulamentar a vida da

67 A nogao de biopoder aparece pela primeira vez em 1976 (FOUCAULT, 2008b, p. 495), de modo ainda
pouco preciso, e € retomada em 1978, dizendo respeito ao fendmeno que conecta o conjunto de mecanismos
politicos (ou, mais especificamente, mecanismos de governo) “[a]quilo que, na espécie humana, constitui suas
caracteristicas biologicas fundamentais”, “como o nascimento, a morte, a reproducdo, a doenga, etc.”
(FOUCAULT, 2008b, p. 3, 514).
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populagdo a partir do Estado, sendo reconhecido que ha imbricamentos nesses processos.
Sob essa logica, os governantes passam a contar com a previsibilidade estatistica dos
fendmenos populacionais dos governados.

Foucault assinala uma mudanga na relacdo de poder do Estado sobre a vida dos
individuos em seu territorio, uma transicdo do poder que os soberanos tinham para tirar a
vida de alguém, “de fazer morrer ou de deixar viver”, e, que, com a introducdo das
tecnologias da biopolitica, passa ser o poder “de fazer viver e de deixar morrer”
(FOUCAULT, 1999a, p. 287). Essas novas tecnologias de poder, chamado por ele de
regulamentacdo, atua sobre a populagdo, de forma cientifica, através de intervencdes no
meio, sobre variaveis como vacinas, esgotos, medicamentos, estoques de alimentos,
estradas, alfandegas. “Pode-se dizer que o velho direito de causar a morte ou deixar viver
foi substituido por um poder de causar a vida ou devolver a morte” (FOUCAULT, 1999b, p.
130).

Em um sistema biopolitico, o Estado perderia a legitimidade para “exercer a funcao
morte”, ¢ é ai que entra o exercicio do racismo, entendido ndo como “desprezo ou 6dio das
racas umas pelas outras”, mas como tecnologia de poder que permite estabelecer um “corte
entre o que deve viver ¢ o que deve morrer”, de fragmentar esse campo bioldgico,
hierarquizando-os, defasando alguns grupos em rela¢do a outros. Ressalte-se que a morte
aqui ndo necessariamente significa assassinato, mas envolve também a exposi¢ao ao risco
de morte, e a morte politica, o isolamento, a expulsdo (FOUCAULT, 1999a, p. 304, 306). O
racismo permite estabelecer uma relagdo na qual “a morte do outro, a morte da raga ruim, da
raca inferior (ou do degenerado, ou do anormal), ¢ o que vai deixar a vida em geral mais
sadia; mais sadia e mais pura”. A morte do outro produz seguranga (FOUCAULT, 1999a, p.
305).

Em outras palavras, tirar a vida, o imperativo da morte, s6 é admissivel, no
sistema de biopoder, se tende ndo a vitoria sobre os adversarios politicos,
mas a eliminag¢do do perigo bioldgico e ao fortalecimento, diretamente
ligado a essa eliminagdo, da propria espécie ou da raga. A raga, o racismo,
¢ a condicdo de aceitabilidade de tirar a vida numa sociedade de
normalizagdo. [...] A funcdo assassina do Estado so6 pode ser assegurada,
desde que o Estado funcione no modo do biopoder, pelo racismo
(FOUCAULT, 1999a, p. 306).

O Estado moderno, portanto, precisa do racismo para exercer poder soberano sobre

o direito de morte, tal como nas situagdes de colonizagao e genocidio. O racismo “assegura
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a fung@o de morte na economia do biopoder”. Dai porque os Estados mais assassinos serem,
ao mesmo tempo, os mais racistas (FOUCAULT, 1999a, p. 307-8).

Como se pode fazer um biopoder funcionar e a0 mesmo tempo exercer 0s
direitos da guerra, os direitos do assassinio e da fun¢do da morte, sendo
passando pelo racismo? Era esse o problema, e eu acho que continua a ser
esse o problema. (FOUCAULT, 1999a, p. 315).

Dando seguimento a sua genealogia da governamentalidade ocidental, Foucault
destaca um novo deslocamento fundamental que ocorre nas praticas de governo a partir do
final do século XVIII e que faz irromper o mercado como um espago de veridi¢do — ou seja,
ele deixa de ser apenas um espago de jurisdicdo, no qual se julga a legitimidade ou
ilegitimidade da razdo governamental, e passa a ser um lugar capaz de julgar se um governo
¢ bom ou ruim, bem-sucedido ou fracassado. Um bom governo ¢ aquele cujas intervencdes
estimulam a produ¢@o de riqueza e atendem ao desenvolvimento dos agentes de mercado.
Um governo sera tdo pior quanto maiores forem as colisdes entre suas praticas e as “leis
naturais” da economia politica, na medida em que excede, ignora ou atropela os principios
econdmicos, desviando-se também de uma razdo de Estado. Nesse sentido, “a economia
politica pdde se apresentar como nova ratio governamental autolimitativa”. Bom governo ¢
aquele que sabe fazer a economia florescer (FOUCAULT, 2008¢, p. 22).

Primeiramente, a economia politica se manifestou na forma como os fisiocratas
enfatizaram certos mecanismos de autorregulagdo econdmica (leis da economia), colocando
em pratica uma forma de governo voltada a permitir que o soberano monitorasse todo o
processo econdmico e interviesse (despoticamente) para evitar que a sociedade
desrespeitasse as “regulagdes naturais” do mercado. Essa concepcédo fisiocratica, contudo,
pressupoe que o soberano detenha todas as informacdes referentes aos processos econdémicos
em curso no seu territorio, de forma a regula-los em sua integridade, garantindo a seguranca
da populagdo. O Estado se incumbia de controlar estoques, plantios, colheitas, precos,
volumes de importacdo e exportacdo, e até a disposicdo das pessoas para produzir ou
consumir certos produtos e servigos no territorio.

Um outro grande deslocamento politico-epistemoldgico se deu na segunda metade
do século XVIII, com o advento da “mao invisivel” de Adam Smith e sua afirmacdo da
impossibilidade de qualquer soberano deter todas as informagdes economicas de uma
sociedade. Para Smith, é justamente por possuir um conhecimento limitado que o Estado

deve ter também seu poder limitado. A partir desse entendimento, a economia politica perde
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sua pretensdo de abarcar a contabilidade geral da sociedade e de dar ao soberano todas as
informacdes necessarias a racionalizagdo total da economia. Passa a constituir um saber
lateral a arte de governo, ndo mais sua identidade, e, com isso, enfraquece-se o amalgama
que unia o poder do soberano ao conhecimento, de modo que a razdo governamental ¢é
reposicionada “em uma configuragdo politico-epistémica ineditamente complicada, aberta e
instavel”, ¢ o liberalismo economico (GORDON, 1984, p. 16).

Para Foucault, o inicio do liberalismo relaciona-se a formulacdo da
incompatibilidade entre uma multiplicidade ndo-totalizavel que caracteriza os sujeitos de
interesse (homo oeconomicus), ¢ a unidade totalizante do Estado soberano (GORDON, 1984,
p- 21). Essa relacdo entre mercado e soberania juridica, entre o individuo do mercado e o
individuo da lei, entre seguranca econdmica e juridica, constitui o desafio da
governamentalidade liberal. Ai reside a complexidade da férmula liberal do /aissez-faire,
formulagdo que possui enorme ambiguidade, pois a0 mesmo tempo que remete a uma
posicao de permissividade para que ndo se impeca “o curso natural das coisas”, implica uma
atividade de regulagdo e facilitagdo para que esse mesmo curso natural possa suceder.

E nesse contexto que se inventa e se constitui uma teoria da sociedade civil®®

» que
pode ser compreendida como instrumento ou correlato de uma tecnologia que permitiria
governar. O homo oeconomicus e a sociedade civil sdo indissocidveis, sendo o primeiro o
ponto ideal que povoa a realidade densa da sociedade civil (FOUCAULT, 2008c, p. 403). A
sociedade civil, por seu turno, ¢ o espago concreto em que se deve inscrever esses pontos
ideais para que eles sejam administraveis.

Assim, a governamentalidade liberal apoia-se na construg@o dessas duas abstracdes
fundamentais “sociedade civil” e “homo oeconomicus” que serdo deslocadas ao longo da
historia até o tempo presente, de acordo com as estratégias e praticas politicas de cada
momento, sem, contudo, terem sido superadas. Foucault acentua a originalidade tedrica do

liberalismo: “ndo se trata de um sonho que colide com a realidade e falha ao tentar se inserir

nela”. Por problematizar tanto os métodos de governo (a quantidade e qualidade das

% A concepgdo de sociedade civil que fundamenta os principios do Estado liberal de Hegel serve-se de
concepgdes dos economistas ingleses, entre eles Adam Ferguson ¢ Adam Smith. Ao contrario do que se
entendia desde Locke até os fisiocratas, a sociedade “ndo é mais o reino de uma ordem natural, que deve ser
libertada das restri¢des e distor¢des impostas por mas leis positivas, mas ao contrario, o reino ‘da dissolugao,
da miséria e da corrupgdo fisica e ética’; e esse reino deve ser regulamentado, dominado e anulado na ordem
superior do Estado” (BOBBIO, 1994, p. 28-9). Nao se ignora, contudo, as diferentes concepgdes do termo,
que se origina na tradigdo jusnaturalista e possui diferentes significados em Hobbes-Rousseau, Locke-Kant,
Marx e Gramsci, conforme explica Norberto Bobbio (1994).
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intervengdes estatais) quanto a natureza da realidade a qual se dirigem os governos (os
agentes econdmicos, as formas de produgdo e comércio) o liberalismo ndo constitui uma
doutrina utdpica, mas “um instrumento para a critica da realidade” (FOUCAULT, 1981 apud
GORDON, 1984, p. 18). O que remete a nocdo de critica como "a arte de ndo ser governado
de tal maneira" (FOUCAULT, 1990 apud SCHMIDT; WARTENBERG, 1994, p. 287-9).

Foucault ira sublinhar o neoliberalismo como uma novidade historica que se opde
tanto ao liberalismo classico quanto as formas de atenuacdo de algumas de suas
consequéncias socioeconomicas levadas a cabo pelo keynesianismo ¢ pelo Estado de bem-
estar. Ele ressalta que a logica do neoliberalismo inverte, em uma questio essencial, aquela
colocada pelo liberalismo. Se no liberalismo a razdo governamental orienta-se pelo /aissez-
faire, sendo o Estado responsavel pela regulacdo dos mercados, no sentido de evitar suas
falhas e excessos, no neoliberalismo parte-se da logica inversa: o mercado se torna o
principio de regulacdo do Estado; ele colocara o Estado a prova, submetera suas intervengdes
a uma critica permanente. A liberdade de mercado se tornara o principio de regulagdo e
vigilancia do Estado.

Portanto, seguindo a leitura foucaultiana, o Estado neoliberal é permanentemente
vigilante e altamente intervencionista, visto que “a concorréncia como logica econdmica
essencial s6 aparecera e s6 produzira seus efeitos sob certo nimero de condi¢des cuidadosa
¢ artificialmente preparadas”(FOUCAULT, 2008c, p. 164). Ou seja, em oposicdo ao
naturalismo ingénuo do /aissez faire, a concorréncia pura funciona como horizonte utopico,
exigindo esforgos ininterruptos do Estado. A rigor, a andlise foucaultiana da razdo de
governo neoliberal permite afastar a ideia de que nela a atividade estatal perderia importancia
¢ intensidade. Pelo contrario, o Estado deve estar apto a produzir as condigdes favoraveis ao

mercado, 0 que exige presenca e altivez junto aos setores produtivos®.

9 Corrobora essa tese foucaultiana, a passagem de Milton Friedman trazida a tona no trabalho de Loic

Wacquant (2012) na qual o economista de Chicago destaca que
[0o] erro fundamental na fundagdo do liberalismo do século XIX [foi que ele]
confiou ao Estado outras tarefas penosas, além de manter a paz e prever que o0s
contratos fossem cumpridos. Era uma ideologia ingénua. Considerou que o Estado
so podia prejudicar [e que] o laissez-faire tinha que ser a regra”. Contraria a essa
visdo, a “doutrina [do] neoliberalismo” afirma que “ha fungdes verdadeiramente
positivas destinadas ao Estado”, entre elas garantir direitos de propriedade,
impedir monopdlios, garantir a estabilidade monetaria e (o mais notavel), “aliviar
a pobreza severa e o infortinio.

Wacquant (2012) ainda cita o trabalho de Brenner, Peck e Theodore (2010, p. 9), que, segundo ele,
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Com o advento da arte de governo neoliberal, a sociedade deixa de se basear na troca
de mercadorias e passa a adotar a concorréncia como seu principio regulador, a concorréncia
passa a ser objetivo de governo. Para tanto, sera necessario transformar cada unidade social
em uma empresa de si (o individuo, a familia, a escola, o Estado e assim por diante) e
estender os principios da concorréncia a todos os dominios sociais, mesmo o0s nao-
econdmicos (FOUCAULT, 2008c, p. 164).

Visto que ha uma associagdo entre o neoliberalismo e as politicas de austeridade
fiscal, usualmente colocadas em oposicdo ao Estado de bem-estar social e as politicas
sociais, uma analise mais detida sobre o neoliberalismo e seus desdobramentos sera
apresentada na proxima secao.

Convém destacar, adicionalmente, que a nocao de técnica de Estado, “nem sempre
diferenciada da arte de governar”, esta inserida no conceito de governamentalidade de
Foucault (FRANKENBERG, 2018). As técnicas de Estado — mercantis, policiais,
diplomaticas, sanitarias — possuem um carater securitario, orientam-se para evitar cenarios
ameagadores a uma populagdo. Lidam com instrumentos e regras, métodos e estratégias de
repulsa a perigos e mitigagdo de riscos.

A Técnica de Estado — tanto como mentalidade quanto como método —,
ndo importando se pretende regular, dirigir, vigiar, controlar, informar,
disciplinar ou submeter, orienta-se, de modo geral, para a producdo de
decisdes vinculantes que visam a coordenacdo, se necessario coercitiva, de
condutas e consequéncias de condutas. Essas decisdes dizem respeito a
interagdo entre instancias e atores que assumem competéncias soberanas e
que, na qualidade de atores sociais, delas participam ou por elas sdo
afetados (FRANKENBERG, 2018, p. 21).

Ainda segundo Fankenberg, pode-se falar em técnica governamental como um
recorte executivo, administrativo, da técnica de Estado. Ja a no¢do de Governang¢a — mais
presente no discurso da gestdo publica — designaria a pratica e a técnica do governar
orientados pela Economia, em complexos sistemas de regulacdo, considerando aspectos
como os efeitos da globalizagdo e o new public management (FRANKENBERG, 2018, p.
17).

esta correto ao observar que o “neoliberalismo, em suas varias aparéncias, sempre
tratou de capturar e reutilizar o Estado no interesse de moldar uma ordem de
mercado pro-corporagdes e livre comércio”, mas ndo chega a conceber a dimenséo
enddgena dos meios institucionais recorrentes mediante os quais o Estado levaria
a cabo essa moldagem.
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As “reflexdes sobre a técnica de Estado referem-se, portanto, aos campos de acdo e
intervencdo de seguranga interna e externa, mas ndo de seguranga social”
(FRANKENBERG, 2018, p. 18). Esse aspecto ¢ relevante para uma analise da racionalidade
governamental no Brasil e dos embates entre as areas economica e social do Estado
brasileiro. Pois, se faz sentido afirmar que as praticas governamentais da area economica —
¢ também da area orgamentaria — visam a seguranga interna da populacdo contra ameacas a
economia nacional — desmantelamento do ambiente de investimentos e descontrole de
variaveis macroecondmicas —, também faz sentido afirmar que elas ndo dizem respeito a
seguranga social, isto €, a garantias dos direitos a seguranca alimentar, saude, educacdo e
moradia, entre outros, ficando essa area excluida dos dispositivos de seguranga mais
prementes. Nessa leitura, os nucleos de governo incumbidos das técnicas de Estado podem

relegar a dimensao social a “mao esquerda” do Estado, que adquire um papel secundario.
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18. O Leviata Neoliberal

O neoliberalismo ¢ comumente associado a promocdo de politicas econdmicas
baseadas no principio fundamental do livre mercado (BROWN, 2015, p. 290-2).
Financeirizacdo da economia global, desregulamentagdo do mercado de trabalho com
reducdo de garantias trabalhistas, ado¢do de postulados empresariais na Administracao
publica, privatizagdes e politicas de austeridade fiscal estdo normalmente identificadas com
o pensamento neoliberal. Segundo David Harvey,

[o] neoliberalismo ¢, antes de tudo, uma teoria de praticas policio-
econdmicas que afirma que a melhor maneira de promover o bem-estar do
ser humano consiste em ndo restringir o livre desenvolvimento das
capacidades e das liberdades empresariais do individuo dentro de um
marco institucional caracterizado por direitos de propriedade privada
fortes, mercados livres e liberdades de comércio (HARVEY, 2015, p. 6).

Harvey ndo deixa de ressaltar a importancia de se somar a dimensdo cultural (e
ideologica) a leitura economicista para a constru¢do de consentimento na sociedade a
implantacdo do projeto neoliberal. Pois, se as primeiras experiéncias datadas da década de
1970 no Chile e na Argentina foram impostas por meio de golpes militares, as experiéncias
a partir de 1979 no Reino Unido, com Margaret Thatcher, e nos EUA, com Ronald Reagan
foram apoiadas pela populacdo, com o apoio de think-tanks, intelectuais e parte dos meios
de comunicagdo. Esse aparato politico e cultural partiu de instituigdes, como as vaticinadas
por Hayek na década de 1940, e avangou por empresas, grandes corporagdes, universidades,
escolas e outras organizag¢des da sociedade civil, até chegar nos partidos politicos e, por fim,
nas chefias de Estado (HARVEY, 2015, p. 47-9).

A leitura marxista de Harvey, contudo, leva-o a entender o neoliberalismo como
ideologia — no sentido mesmo de falsa consciéncia, evitado por Foucault — e a representar o
neoliberalismo como meio ou estratégia para a acumulagdo de capital, servindo aos
interesses da classe dominante. Em sua leitura, o neoliberalismo s6 conseguira apoio popular
devido a sua naturalizacdo imposta culturalmente, a sua aparéncia de inevitabilidade e sua
plena adequacdo a um regime de valorizacdo da liberdade individual (HARVEY, 2015, p.
48-50).

Essa mesma construcdo da aparéncia de inevitabilidade do neoliberalismo ¢
denunciada por Pierre Bourdieu, que a associa a um “trabalho de gota-a-gota simbolico com

forte contribui¢do de jornais escritos e televisados” (BOURDIEU, 1998, p. 44). Bourdieu

120



refere-se ao neoliberalismo como uma “revolu¢do conservadora” de tipo novo, revestida de
racionalizagdes econdmicas, e “que tem como bandeira o progresso, a razdo, a ciéncia (a
economia, no caso), para justificar a restauragdo e tenta assim tachar de arcaismo o
pensamento ¢ a acdo progressista”. Com efeito, as consequéncias do neoliberalismo
envolvem a disparada das desigualdades de renda, a precarizagdo do trabalho, a extingdo
progressiva dos “universos autonomos de producdo cultural”, e a “destrui¢do de todas as
instancias coletivas capazes de resistir” aos seus efeitos, principalmente do Estado, que ¢ o
“depositario de todos os valores universais associados a ideia de publico [...](BOURDIEU,
1998, p. 144-5).

Trata-se de uma utopia convertida em programa politico, com ajuda de uma “teoria”
econdmica que “é uma pura ficcdo matematica, fundada, desde a origem, numa formidavel
abstrac@o”, qual seja, o “corte radical entre o econdmico e o social, que ¢ deixado de lado e
abandonado aos socidlogos, como uma espécie de entulho”. Segundo Bourdieu, esse corte é
“absolutamente injustificavel”, e “esta na raiz do fracasso de toda politica que nédo tenha
outro fim sendo a salvaguarda da ‘ordem e da estabilidade econémica’’ (BOURDIEU, 1998,
p. 44, 49, 70, 136).

Bourdieu atribui aos economistas, “por toda a sua existéncia e sobretudo por sua
formagao intelectual, em geral puramente abstrata, livresca e teoricista” essa separacdo entre
0 econdmico ¢ o social. Pare ele, trata-se de uma confusdo entre “as coisas da légica com a
logica das coisas”, na qual esses economistas “participam e colaboram para uma formidavel
mudanga econdmica e social” que coloca em risco todas as estruturas coletivas, mas sdo, em
geral, “incapazes de compreender sua verdadeira necessidade e profunda complexidade”
(BOURDIEU, 1998, p. 137, 143-4).

Essa teoria, sem prévia comprovagdo experimental, ¢ “dessocializada e des-
historicizada”, mas possui os meios de fornar-se verdadeira, empiricamente verificavel, pois
ela orienta escolhas econdmicas, sobretudo dos segmentos dominantes — acionistas,
empresarios, operadores financeiros, altos funcionarios das finangas, politicos — e, portanto,
tem a seu favor a forca politico-economica e a forca simbodlica desses grupos” (BOURDIEU,
1998, p. 136-8).

Por outro lado, “o grupo operario, se é que existe ainda enquanto tal, esta
fadado a desmoralizacdo, a desvalorizacdo e a desilusdo politica, que se

exprime na crise da militancia ou, pior ainda, na adesfo desesperada as
teses do extremismo facistoide” (BOURDIEU, 1998, p. 142).
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Importa notar que, para Bourdieu, a precarizacao do trabalho “se inscreve num modo
de dominag¢do de tipo novo, fundado na institui¢do de uma situacdo generalizada e
permanente de inseguranca”. O neoliberalismo produz a inseguranga que obriga “os
trabalhadores a submissdo, a aceitagdo da exploragdo”, restando aos formuladores de
politicas econdmicas venderem promessas de maior seguranga no futuro (BOURDIEU,
1998, p. 124).

Trocando em mitdos: abandonem hoje as suas conquistas sociais, sempre
para evitar destruir a confianga dos investidores, em nome do crescimento
que isso nos trara amanha (BOURDIEU, 1998, p. 66).

r

Para Loic Wacquant, além da desregulagdo econdmica, o “Leviatd neoliberal” ¢
guiado fundamentalmente pela ldgica da “responsabilidade individual”, pelo recuo do
Estado de bem estar social e por um sistema penal proativo (racista e punitivista)
(WACQUANT, 2010). Tendo identificado que as praticas neoliberais ndo se restringem a
direita ou a esquerda no espectro politico, assim como ndao podem ser circunscritas pelas
marcas estritamente econdmicas (hipermobilidade do capital, flexibilidade do trabalho,
privatizacdes, controle monetario da inflagdo etc.), ele reafirma que ndo se trata de um
Estado de “governo reduzido” ou baseado de fato no laissez-faire. Em sua concepgdo
socioldgica, o neoliberalismo consiste em um

projeto politico transnacional voltado a reconstruir por cima o nexo entre
mercado, Estado e cidadania. Esse projeto é levado a cabo por uma classe
dominante global, composta de presidentes de empresas e executivos
séniores de firmas transnacionais, politicos de alto escaldo, membros da
alta burocracia estatal, e dirigentes de organizagdes multinacionais
(OCDE, Banco Mundial, OMC, FMI, Unido Europeia) e especialistas
técnico-culturais. Ele implica, ndo apenas a reafirmagdo do capital e a
promogdo do mercado, mas a articulagdo de quatro 16gicas institucionais:

° Desregulamentagdo econémica [ ...] incluindo a provisdo privada de
servigos publicos fundamentais, em nome de uma suposta eficiéncia [...];
° Degeneragdo, retragdo e recomposi¢do do Estado de bem-estar, | ...]

estabelecendo uma relagdo quase-contratual entre Estado e beneficidrios
de classe baixa tratados ndo como cidaddos, mas como clientes ou como
sujeitos (estipulando obrigagdes comportamentais como condi¢do de
continuidade da assisténcia publica);

° Um aparato penal expansivo, intrusivo e proativo que penetra as
regides inferiores do espago fisico e social para conter desordeiros e a
desordem causada pela difusdo da inseguranga social e pelo
aprofundamento das desigualdades [...];

° Promogdo cultural da responsabilidade individual, que invade todas
as esferas da vida e prové um “vocabuléario do motivo” — como diria C.
Wright Mills — para a construgdo do eu (self) (sobre o modelo do
empresario) [...]. (WACQUANT, 2010, p. 213).
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Wacquant tece criticas a leitura de Harvey sobre o neoliberalismo, que considera
incompleta. Sua analise sociologica, contudo, embora mais ampla, parece estar concentrada
na incorporagdo da critica da cultura dos sistemas penais a analise do neoliberalismo. Em
trabalho posterior, Wacquant (2012) concebe uma antropologia historica do neoliberalismo
apoiado na nocao de Bourdieu de campo burocrdtico — entendido como campo de lutas
“sobre o contorno, as prerrogativas ¢ as prioridades da autoridade publica, e, em particular,
sobre os “problemas sociais” que merecem sua aten¢do e como eles devem ser tratados” —,
¢ na no¢do foucaultiana de governamentalidade. Para ele, ha um ntcleo institucional do
neoliberalismo, que consiste em uma articulacdo na qual o Estado ¢ aparelhado pelas
camadas dominantes da sociedade para impor a marca do mercado a cidadania. Essa
construcdo leva a um “Estado-centauro, que pratica o laissez-faire no topo da estrutura de
classes e o paternalismo punitivo na base”, com um recorte marcado pela hierarquizagio
étnico-racial’® (WACQUANT, 2012).

Adotando a figura que Bourdieu toma emprestado de Hobbes, do Leviata cuja mao
esquerda representa o lado feminino do Estado — lado encarregado das fungdes sociais,
garantidor de direitos coletivos, perdulario — e a mdo direita representa o lado masculino —
o lado da disciplina econdmica, da austeridade, dos incentivos fiscais ¢ da retirada de direitos
trabalhistas, Wacquant acrescenta que nesta mdo direita estd também as policias, as cortes
penais, o sistema carcerario’!. Assim, o neoliberalismo, ao enfraquecer o Estado de bem
estar social e fortalecer o aparelho penal, punitivo do Estado, pode ser também visto como
um movimento de “remasculiniza¢do do Estado” (WACQUANT, 2010).

Ainda sobre o tema da dominacdo masculina no Estado contemporaneo, Otavio
Ventura (2020b) traz uma série de elementos que expdem o viés de género do Estado

brasileiro, primeiramente expde, com base no argumento de Carole Pateman (1988), que o

70 Pode-se dizer, com base na concepcio de Wacquant transcrita abaixo que, se adotarmos essa divisdo ético-
racial, a situacdo brasileira se aproxima mais da estadunidense, embora também se veja por aqui componentes
da discriminagéo ético-racial europeia:
A hierarquia étnica ¢ ancorada na divisdo étnico-racial entre brancos e pretos nos
EUA (outras categorias encontrando seu lugar nesse ordenamento dicotdmico por
meio de uma triangula¢do), e pela dualidade étnico-racial entre cidaddos e
migrantes pds-coloniais na Europa Ocidental (WACQUANT, 2010).
7! Devemos ressaltar que esta divisdo do Estado, entre uma mdo direita e uma mdo esquerda incorre em uma
simplificac@o excessiva no que diz respeito a realidade das lutas intestinas no Estado ¢ & complexidade das
atividades praticadas ali, bem como das inclinagdes observadas nos agentes que ocupam esses espagos. Em
nenhum momento deste trabalho se propde generalizar condutas e ignorar fricgdes entre interesses e pontos-de
vista observados tanto em areas sociais quanto em areas econdmicas do Estado. Assim, a divisdo esquematica
aplicada por Bourdieu ao contribuir para uma apreensdo da dindmica estatal, ndo deve servir para generalizar
comportamentos ou reforgar esteredtipos associados a quaisquer setores da burocracia no Brasil.
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proprio mito fundador do Estado moderno, o contrato social, ¢ “carregado de um escandaloso
viés masculino”. Em seguida, com base no trabalho de Chantal Mouffe (2015), aponta um
componente afetivo, capaz de produzir uma “fraternidade de homens” no entorno de uma
pretensa racionalidade, na ocupagdo de um lugar representado como estratégico’” na
sociedade, na luta pela capacidade de falar em nome do umiversal. Ventura apresenta
evidéncias acerca do que ele chama de “machitude” na burocracia brasileira de planejamento
e orcamento federal.

Apelidarei aqui de machitude esses esforgos por parte da fraternidade de
homens para continuar sustentando a linha diviséria da qual depende a sua
propria existéncia enquanto identidade coletiva, esforcos esses que se
traduziriam em praticas e atitudes especificas, atitudes distantes de
qualquer ideal iluminista de racionalidade, atitudes que muitas vezes
flertam com a impulsividade e com a infantilidade. Estamos falando de
atitudes como chamar um lider homem de “gestor de mao cheia” ou
“Doutor”, e uma lider mulher de “gerentona” ou “Dona”. Ou de atitudes
como depreciar a objetividade e a agilidade de uma lider mulher como
sendo uma indesejavel “toada bem agressiva”. Ou de atitudes como
menosprezar a capacidade de coordenacdo de uma lider mulher como
sendo um exagerado “ir pra cima das equipes” (VENTURA, 2020b, p.
104).

Ventura (2018) ja havia apontado a ocupagdo desproporcional entre homens e
mulheres das areas associadas a mdo direita do Estado brasileiro, partindo de uma concepgao
ampliada, que inclui ai as atividades policiais, conforme preconiza Wacquant em sua
elaborac@o sobre o neoliberalismo. Ainda sobre essa influéncia patriarcal na mado direita
estatal, ndo deixa de ser emblematico o livro “O Erario e seus homens publicos, 1808-1974”
publicado pelo Museu da Fazenda Nacional (BRASIL, 1974), que traz a lista de homens que
ocuparam a pasta da Fazenda nesse periodo e aponta seus principais feitos. Desde sua criagdo
até hoje, apenas uma mulher, a ministra Z¢lia Cardoso de Mello, ocupou essa posigdo por
pouco mais de um ano, entre 1990 e 1991, no governo Collor.

Retomando as criticas de Bourdieu, Harvey ¢ Wacquant quanto ao neoliberalismo,
cabe notar que escrevem a luz de uma experiéncia vivida, tomando como base os efeitos

sentidos do neoliberalismo implantado no ocidente ao final do século XX. Ja a analitica da

72 Ventura (2020) faz referéncia ao trabalho de Hoskin et al. (1997), o qual apresenta uma genealogia da
Estratégia moderna, que mesmo tendo uma acepgao diferente da no¢do militar antiga, “da licenga aos capitdes
modernos do setor para que eles se imaginem em uma linha de sucessdo que se estica por Napoledo até chegar
em Alexandre, o Grande” (HOSKIN et al, 1997, p. 2). Essa remissdo a figuras idealizadas, associadas com o
termo estratégia “e todo o esplendor que o acompanha proporcionaria entdo aos seus entusiastas a realizagdo
daquilo que os autores chamam de “macho fantasies” (VENTURA, 2020b, p. 104).
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governamentalidade foucaultiana situa-se em momento anterior, apontando uma mudanga
na racionalidade governamental inaugurada pelo neoliberalismo a partir, sobretudo, do que
fora escrito no Coloquio Walter Lippmann, ocorrido em 1938 com a presenca de pensadores
como Hayek, Lippmann, Ropke, Rustow, Von Mises ¢ Raymond Aron (FOUCAULT,
2008c, p. 182).

Foucault identificara o neoliberalismo alemao ou ordoliberalismo, como a novidade
historica que se opde tanto ao liberalismo classico como as formas de atenuacdo de algumas
de suas consequéncias socioecondmicas levadas a cabo pelo keynesianismo e pelo Estado
de bem-estar. J4 o anarcoliberalismo estadunidense — inaugurado por textos de Simons,
fundador da Escola de Chicago, de 1934 — exacerbou alguns dos principios do
neoliberalismo alemao, levando as preconizagdes de Milton Friedman (FOUCAULT, 2008c,
p- 298-9). Entre essas duas correntes de neoliberalismo,

toda uma série de pessoas, personagens, teorias, livros que circularam, os
principais ligados, grosso modo, a escola austriaca, ao neomarginalismo
austriaco, a pessoas que em todo caso vem dai, como Von Mises, Hayek,
etc. (FOUCAULT, 2008c, p. 107-8).

A arte de governar neoliberal ndo diz respeito a “normalizar e disciplinar a sociedade
a partir do valor e da forma mercantis”, ndo se trata de uma sociedade baseada na troca de
mercadorias — essa seria a razao liberal classica. A sociedade neoliberal tem como principio
regulador a concorréncia. O homo oeconomicus que o neoliberalismo quer reconstituir “ndo
¢ 0 homem da troca, ndo é o homem consumidor, ¢ 0 homem da empresa e da produgdo”
(FOUCAULT, 2008c, p. 201). A atividade governamental racionalizada nesse regime de
veridi¢do deve produzir esses sujeitos-empresa, multiplicando a concorréncia no interior do
corpo social. “Trata-se de fazer do mercado, da concorréncia e, por conseguinte, da empresa
0 que poderiamos chamar de poder enformador da sociedade” (FOUCAULT, 2008c, p. 203).

As posicdes de Bourdieu e Foucault sobre a questao neoliberal foram analisadas por
Christian Laval (2018). Ele ressalta diferencas epistemologicas entre ambos e reconhece
certo acordo quanto as suas posicdes criticas frente ao presente.

Suas epistemologias, portanto, permanecem heterogéneas: a de Foucault é
metodologicamente "positiva", a de Bourdieu metodologicamente
"negativa". O primeiro € baseado em uma "histéria politica da verdade"
enquanto o segundo esta ligado a uma luta contra a falsidade cientifica. O
que interessa a Foucault quanto ao neoliberalismo s3o os discursos e
técnicas que permitem algum tipo de "agdo sobre as agdes" e que sdo
utilizados com esse fim, funcionando como suporte estratégico. Bourdieu,
por sua vez, enxergou um erro teérico alojado no coragdo da ciéncia
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econdmica, baseado em uma abstragdo infundada, e que finalmente se
transformou em um projeto politico de dominagdo do mundo pelas
oligarquias econdmicas e politicas (LAVAL, 2018, p. 257).

Tanto Bourdieu quanto Foucault ressaltam que as praticas e condutas estatais
resultam de uma construgdo institucional, algo moldado no interior do Estado e que atende
aos anseios daqueles que ocupam a fragdes superiores do Estado. Sublinha-se ai um aspecto
central das reflexdes de Bourdieu sobre o Estado, qual seja, a distribui¢do desigual de um
tipo especifico de capital, o acesso a palavra oficial. Para ele, o neoliberalismo emerge a
partir do momento em que “agentes superiores do Estado” — detentores desse capital —
interiorizam a ideia de que certas formas de intervengdo estatal sdo necessariamente
autoritarias ou ineficazes, e buscam caracterizar as resisténcias as politicas neoliberais como
“fruto da ignorancia, da manifestagdo dos interesses corporativistas ou dos vestigios das
mentalidades arcaicas” (LAVAL, 2018, p. 224).

Para Bourdieu, a partir do momento em que a ciéncia real da politica passa a ser a
economia, cujas leis sdo o resultado de uma "fatalidade do provavel", o neoliberalismo se
constitui em nome do futuro como “uma nova légica que deve presidir a agdo publica”. E,
ao governar “no futuro”, as preocupacdes ndo recaem mais sobre a preservacdo da
estabilidade social corrente, mas sobre como fazer uma nova ordem acontecer enquanto se
administra o "dano do progresso" (LAVAL, 2018, p. 223-4). Pode-se estabelecer, portanto,
um paralelo com a racionalidade de governo fundada na seguranca da populacdo, nos termos
de Foucault. Em ambos os casos, agentes privilegiados do corpo estatal justificam a
sustentacdo de déficits sociais no presente em nome de uma recompensa que estd sempre por
Vir.

O risco macroeconémico, a ameaga de fuga de investidores, de queda no preco dos
titulos da divida publica em um futuro qualquer é sempre colocado pelos agentes estatais da
mado direita do Estado como problema publico principal, em detrimento de cortes liquidos e
certos nas politicas sociais hoje. Esse modo de governar, contudo, ndo parte de puro
voluntarismo desses agentes, mas apoia-se em um modo de experimentar o mundo. Baseia-
se no marco legal, mas também em uma linguagem e em um conjunto de indicadores que
reforcam o discurso. Conforme se discutira mais adiante, ha todo um “regime de
sensorialidade orientado a iluminar os riscos do aumento da divida publica ou da elevagdo
na carga tributaria, ao passo que obscurece as ameagas do subfinanciamento de politicas

sociais” (RANCIERE, 2017, p. 59; MORETTI, MELO, 2019).
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19. Democracia sem demos

Wendy Brown (2015, 2018) assinala que o neoliberalismo pode ser visto como arte
de governar constituindo sujeitos dispostos a arcar — ¢ nessa disposi¢do ha um forte
componente simbolico — com os danos causados por essa razdo governamental, ou seja,
sujeitos ndo apenas do interesse, ou da concorréncia, nos termos de Foucault, mas também
“sujeitos do sacrificio” (BROWN, 2015). O sujeito se v& como capital humano, como
empresa de si em um mercado competitivo. Nessa condi¢cdo ndo pode escolher livremente
seu curso de vida pessoal, ignorando as capacidades, as competéncias ¢ inovacdes de seus
concorrentes, 0os parametros de sucesso em cada uma das esferas onde atua. Afasta-se
qualquer lampejo de humanismo, o sofrimento ou a posi¢ao social desconfortavel decorrem
de maus investimentos em si, ¢ sua responsabilidade (BROWN, 2015, p. 507).

[A] racionalidade neoliberal produz o sujeito de que necessita ordenando
0s meios para governa-lo para que ele se conduza realmente como uma
entidade em competi¢do e que, por isso, deve maximizar seus resultados,
expondo-se a riscos e assumindo inteira responsabilidade por eventuais
fracassos (DARDOT; LAVAL, 2017, p. 328).

Brown adota a perspectiva foucaultiana, na qual o neoliberalismo consiste em uma

“economizacdo” de outras esferas e atividades ndo econdmicas’, inclusive da vida politica,
para apontar os riscos que ele traz a democracia (BROWN, 2015, p. 126, 137). Sua pesquisa
aprofunda e atualiza aspectos aventados por Foucault tanto com relagdo ao individuo do
neoliberalismo, quanto com relagdo ao Estado, chamando aten¢do para o deslocamento de
uma racionalidade do interesse individual para uma do sacrificio, o que leva ao abandono da
nocdo de soberania popular, principio fundamental da democracia.

Ainda que a democracia liberal ndo tenha cumprido suas promessas de inclusdo,
igualdade e liberdade, e, pelo contrario, tenha servido ao colonialismo, ao imperialismo e ao
patriarcado, para Brown ela mantinha acesa a ideia de que seria possivel recorrer a soberania
popular, a um corpo politico maior que a soma dos individuos, capaz de autodeterminagéo.

A democracia liberal tem mostrado premissas imperiais e coloniais. Ela
assegurou a propriedade privada e, portanto, os sem-propriedade, facilitou
a acumulagdo de capital e, portanto, a exploragdo em massa, e presumiu e
consolidou privilégios de um sujeito masculino heterossexual branco
burgués. Tudo isso é de conhecimento comum. (BROWN, 2015, p. 548)

73 Argumento bem desenvolvido na obra de Dardot e Laval, “A nova razio do mundo” (2017).
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Com o neoliberalismo, os sentidos de igualdade e liberdade, antes regidos pela
Politica, sdo deslocados para a Economia. Com isso, a atividade politica passa a ser vista
como inimiga de ambas (igualdade e liberdade), fechando o espago para que um corpo
coletivo pleiteie soberania popular, ¢ para que as democracias liberais cumpram suas
promessas. Inclusdo, igualdade e liberdade sdo recolocadas em linguagem econdmica, e
passam a ter seus sentidos modificados, “inclusdo se converte em competi¢ao, igualdade em
desigualdade, liberdade em mercado desregulado, e soberania popular ndo pode ser
encontrada” (BROWN, 2015, pp. 512-13).

Com isso, passa-se a se aplicar a 16gica de mercado a dominios que sequer envolvem
dinheiro, e as pessoas passam a agir em qualquer lugar ou situagdo como homo oeconomicus
— membros de uma empresa ou empresas de si (capital humano). A ascensdo da governanga
—entendida como arte de governo baseada na Economia — e o enredamento do 1éxico politico
ao do business, levam a antipatia a politica e ao deslocamento dos instrumentos do Estado
de Direito para recursos como “benchmarks, guidellines, buy-ins, best-practices””?
(BROWN, 2015, pp. 349, 467, 961).

Os sujeitos passam a enfatizar sua condi¢do de unidade governada, gerenciada,
“responsabilizada”. O interesse individual ¢ substituido por consenso entre stakeholders,
“trabalho em equipe”, accountability ¢ assim por diante (BROWN, 2015, p. 963). Essa
“[e]conomizagdo substitui o 1éxico politico por um 1éxico de mercado. Governanga substitui
o 1éxico politico pelo management” (BROWN, 2015, p. 3071). O sujeito do neoliberalismo
¢ a0 mesmo tempo integrado e identificado com o projeto de crescimento econdmico do pais,
e, assim, disposto ao sacrificio quando necessario, especialmente em um contexto de
austeridade que parece sempre se justificar (BROWN, 2015, p. 969).

No Estado, o desempenho econémico (crescimento, posi¢cdo competitiva, formagao
de capital) passa a ser tanto o fim ultimo quanto o meio de legitima¢ao dos governos, ficando
a reboque dele os compromissos com a igualdade, a liberdade, a inclus@o e o

constitucionalismo (BROWN, 2015, p. 265-9). O Estado deve ser refeito (reformado) ao

74 Note-se que o proprio uso dos termos em inglés na linguagem aplicada a governanga em paises nio
anglofonos ilustra a perda de soberania popular e o carater “governado” dos sujeitos no uso do 1éxico.
Benchmark diz respeito a uma marca, uma empresa, organizacao ou Estado tomada como referéncia; Segundo
o dicionario (https:/dictionary.cambridge.org/dictionary/english/ acessado em 11/12/2020), guidelines sdo
diretrizes; buy-ins é uma situagdo de tomada de controle de um grupo ou organizagdo pela aquisi¢do de suas
acdes; e best-practices sao métodos de trabalho aceitos oficialmente como os melhores em algum nicho de
negocio, na industria ou no Estado.
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modelo da firma, e compelido a servir e facilitar a economia de mercado. Paradoxalmente,
deve-se fortalecer e colocar-se novas tarefas quanto a estruturacdo do mercado ¢ ao governo
dos sujeitos, e, a0 mesmo tempo, abjurar-se, sem se imiscuir ou desafiar esse mercado
(BROWN, 2015, p. 488). “No ambito econdmico, o neoliberalismo visa simultaneamente a
desregulamentacgdo e o controle” (BROWN, 2015, p. 583).

O resultado do receitudrio neoliberal, destacado por Brown e que Foucault ndo
chegou a testemunhar, € a ascensdo do capital financeiro e a financeiriza¢do da economia
(carteiras de investimentos, alavancagem, derivativos, mercados futuros, hedges,
debéntures, classificacido de risco de crédito)’””, que se sobrepds a chamada economia real,
produtiva. Com essa transformagdo, o crescimento econdmico se tornou o objetivo tnico das
politicas econdmicas nacionais. Os Estados estdo cada vez mais focados em suas posigoes
competitivas, aferidas por agéncias de classificacdo de risco dos seus titulos publicos. As
crises precipitadas pelos movimentos dos mercados financeiros tornaram-se recorrentes e
tém levado a faléncia empresas, cidades e paises, e a pressdes recessivas e ameagas de
desemprego permanentes (BROWN, 2015, pp. 939-61).

A resposta estatal mais aderente a essa realidade neoliberal ¢ a legitimacdo de
politicas de austeridade e de instrumentos de governanga cada vez mais rigidos, o que, por
sua vez, legitima a ideia de sacrificio. O Estado tera que fazer um sacrificio para resgatar

grandes bancos e corporagdes, considerados “too big to fail’®”

para que ndo contaminem o
mercado financeiro, afastando investidores e provocando a insolvéncia generalizada. Ao
mesmo tempo, pequenos proprietarios, pequenos produtores, pessoas endividadas,
desempregadas ou subempregadas serdo considerados “foo small to protect”, e serdo
abandonados a sua propria sorte sob a justificativa que em um ambiente competitivo alguns
naturalmente devem prosperar e outros fracassar (BROWN, 2015, pp. 962-969). A

governamentalidade neoliberal ndo tem compromisso quanto a seguranga social dos grupos

mais vulneraveis.

75 Hedges diz respeito a investimentos feitos para atenuar riscos contraidos originalmente, para limitar prejuizos
acarretados por outros investimentos de risco. Debéntures consistem em titulos de empréstimos feitos por
empresas para se financiarem, pagos em um longo prazo e a um juro pré-fixado.

76 Empresas “too big to fail” sdo consideradas muito grandes para irem a bancarrota, sua faléncia poderia levar
a grandes transtornos sociais, e, portanto, seriam merecedoras da ajuda do Estado, em oposigdo as “foo small
to protect”, para as quais o Estado deve virar as costas, sob risco de desestimular a competitividade do mercado
e o comportamento sustentavel das empresas.
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Em Foucault, os sujeitos sdo produzidos e governados, podendo também resistir a
esses governos. Mas Brown sublinha que em Foucault esses sujeitos ndo sdo cidaddos, pois
ndo sdo vistos como membros de um corpo politico capaz de aspirar soberania. Ou seja, na
genealogia de Foucault ndo ha homo politicus — o sujeito da politica, do demos, da soberania
popular (BROWN p. 1000, 1002). Para Wendy Brown, o homo politicus conviveu lado a
lado com o homo oeconomicus através da modernidade, tendo seus contetdos modificados
continuamente um pelo outro. A racionalidade neoliberal tem suprimido o homo politicus,
ameagando a nog¢do de democracia presente no liberalismo classico ¢ que, embora
problematica, fora durante muito tempo a principal arma contra a “instanciacdo da razdo
como racionalidade de governo” (BROWN, 2015, p. 1215). Sem esse componente politico
nao se pode imaginar e opor ao neoliberalismo outras demandas e outras possibilidades de
existéncia, os individuos naturalizam esse regime sem perceber que perdem as esperancas
de mudanga, consagram a nog¢do de que “ndo ha alternativa” (BROWN, 2015, pp. 1210,
3290).

A solugdo neoliberal para os problemas é sempre mais mercados, mercados
mais completos, mercados mais perfeitos, mais financeirizagdo, novas
tecnologias, novas maneiras de monetizar. Qualquer coisa, menos a
tomada de decisdo humana colaborativa e contestatoria, controle sobre as
condigdes de existéncia, planejamento para o futuro; qualquer coisa, exceto
a constru¢do deliberada de existéncia por meio de discussdo democratica,
lei, politica. Qualquer coisa, exceto o conhecimento, deliberagdo,
julgamento e a¢des classicamente associadas ao homo politicus (BROWN,
2015, p. 3293).

Com a transicdo do liberalismo ao neoliberalismo, a cidadania da espaco a
governanga, os sujeitos passam a ser responsabilizados pelo desenvolvimento de seu “capital
humano”, pela sua posi¢do competitiva. O neoliberalismo converte a imagem de uma nagao,
com suas diferentes preocupagdes, interesses ¢ pontos de vista, em um modelo “Wal-Mart”,
onde gestores sdo “lideres de equipe”, trabalhadores sdo “associados juniores”, ¢
consumidores sdo “clientes” (BROWN, 2015, p. 3126). As politicas de austeridade sdo
encaradas como “sacrificio compartilhado” em prol da economia local a pedido de Chefes
de Estado e CEOs (diretores executivos de grandes empresas). Esses sacrificios envolvem
desde demiss@o em massa ¢ perdas de direitos trabalhistas até os cortes orgamentarios em
servigos publicos de saude, educagdo, sempre em nome dos imperativos econdmicos, sem

contetido politico (BROWN, 2015, pp.3115-3126).
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Ha uma aproximacao entre Wendy Brown e Jacques Ranciére quanto aos limites da
dimensao politica na analitica da governamentalidade foucaultiana. Para Rancicre, falta a
teoria foucaultiana a ideia de que “existe uma multiplicidade de sujeitos, simbolicamente
invisibilizados, que ocupam lugares e temporalidades distintos e que podem se sublevar”,

77 e com isso,

podem produzir uma “acdo politica de interrup¢do ou irrup¢do do demos
provocar mudancas ou transformacdes nas técnicas de governo (MARQUES; PRADO,
2018, p. 265-86).

Ranciére chama atengdo para o fato de que o neoliberalismo “impulsiona os sujeitos
a agirem e a serem felizes sem que intervenham nas dimensdes simbolicas que definem o
que pode ser visto, dito e escutado”. Com isso, produz-se certo consenso que camufla
assimetrias e desigualdades e inibe a politica. “A pds-politica ou a poés-democracia, tal como
descrita por Rancicre, ¢ justamente essa progressiva dominancia da comunidade ética e
consensual sobre a comunidade conflitiva”. Para fazer frente ao neoliberalismo e resgatar a
democracia, ¢ necessaria uma operagdo de resgate do dissenso, do litigio, € preciso
caracterizar o dano e constituir o sujeito que reclama igualdade, que reclama ser parte em
uma comunidade que ndo o considera. E necessario ressaltar os aspectos positivos da
democracia a partir de uma partilha politica do sensivel (MARQUES; PRADO, 2018).

Em um contexto de “pos-politica”, nos termos de Ranciére, ou de “economia
despolitizada e politica economicizada”, nos termos de Brown, os objetivos nacionais
passam a ser o crescimento econémico, as posi¢des competitivas e as avaliagdes de risco de
crédito. Cabe aos “bons cidaddos” se conciliarem com esses fins comprometendo-se a
fazerem os sacrificios necessarios, tolerando as insegurangas e privagdes, € aos “maus
cidaddos” insistirem em seus interesses, resistindo a conciliagdo e ao consenso (funciondrios
publicos ambiciosos, usuarios de servigos publicos preguigosos e sindicatos intransigentes)
(BROWN, 2015, p. 3145).

Brown destaca ainda a convergéncia entre o neoliberalismo e o fascismo quanto a

exaltag@o do sacrificio perante um bem maior — ao qual todos estariam integrados, mas que

77 Apesar de certo alinhamento entre Brown e Ranciére, ambos partem de nogdes diferentes acerca do demos.
Enquanto Brown ressalta o carater desparticularizante, a instancia coletiva do demos, Ranciére, a partir de sua
ideia de politica lastreada no dissenso, no desentendimento, ressalta que “o demos ndo € a populagdo, a maioria,
o corpo politico ou as classes baixas. E uma comunidade suplementar feita daqueles que nfo possuem nenhuma
qualificagdo para governar, o que significa todos e qualquer um (RANCIERE, 2010b apud MARQUES;
PRADO, 2018).
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ndo traria beneficios pessoais a maioria. Esse ¢ o resultado da desvalorizagdo da politica, do
publico, dos intelectuais, das causas coletivas e da cidadania (BROWN, 2015, p. 3254).

Nesse ponto, cabe destacar que a proposta tedrica do neoliberalismo, tal como
aparecera no Coloquio Walter Lippman, em 1938 — considerado um marco do nascimento
do neoliberalismo — surge em oposicao as formas autoritarias tanto do socialismo quanto do
fascismo e do nazismo. Em seu nascituro, o neoliberalismo ndo se opunha ao pensamento
de Keynes. E, embora defendesse o papel de uma tecnocracia insulada para como
instrumento de governo, ha controvérsias quanto a sua oposi¢do aos valores democraticos’®.
Nesse debate, alguns neoliberais defendiam bandeiras francamente anti-reaciondrias, e nio
se propugnava ali a reducdo do Estado — sobretudo em sua func¢éo de protegao social — nem
a extensdo da racionalidade econdmica sobre os demais dominios da vida em sociedade. Se,
por um lado, havia os defensores de uma tecnocracia insulada que macula suas pretensdes
democréticas, por outro, o nucleo do neoliberalismo naquele momento consistia em propor
o reavivamento das liberdades econdmicas e politicas, permitindo uma sociedade mais justa,
capaz de suprir as necessidades humanas — tanto materiais quanto espirituais e sociologicas
(REINHOUDT; AUDIER, 2018, p. 20-36). Para isso dever-se-ia favorecer os mecanismos
de precificagdo de mercado sem incorrer no laissez faire ingénuo que levara parte da Europa
a desorganizagdo social e a ascensdo de regimes anti-liberais.

O ponto a destacar aqui ndo ¢, entretanto, se ha um pecado original no neoliberalismo,
se suas intengdes genuinas apontavam ou ndo na dire¢do de governos reaciondrios,
dominados pelo setor financeiro, amplificadores de desigualdades econdmicas e insensiveis
as questdes sociais. A questdo ¢ notar como foi se estabelecendo a relagdo entre a arte de
governo ¢ objetivos estritamente econdmicos, afetos ao mercado competitivo. Um mercado
que se dirige excessivamente ao Estado, revocando-lhe sua dimensdo solidaria, afeta a
justica social.

Contudo, ¢ apenas apds a Segunda Guerra, com a formacdo da Sociedade Mont

Pélerin’, e sobretudo nas experiéncias historicas do neoliberalismo desde a década de 1970

8 Segundo Audier, o argumento de que o neoliberalismo do Coloéquio Walter Lippmann ¢ radicalmente anti-
democratico foi promovido por Dardot e Laval, a partir de uma leitura tomada emprestada de Brown, e tem
sido objeto de debate entre os autores (REINHOUDT; AUDIER, 2018, p. 46).

” Organizag@o composta por politicos e intelectuais de varios paises, sob forte influéncia de Friedrich Hayek,
Ludwig von Mises e Milton Friedman. Embora tenham os dois primeiros participado do Coloquio Walter
Lippmann, nessa organizagdo boa parte de suas ideias ndo tiveram o mesmo contraponto, e, pelo contrario,
foram exacerbadas pela influéncia dos economistas de Chicago (REINHOUDT; AUDIER, 2018, p. 35).
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— com as experiéncias dos governos de Augusto Pinochet no Chile, de Margareth Thatcher
no Reino Unido, e de Ronald Reagan nos EUA — que se exacerbam politicas de redugdo do
Estado e de seu papel social, de exaltacdo do homo oeconomicus em todos os dominios da
vida social, de supressdo do homo politicus ¢ reprodugdo de sujeitos do sacrificio,
empresarios de si focados apenas em suas posi¢cdes competitivas (REINHOUDT; AUDIER,
2018, p. 36). E na experiéncia histérica, e nio em sua concepgdo tedrica original, que o
neoliberalismo manifesta seu desprezo pela vida do outro, tal como fizeram o fascismo e o
nazismo.

Foucault alertou para o fato de que apenas o racismo justifica que os Estados
modernos, da biopolitica, assassinem ou exponham ao risco de morte segmentos de suas
populagdes (FOUCAULT, 1999, p. 306). Para ele, ¢ o racismo de Estado que permite a
exposicao a morte de criminosos, doentes psiquiatricos, pobres, indigenas, negros, LGBTs
¢ demais grupos marginalizados em Estados capitalistas ou socialistas, ¢ mais ainda nos
Estados fascistas ou nazistas. A relacdo entre o racismo e o neoliberalismo no Brasil sera
discutida na préoxima se¢ao.

Embora ndo seja objetivo desta pesquisa aprofundar a discussdo quanto a natureza
do neoliberalismo, as reflexdes dos autores acima citados podem contribuir na identificacao
da racionalidade governamental que preside praticas estatais de planejamento e or¢amento e
as relagdes de subordinacdo percebidas entre as dimensdes fiscal e social no Estado brasileiro
contemporaneo. Nao ha incompatibilidade entre o neoliberalismo e um pensamento
prudencial, securitario, voltado ao controle, marcado pela desconfianga quanto ao Estado
brasileiro e, principalmente, frente a quaisquer medidas que incorram em aumento de
despesas publicas.

Esse ideario foi consagrado na burocracia de planejamento e orgamento ao longo de
sua formacdo, e, sobretudo, a partir da reforma gerencial e da crise econdmica do final dos
anos 90, nomeada como crise fiscal. Havia, portanto, solo fértil para a austeridade, para
praticas concentradas em atrair investimentos externos, relegando a um segundo plano os
efeitos do subfinanciamento de politicas sociais — tal como se identifica em uma razédo de

governo neoliberal que avanca mundialmente nesse periodo (DARDOT; LAVAL, 2017).
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20. Modulac¢oes da nossa razao

Ha um conjunto de enunciados, procedimentos ¢ valores que se sedimentaram na
Administracdo Publica Federal sobretudo a partir de 1930, e que configuraram praticas
relativamente estaveis no subcampo de planejamento e orgamento nas ultimas duas décadas.
Apesar de terem mudado as orientagdes politicas dos governos nos ultimos anos, essas
praticas estdo relacionadas ao equilibrio fiscal, ao papel do Estado na promog¢do do
crescimento econdmico, na garantia de direitos sociais e no aumento da produtividade
nacional. S3o praticas que articulam Estado, mercado, eficiéncia das politicas publicas,
deficiéncia dos marcos regulatorios, rigidez orcamentaria, atracdo de investimentos
externos, parcerias com o setor privado, controle social e combate a disfungdes estatais como
0 patrimonialismo e a corrupg¢ao.

Por outro lado, ¢ possivel perceber modulacdes na forma de racionalizar essas
praticas a cada governo. Mudam o contexto econdmico e politico nacional, mudam a
orientacdo dos governantes e as formas de enderecar o publico na atividade estatal. Essas
diferentes modulagdes na forma de pensar o governo podem ser observadas, tanto nos
documentos que acompanham o processo orcamentario anual quanto nos volumes de
despesas educacionais.

Desde 2011, o Governo Dilma optou por priorizar investimentos em infraestrutura e
politicas sociais (Doc. 7). Isso levou ao aumento real nas despesas com educagdo em sua
gestdo, conforme apontam os graficos das Figuras 1 a 5, abaixo. Na Figura 1, elaborada pelo
INESC (2020), vé-se as trajetorias da execugdo orcamentaria da educagdo no periodo de
2012 a 2019. Fica clara a tendéncia de queda tanto nas despesas autorizadas quanto na
execucdo financeira a partir de 2015. Na Figura 2, as despesas discriciondrias do MEC
mostram um padrdo de crescimento até 2015, e queda posterior.

Quanto ao percentual da Receita Liquida de Impostos (RLI) aplicado em atividade
de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE), conforme Figura 3, a tendéncia de
aumento vai até 2016, quando muda o regime fiscal, ressalvado o ano de 2020 devido a
queda de arrecadagdo (RLI) influenciada pela epidemia de Covid-19. As Figuras 4 ¢ 5
apontam queda nas despesas educacionais totais (-3,21%) e discricionarias (-11,74%)

executadas em 2020 na comparacdo com 2019.
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Execuc¢do do orcamento da fun¢ao educacao
2012 a 2019

(valores em bilhées de reais constantes de janeiro de 2020)
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R$0

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

@ Autorizado (A) @ Restos a pagar pagos (C)
® Pago (B) @ Execucio financeira (B+C)

Figura 1 - Execucdo do or¢gamento da fung@o educagio, elaborado pelo INESC (2020).

Ministério da Educacdo - Despesa
primaria discricionaria (RP2) empenhada
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Figura 2 - Despesa primaria discricionaria do Ministério da Educacao empenhada. Valores ndo deflacionados.
Fonte: Painel do Or¢amento Federal®.

8 Disponivel em https://www]1.siop.planejamento.gov.br/, acesso em 07/02/2021.

135



RLI e percentual aplicado em MDE
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Figura 3 - Receita Liquida de Impostos (RLI) e Percentual da RLI aplicado em Educagdo (MDE). Fonte: RREO
em Foco Dez/2020, STN?!.
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Figura 4 - Queda nas despesas com Educagdo em 2020, fonte: Tesouro Nacional®?.

81 Disponivel em https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/rreo-em-foco-uniao/2020/12, acesso
em 07/02/2021.

82 Disponivel em https://www.tesourotransparente.gov.br/visualizacao/painel-do-teto-de-gastos, acesso em
07/02/2020.
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Figura 5 - Queda nas despesas discriciondrias com Educaciio em 2020, fonte: Tesouro Nacional®’.

Em 2014, mesmo com a deterioragdo de indicadores econdmicos, € em meio a uma
crise politica, o Governo Dilma propds um orgamento com énfase na reducdo de
desigualdades sociais e regionais, € na promocao da justica social. A ampliacdo dos recursos
para saude e educacdo, dentre outras politicas “‘com natureza de redistribui¢do de renda” foi

priorizada.

O conjunto das politicas publicas implementadas ao longo dos ultimos
anos criou um ambiente favoravel para a economia brasileira, provocando
a elevagdo dos investimentos e propiciando a reducao da desigualdade
social e regional. [...]. Dessa maneira, com o intuito de criar um ambiente
propicio para a continuidade do ciclo de desenvolvimento com maior
justica social, o orcamento de 2014 prioriza: a) a ampliacio dos recursos
para saude e educagao em todos os niveis e demais politicas sociais com
natureza de redistribuicio de renda; b) a promogio de investimentos
em infraestrutura, contribuindo para eliminar gargalos ao crescimento; e
¢) o aumento da produtividade do capital e da mdo de obra, por meio do
incentivo a inovagdo e a qualificacdo (Doc. 8, grifo meu).

Por outro lado, a responsabilidade fiscal que emergiu nos anos 2000 com forga no
discurso oficial do Estado brasileiro, e que, em ultima instancia foi o mote para o
impeachment de Dilma, também ocupava lugar de destaque no processo orgamentario de seu
governo. Ainda em 2014, com a defesa de uma “consolidagdo fiscal que viabiliza a
sustentabilidade do crescimento econdmico e contribui para o combate a inflacdo”, os

Ministérios da Fazenda e do Planejamento apresentaram ao Congresso Nacional

8 Disponivel em https://www.tesourotransparente.gov.br/visualizacao/painel-do-teto-de-gastos, acesso em
07/02/2020.
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instrumentos para a “conten¢do das despesas de custeio” (G1, 2015), embora buscando
preservar programas sociais e investimentos em infraestrutura do Programa de Aceleragao
do Crescimento (PAC) e do Minha Casa Minha Vida (MCMV) (Doc. 9).

Ja em 2015, os efeitos dessa redugdo das despesas de custeio atingiram severamente
o Ministério da Educacdo (HESSEL, 2015). Essas medidas restritivas, em conjunto com
outras medidas de ajuste fiscal, visaram demonstrar compromisso do governo com medidas
de estabilizagao fiscal, mas também indicavam uma orientagao de proteger a politicas sociais
dos comandos de austeridade emanados pelo “mercado”, cuja voz repercutia e ainda
repercute a exaustdo nos grandes meios de comunicacdo do pais.

No Governo Temer, a austeridade fiscal foi apresentada como expressdo do interesse
publico, para preservar o pais de uma deterioragdo ainda maior de seus indicadores
macroecondmicos. A mensagem presidencial que acompanha o Projeto de Lei Or¢amentaria
Anual (PLOA) de 2018 exclui maiores preocupagdes com “justica social”, ou com
investimentos publicos em infraestrutura. Pelo contrario, exalta o Novo Regime Fiscal
instituido nessa mesma gestdo, em 2016, ¢ o “grande esforco do Governo para revisar
politicas publicas”, revisdo que se orientou pela necessidade de reduzir gastos.

A partir da segunda metade de 2016, a politica macroecondmica foi
fortalecida por meio de solida condug@o das politicas monetaria e cambial,
e, principalmente, com a adog@o do Novo Regime Fiscal, novo paradigma
de politica fiscal fundamental para o processo de ajuste em busca do
reequilibrio das contas publicas e da sustentabilidade fiscal. Ainda que o
Novo Regime se consubstanciasse na Emenda Constitucional n°® 95,
promulgada em dezembro de 2016, que estabeleceu o teto para despesas
primarias, impedindo seu crescimento real por, pelo menos, 10 anos, o
caminho para o Novo Regime ocorreu bem antes. Comegou com a revisao
da meta de resultado primario de 2016 para um valor crivel, ainda que
exigindo grande esfor¢o do Governo de revisar politicas publicas [...] (Doc.
10).

Finalmente, o Governo Bolsonaro reflete uma orienta¢do voltada a atender demandas
do mercado, implementando reformas em 4reas sociais, tributarias, trabalhistas ou
previdenciarias a partir da leitura de que o Estado exorbita em seu papel de regulacdo e
redistribui¢do. As reformas tém como objetivo retirar “barreiras a concorréncia”, “melhorar
o ambiente de negocios e atrair maior capital produtivo™ para, a partir dai, destravar o
desenvolvimento econémico do pais. A defesa de valores associados ao neoliberalismo fica

exposta também quando ¢é colocada a necessidade de “mudangas que permitam o

desenvolvimento dos mercados brasileiros, que precisa se libertar da necessidade de
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financiar o Governo e voltar-se para o financiamento ¢ o empreendedorismo.” (Doc. 11, p.
52).

Assim, a austeridade ja consagrada no Novo Regime Fiscal, deve orientar também
“reformas estruturantes” (previdencidria, administrativa, medidas de liberalizagdo comercial
e econdmica e privatizagdes, dentre outras) (Doc. 12, p. 8). A retomada do crescimento
econdmico, elevado a condi¢do de objetivo central do governo, continua sendo apontada
como dependente da reducdo do gasto publico.

A elaboragdo do Or¢camento Federal para 2020 enfrenta muitos desafios. A
questdo fiscal continua sendo determinante, em funcdo dos ultimos
resultados anuais e do seu impacto direto no crescimento do Pais. As regras
fiscais ja estabelecidas por lei, Regra de Ouro, Metas de Superavit ou
Déficit Primario e o Teto dos Gastos, atuam para o controle dos gastos
publicos, mas ndo tém sido, por si so, suficientes para equacionar o
contexto de desequilibrio fiscal. Dessa forma, as reformas estruturais
serdo determinantes para auxiliar no equilibrio dos gastos ptblicos e atingir
a retomada do crescimento da economia brasileira, ao ampliar a
produtividade e a retomada do investimento (Doc. 12, p. 6).

E comum aos trés governos uma preocupagio central com o crescimento econdmico
e o equilibrio fiscal. Enunciados referentes a questdo fiscal ¢ ao controle de despesas
preenchem o discurso estatal brasileiro desde o final do século XX. Governos inclinados a
ressaltar o papel do Estado na ampliagdo de investimentos e na redugdo de déficits sociais,
como o de Dilma, tentardo conciliar essa preocupagdo com a indugdo do crescimento
econdmico € com investimentos na area social, preservando alguns investimentos na area
social e de infraestrutura das restri¢des fiscais. Ja os governos de Temer e Bolsonaro, cuja
orientacdo econdmica amplia o espaco do mercado nas decisdes do governo, tenderdo a
privilegiar a atracdo de investimentos privados, por meio da desregulacdo econdmica e
flexibilizacdo de garantias sociais, aumentando o rigor fiscal e contendo despesas primarias
de modo mais amplo.

Ao fim e ao cabo, pelo menos nos ultimos anos, se ha um nucleo estavel na
racionalidade das praticas de planejamento e or¢amento federal, esse nucleo diz respeito a
condugdo da trajetoria de gastos publicos de modo a promover crescimento econdmico.
Despesas em politicas sociais sdo, em geral, dispostas no discurso governamental como
varidveis de ajuste das politicas fiscais. O grau de permeabilidade da politica fiscal as
demandas sociais pode ser modulado de acordo com a conjuntura politica ¢ econdmica de

cada governo, com impactos relevantes em areas como a educagdo publica.
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21. O sacrificio do Outro e o Racismo de Estado

O sacrificio em prol da economia projetado pelo neoliberalismo ganha contornos
particulares quando as medidas de austeridade implicam na exposi¢do & morte ou a privagao
de direitos fundamentais, como saude, educagdo € meios de subsisténcia. No caso brasileiro,
dada a situacdo de extrema desigualdade social, as medidas de austeridade fiscal ndo
raramente afetam despesas sociais, levando a precarizacdo de servigos publicos. Privam a
populagdo economicamente mais vulneravel — que depende desses servicos — de condi¢des
minimas de vida.

Como tecnologia de governo, o neoliberalismo requer a formacdo de uma moldura
juridica e politica em favor do mercado. Individuos devem se converter em gestores de si
mesmos, em algo como unidades empresariais. Os sistemas de protecdo social ndo devem
interferir no mercado. O Estado promove a constituicdo de sujeitos da concorréncia, num
jogo que exalta a liberdade de mercado e a aceitagdo de riscos (FOUCAULT, 2008b). Aceitar
riscos sem protecdo social agrava as condigdes de vida dos mais pobres e produz uma
contradi¢do entre a defesa das regras do jogo, que em tese estabiliza mercados e promove
condicdes para elevacdo dos padrdes de vida, e as suas consequéncias experimentadas pela
maioria da populagdo.

A deteriorag@o de garantias sociais leva o Estado a reforcar sua faceta mais violenta,
aquela que impde restrigdes a vida de uma parte da populagdo. Impedida de acessar direitos
essenciais, seja porque incapaz de participar do mercado, seja pela precariedade dos servigos
publicos, essa parcela da populacdo se depara com face policial e truculenta do Estado. Essa
razdo governamental que desvia da condugdo de condutas de vida para produzir morte na
populagdo, segundo Foucault, seria incompativel com a biopolitica.

Ou seja, o neoliberalismo faz morrer parcela da populagdo, indo contra a ideia de que
se deve “gerenciar a vida sem exigir a morte e, quando se exige a morte ¢ em nome de defesa
da vida” (MARQUES; PRADO, 2018, p. 1567). Segundo Foucault, com o advento do
biopoder, apenas o racismo permite a implementacdo da funcdo morte pelo Estado
(FOUCAULT, 1999a, p. 285). Esse argumento merece atencdo em uma analise das praticas
estatais no Brasil, e contribui para uma compreensdo de nosso racismo estrutural
(ALMEIDA, 2019).

No Brasil, a partir do argumento de que o Estado deve ampliar as condi¢des de

mercado — renunciando ampliar a tributagdo e investir em fung¢des sociais, desregulando,
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flexibilizando direitos trabalhistas e previdenciario, entre outros — a “mao direita do
Estado®* assume a defesa de praticas oficiais que impdem o sacrificio extremado de parte
da populagdo. Porém, os grupos que ocupam os postos de elite no Estado brasileiro, e que se
deixam permear por imperativos neoliberais, ndo se misturam com a massa de sacrificados
que dependem de servigos publicos essenciais. Ha indicios, portanto, de que atua aqui um
componente de alienagdo, de alheamento desse grupo distinto de agentes publicos em relagéo
ao “outro”, que compde o segmento da populacdo mais dependente do Estado. Na pratica, ¢
o sacrificio desse “outro” que se requer quando sdo adotadas medidas de austeridade
extremadas tais como as colocadas no regime fiscal instituido com a Emenda Constitucional
n° 95 (BRASIL, 2016a) %,

O sacrificio que a mdo direita do Estado requer da populacdo implica em expor esse
Outro®® a condigdes de vida degradantes ou a morte, uma vez que ele depende de servigos
publicos para ter assegurado seu direito a educacgdo, saude, subsisténcia, dentre outros. Essas
medidas, contudo, s@o tomadas em uma cadeia de procedimentos administrativos
impessoais, desracializados, na qual ndo se pode responsabilizar um individuo em particular.
Tudo ¢ feito para se evitar “impactos econdmicos adversos para o pais, tais como elevacao
de taxas de juros, inibi¢do de investimentos externos ¢ elevagdo do endividamento” (Doc.
5).

Cabe, portanto, investigar as relacdes entre as praticas dessa mdo direita — aqui
particularmente, as de planejamento e orcamento federal — e aquilo que Foucault chamou de
Racismo de Estado. Lembrando que esse racismo ndo deve ser entendido como “desprezo
ou 6dio das racas umas pelas outras”, mas como “tecnologia de poder” materializada em
praticas estatais que permite estabelecer um “corte entre o que deve viver e o que deve

morrer” (FOUCAULT, 1999a, p. 285, 304-6).

8 Otavio Ventura (2018) aplica o conceito de “mado direita do Estado”, de Bourdieu, para mostrar como essa

burocracia ¢ marcadamente mais branca, masculina e privilegiada em termos de acesso a educagéo.

85 Documentos produzidos pelo FMI e pelo IPEA mostram a radicalidade da regra fiscal no Brasil, sem

paralelo nos demais paises (CORDES et al., 2015; PIRES, 2016).

86 Adoto aqui a concepgdo de Thula Pires (2013, p. 21), segundo a qual
[a] opcdo pelo uso do termo ‘Outro’ escrita com a inicial em maitscula nao
pretende essencializar a alteridade nas discussdes apresentadas, mas tdo somente
diferenciar o uso do signo para fazer referéncia a alteridade de seu uso como
pronome indefinido (‘outro’).”. A irrelevancia do sofrimento do Outro advém do
fato de que esse Outro é construido como nao-ser (CARNEIRO, 2005).
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21.1.Raga no planejamento®’

"Ser antirracista ¢, portanto, ser incompativel com a defesa de
politicas de austeridade nesse momento. Ser antirracista é
incompativel com outra coisa que nio seja a defesa do SUS, ele
tem que ser fortalecido"

- Silvio Almeida (UOL, 2020).

O subcampo burocratico de planejamento e orcamento federal brasileiro, tal como o
experimentamos hoje, foi forjado a partir do século XX, e nasceu em meio a correntes de
pensamento associadas ao racismo cientifico e ao mito da democracia racial. Perpassou
politicas de eugenia e branqueamento da populacao brasileira, e a cristaliza¢ao da hierarquia
racial, nesse ponto ancorada nos valores da ciéncia e do mérito, ¢ manifestada em uma
linguagem cientifico-social que infundiram uma a imagem desracializada e despolitizada da
sociedade brasileira (DAVILA, 2006, p. 32, 57).

Ha fartas evidéncias de que o direito e as instituigdes brasileiras nunca atuaram de
forma racialmente neutra (FISCHER; GRINBERG; MATOS, 2018, p. 183). Superados o
racismo cientifico e a leitura de que os problemas nacionais decorriam de fatores biologicos
associados a populagdo, as raizes de nossas mazelas foram atribuidas a questdes econdmicas
e sociais, as quais poderiam ser enfrentadas com politicas publicas universais. Com isso, as
politicas raciais, e a problemadtica racial como um todo, sairam do discurso da elite da
Administragdo Publica nacional.

A partir de 1930, com o Estado algcado a condicdo de protagonista do
desenvolvimento do pais, ¢ com a instalagdo de uma burocracia profissional no Poder
Executivo — sobretudo a partir do DASP — ¢ associada uma misséo civilizatoria, de superacao
do modelo oligarquico e patrimonial que predominou até a Republica Velha. O Estado
brasileiro busca se consolidar como nagdo, transpondo e mimetizando ideérios e praticas
estatais originarias dos paises desenvolvidos, principalmente da Europa ¢ EUA. Busca,
inclusive, moldar a composi¢do racial da populagdo brasileira a partir de concepgdes que
combinaram o racismo cientifico (DA SILVEIRA, 2000; SANTOS; SILVA, 2018) ¢ o mito
da democracia racial, consolidando o racismo institucional no pais (PIRES, 2018).

Nesse sentido, as reformas do nacional-desenvolvimentismo que levaram a

urbanizagdo, industrializagdo e crescimento econdmico do pais, € estruturaram servigos

87 Essas reflexdes foram apresentadas preliminarmente, e de modo mais extenso, no capitulo de livro intitulado,
“Branquitude e racismo institucional no Planejamento e orgamento Governamental” (MELO, 2020).
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publicos importantes na area social, também ampliaram “obstaculos criados pela exclusdo e
rigidez burocraticas” e tiveram “um papel importante na persisténcia das desigualdades
raciais até os anos de 1980” (FISCHER, GRINBERG, MATTOS, 2018, p. 187).

O Estado brasileiro historicamente trata de modo desigual brancos e negros, ¢ uma
das maiores expressdes dessa discriminacdo racial se da por meio de politicas de “impacto
diferencial”. Intervengdes que atingem diferentemente brancos e ndo-brancos, perpetuando
a hierarquia racial sob um véu de neutralidade linguistica e conceitual (FISCHER,
GRINBERG, MATTOS, 2018, p. 184).

Valores tidos como universais, balizas da Administracdo Publica — como a
transparéncia, a profissionaliza¢@o, a uniformizacao, a efici€ncia e a racionalizagdo —, t€ém
servido de fundamento para praticas estatais que produzem efeitos diferenciados entre as
populagdes brancas e ndo-brancas, assim como entre homens e mulheres. Sdo praticas que
distribuem desigualmente o acesso a direitos, bens e servigos em desfavor daqueles
economicamente mais vulneraveis.

Estudos sugerem que os afrodescendentes desproporcionalmente sofrem
abuso do poder publico e t€ém menor chance de verem garantidos seus
direitos civis, sendo mais frequentemente mortos pela policia, passando
periodos mais longos ilegalmente presos, sendo mais propensos a serem
assediados e maltratados e tendo menos acesso a protegdes juridicas contra
a violéncia privada (ADORNO, 1999; CANO, 2010; CANO; RIBEIRO;
MEIRELES, 2010 apud FISCHER; GRINBERG; MATOS, 2018; FRY,
1999; TELLES, 2004).

Medidas como, por exemplo, a desoneragdo da cesta basica, impactam mais 0s mais
pobres, majoritariamente negros, enquanto uma ampliagdo de tributos sobre transacdes
financeiras ou sobre herangas, lucros e dividendos incidira principalmente sobre os mais
ricos, preponderantemente brancos. Cortes nas politicas sociais t€m maior repercussiao
imediata entre pobres, ao tempo em que isen¢des fiscais e redugdes nas aliquotas de impostos
sobre rendas, fortunas e movimentagdes financeiras favorecem a elite econdmica do pais. A
correlacdo entre condi¢do socioecondmica e cor da pele permite afirmar, sem duvida, que
negros e brancos sdo afetados diferentemente por cada uma dessas medidas governamentais
(BRASIL, IBGE, 2019).

Direitos de cidadania e beneficios publicos sdo teoricamente universais,
mas tanto a lei quanto a burocracia que a regula permitem que sejam
distribuidos de forma desigual, de acordo com fatores como agilidade
burocratica, educacdo, setor e status de emprego, origem regional, status
familiar e local de residéncia. Estes fatores sdo aparentemente neutros, do
ponto de vista racial. No entanto, eles se correlacionam fortemente com a
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cor da pele, tanto que seus impactos raciais desproporcionais sdo faceis de
prever. Os legisladores sabem disso ao escrever as leis, os policiais e 0s
burocratas sabem disso ao aplica-las. A l6gica do impacto diferencial pode,
portanto, ser aplicada a historia juridica do Brasil no século XX:
independentemente da intencao, leis ou praticas com impactos claramente
desproporcionais sobre os membros de grupos raciais diferentes devem ser
entendidas como parte da estrutura institucional da desigualdade racial
(FISCHER; GRINBERG; MATOS, 2018).

As praticas de planejamento e orcamento federal também produzem impactos
diferenciais, e, portanto, também reproduzem o racismo estrutural e perpetuam as
hierarquias raciais que marcam a sociedade brasileira. A formacao historica desse segmento
da burocracia nacional esta inserida em um contexto amplo de estruturagdo do Estado
brasileiro dominado pela branquitude®.

E importante compreender a a¢do desse Estado enquanto produtor de sentidos e
agente central na distribui¢@o social de bens simbolicos e materiais — inclusive do capital sui
generis que diz respeito ao acesso a palavra oficial. Isso contribui para enxergar o alcance
da racismo institucional brasileiro, estruturante das praticas estatais no pais e central para a
apreensdo dessa realidade que leva agentes estatais a, em prol de uma maior seguranca

econdmica nacional, cortar investimentos publicos em saude, educacio, assisténcia social e

habitagdo, dentre outros (MELO, 2020).
21.2.Maximas de conduta racistas

As praticas de planejamento e orgamento se apoiam em principios, maximas de
conduta, procedimentos e regras sedimentados, principalmente, a partir do inicio do século
XX, e que se expressam também no marco legal vigente. Elas dao visibilidade e dizibilidade
a algumas facetas da vida social, ao passo que invisibilizam e interditam outras. Constroem
¢ ao mesmo tempo sdo baseadas em uma ideia particular de publico, de problema publico,
de quem pode falar e fazer, e do que se pode ser dito e feito em nome desse publico.

Enunciados que circulam hoje no discurso oficial do Servigo Publico Federal
brasileiro remontam a debates que antecedem ao Codigo de Contabilidade de 1922, e que
foram se acumulando, se sobrepondo ou se renovando, se harmonizando ou se chocando, até
chegarem aos tempos atuais. Eles moldam condutas, classificam e hierarquizam tipos de

receitas e despesas, inscrevem critérios de avaliacdo das acdes de governo. Durante esse

88 Entendida aqui como “um sistema de pensamentos e comportamentos” que fazem perdurar hierarquias
raciais, conforme sera discutido adiante (MIRANDA, 2017).
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percurso, foi construida uma burocracia que se apresenta como técnica, profissional e
legitima para administrar planos e orcamentos do governo federal. Ocorre que nesse periodo
também houve “hipertrofia da padronizagdo e do controle”, conforme percebeu Beatriz
Wahrlich (1974, p. 67), e a sobrevalorizagdo de saberes da area meio do Estado, em
detrimento de saberes das areas fins, sobretudo as voltadas a execugdo de politicas sociais.

No bojo dessa construcgdo historica, sobrevieram maximas de conduta e formas de
racionalizar a agdo estatal caracterizadas pela ado¢do de uma perspectiva universal sobre o
justo, o correto, o prioritario — usualmente a partir de uma posicao técnica, despolitizante e
desracializante. Tudo se passa como se ndo houvesse divergéncias e disputas entre grupos
sociais sobre os rumos do Estado, como se os agentes publicos, e os atos oficiais fossem
desinteressados, e as decisdes oficiais atendessem a um bem comum univoco.

Cristalizaram-se a meritocracia — reduzida a ado¢do de medidas de desempenho em
avaliacOes quantitativas — e os principios da legalidade estrita, da impessoalidade, da
publicidade (identificada com a transparéncia dos atos) e da eficiéncia, os critérios de acesso
a bens e servigos publicos devem ser técnicos e universais. Foram admitidos controles cada
vez mais rigidos, com o intuito de conter fraudes e desvios na Administragdo. As
informagdes publicas foram se moldando a padrdes internacionais bem estabelecidos, com
vistas ao controle social — a boa administragdo depende de medigdes confidveis!

Uma Administragdo Publica responsavel — ainda segundo essas maximas de conduta
— deve manter o equilibrio das contas publicas, se preciso adotando medidas duras de
austeridade. Assim o Estado transmite confianca a investidores e credores nacionais e
internacionais, atrai o capital privado e promove o crescimento econémico. Isso implicaria
em maior arrecadacdo e na melhoria dos servigos publicos no futuro. Responsabilidade fiscal
e controle da despesa publica ¢é, nessa leitura, a baliza mestra dos servidores publicos que
atuam na area econdmica e orcamentaria.

Os principios acima sdo principios aparentemente neutros, justos e racionais, mas
apenas silenciam conflitos presentes na sociedade, forjando uma visdo de mundo na qual ha
uma forma legitima, correta, de agir em nome do interesse publico. Fala-se em nome do
universal, fazendo valer a persuasdo politica da fala oficial que converte um ponto de vista
particular em expressao da vontade geral.

Quem se oporia a eficiéncia estatal? a responsabilidade? a racionalizagdo
no uso dos recursos? a especializacdo e profissionalizagdo nos servicos
publicos? Quem defenderia um comportamento imediatista que
comprometesse as proximas geragdes? Possivelmente, pessoas
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irresponsaveis, desinteressadas quanto a destinag@o dos recursos publicos,
aproveitadores, parasitarios, inimigos do desenvolvimento nacional e das
futuras geragoes. (MELO, 2020, p. 23)

O cumprimento de “normas revestidas de moralidade e tecnicidade econdmica,
financeira e fiscal, fixando controles e limites or¢amentarios para a atuagdo dos executores
de politicas publicas” € o que se espera da burocracia de planejamento e or¢amento (MELO,
2020, p. 23). Esses sdo os contornos do “burocraticamente pensavel” nesse subcampo estatal
(BOURDIEU, 2011, p. 227).

E esse o discurso que presta suporte ao racismo de Estado no niicleo do governo
federal. Primeiramente porque ele converte em universal a posi¢do de uma elite branca,
masculina ¢ abastada. Medidas econdmicas sdo aprovadas em nome tanto dos setores
privilegiados da sociedade quanto daqueles que anseiam suprir direitos fundamentais. A fala
oficial, ao tocar em questdes orcamentarias, fiscais, financeiras, ndo comporta a pluralidade,
a contingéncia, a escuta dos atores sociais impactados pelas decisOes estatais.

Nao se vé nesse conjunto de maximas um Pais diverso e complexo, que
comporta diferentes hierarquias valorativas, que reine grupos sociais
desiguais que disputam assimetricamente a atengdo estatal. Tudo se passa
como se houvesse consenso sobre valores e prioridades (MELO, 2020, p.
23).

E justamente por meio de uma linguagem econdmica desracializada, pretensamente
técnica e universal que o Estado pode exercer sua fungcdo morte, requerendo o sacrificio do
Outro.

No caso, o Outro da mdo direita do Estado no Brasil ¢ o destinatario de politicas
sociais, ¢ a parcela da populagdo que depende de servigos publicos para ter acesso a saude,
saneamento, educacdo, seguranca, habitagao, lazer e, as vezes, até a uma renda minima para
sua subsisténcia. E, majoritariamente, preto e pobre. Predomina no Nordeste e no Norte do
pais, nas periferias das grandes cidades. E, uma vez que so esses os indices que permitem
ao racismo repaginado do Estado neoliberal recortar e hierarquizar o tecido social, podemos

estabelecer sua relacdo com a branquitude.
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21.3. A branquitude no controle

A desigualdade racial no Brasil é conhecida, evidente ¢ documentada (BRASIL,
IBGE, 2019). Sdo enormes as diferengas de “condi¢des de vida ofertadas a brancos e nio-
brancos, ¢ as discriminagdes experimentadas pela populagdo negra” (MELO, 2020, p. 14).
Porém, ainda é comum atribuir essa desigualdade racial a escravidao no Brasil, que aparece
como “um legado inerte de um passado no qual os brancos parecem ter estado ausentes”
(BENTO, 2017). E dificil enxergar discriminagdes nas praticas socialmente aceitas hoje. A
perpetuacdo do racismo em nossa sociedade, e em particular no Estado, no mais das vezes
se manifesta sub-repticiamente. E essa ¢ uma das caracteristicas da branquitude que esta
fortemente presente na alta burocracia brasileira.

A branquitude pode ser entendida como “um sistema de pensamentos e
comportamentos condicionados, individuais e coletivos, que outorga duradouros privilégios
— simbolicos e materiais — para as pessoas de fenotipo branco” (MIRANDA, 2017, p. 65).

Uma das caracteristicas mais marcantes desse sistema € sua quase
“transparéncia”. O ponto de vista branco ndo ¢ marcado e nomeado como
perspectiva particular de um grupo, é assumido como universal. Seu
componente racial é invisibilizado. A perspectiva branca passa a ser
referéncia valida para todos, o padrdo pelo qual tudo ¢ medido e a forma
com a qual os desvios sdo avaliados — os brancos, diferentemente dos
negros, ndo sdo meros representantes de uma raga (LABORNE, 2017, p.
95 apud MELO, 2020)%-,

A neutralidade em relacdo a questdes raciais, predominante no discurso oficial, é um
dos instrumentos do pacto da branquitude. Essa neutralidade pode ou ndo ter como base a
intengdo consciente de preservar esse status quo, o0 que, no primeiro caso, indicaria
consciéncia da situagdo de privilégio e posicionamento ativo, dissimulado, intencional de
omissdo e indiferenga frente as vantagens outorgadas pela hierarquizagdo racial
(MIRANDA, 2017, p. 61). Também sdo marcas desse discurso a evasdo as discussoes
raciais, a negacdo de direitos para ndo-brancos, e a constru¢do negativa de subjetividades

individuais ou coletivas racializadas (JESUS, 2017, p. 81).

8 Apesar de o debate nesse texto privilegiar os estudos sobre a branquitude, e as injustigas sofridas pela populagdo negra
do Brasil, ndo se desconhece a discriminagdo e as demais injusticas sofridas por outros grupos, como ¢ o caso dos indigenas.
Nem tampouco se ignora situagdes nas quais uma abordagem radicada na antinegritude, mais que na branquitude, pode
oferecer uma leitura mais matizada das hierarquias raciais no Brasil (VARGAS, 2017).

90 Sobre esse tema, ver o ir6nico video “Escritor Branco”, publicado pelo Porta dos Fundos, disponivel em
https://youtu.be/2s7WTh31zBQ (acessado em 14/01/2020).
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Desse pacto entre brancos resultam também lagos de reconhecimento e
solidariedade, levando ao “perddo, ao abrandamento de penas e até a conversdo de culpados
em vitimas quando na ocasido de injusti¢as raciais praticadas por outros brancos” ou a
intolerancia diante de questionamentos acerca de comportamentos raciais (MELO, 2020, p.
15). Robin DiAngelo (2018) define a fragilidade branca como “um estado em que mesmo
uma quantidade minima de estresse racial se torna intoleravel, desencadeando uma série de
movimentos defensivos”.

Como a Fragilidade Branca encontra seu apoio e ¢ uma funcdo do
privilégio branco, fragilidade e privilégio resultam em respostas que
restauram o equilibrio e retomam os recursos “perdidos” através do desafio
— resisténcia ao gatilho, desatengdo ou desprezo ao problema, incapacidade
emocional indulgente como culpa ou “sentimentos feridos”, sair da
conversa, ou uma combinagdo dessas respostas. (DIANGELO, 2018).

No planejamento e orcamento, a retorica da técnica, da profissionalizagdo apartada
de questdes politicas, e os principios da Administracdo aliados a uma base legal
desracializada coadunam com a indiferenca das praticas estatais frente as desigualdades
raciais no pais, emprestando um escudo discursivo para que os agentes publicos —
majoritariamente brancos — se coloquem como fiéis cumpridores dos preceitos legais,

moralmente inatacaveis mesmo quando operam os mais drasticos cortes em politicas sociais.
21.4. Colorblind is colorbound

As praticas de planejamento e orgamento sdo pautadas pela conformidade legal, sdo
atividades programadas e parametrizadas em norma, voltadas a racionalizar, padronizar e
controlar o ciclo orgamentario. O teor arbitrario nessas praticas ¢ ofuscado por uma
linguagem pretensamente universal, técnica, desracializada e despolitizada. E nessa
linguagem e nesses atos revestidos de racionalidade técnica e universal que se expressam os
valores da branquitude.

Nao sdo univocas, estritamente técnicas, e sem impacto politico a classificacdo de
receitas e despesas orcamentarias, as regras de distribuicdo de dotagdes, a edicdo de créditos,
dentre outras praticas corriqueiras da burocracia de or¢amento. Elas decorrem de escolhas
arbitrarias, que “privilegiaram um ponto de vista em detrimento de outros, atendendo a
interesses de grupos sociais especificos” (MELO, 2020, p. 35).

Por exemplo, ha uma escolha politica por tras da classificagdo das receitas
e despesas por categoria econdmica (correntes ou de capital). A escolha
aqui € privilegiar a visibilidade sobre alteragdes no patriménio liquido do
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Estado, o que pode servir de garantias para rolagem da divida publica,
cujos credores sdo em sua maioria brancos. Esse talvez ndo seja o ponto de
maior interesse da populagdo brasileira — composta por uma massa de
pobres e negros — quanto as receitas e despesas do or¢amento publico, mas
o0 ¢ para aqueles que moldaram o normativo or¢amentario do Pais. Depois,
ha uma classificagdo por origem das receitas. Tal classificacdo ndo se
presta a esclarecer de qual parcela da populagdo advém os recursos
publicos, mas a detalhar se o dinheiro vem, por exemplo, de tributos e
contribui¢des arrecadados pelo Estado ou da frui¢do do patriménio do
proprio Estado (MELO, 2020, p. 35).

As classificagdes e procedimentos ndo sdo orientados a explicitar se os recursos
publicos estdo sendo aplicados de modo a reforcar desigualdades de género, desigualdades
raciais, econdmicas ou regionais, por exemplo. Elas expdem outras coisas: se a despesa
contribui na formacdo de capital, de patrimdnio liquido do Estado; se servira para contratar
pessoal ou para compra de insumos; se ela contribui para pagar juros ou amortizagdes da
divida publica; se sera transferida a entes subnacionais ou servira de subvencao econdmica
a empresas. Sao informagdes de natureza econdmica e contabil, cujo debate se restringe a
uma parcela pequena da populacdo, que contempla agentes do setor financeiro, especialistas
em finangas publicas, credores da divida, agéncias internacionais e empresas de avaliagdo
de risco de crédito, areas nas quais o mundo ¢ visto através de uma lente masculina e branca.

Se ¢ essa a perspectiva que orienta o planejamento, a elaboracdo e execu¢do do
orcamento publico do pais, é porque as praticas estatais foram eficazes ao converté-la em
perspectiva universal. O or¢camento nao explicita o quanto das receitas publicas vém dos
mais pobres, dos negros ou da populagdo da periferia, nem o quanto das despesas publicas
atende as demandas desses grupos. As classificagdes das despesas publicas poderiam
recortar o tecido social ndo de acordo com o seu impacto no resultado primario®!, mas de
acordo com critérios de género, raga, renda per capta, por exemplo. Outras poderiam ser as
regras no ordenamento econdmico.

As classificagdes orcamentérias também tém “impacto diferencial”. E com base nas
categorias orcamentarias que sdo possiveis as regras que canalizam os recursos publicos,

dentre as quais estdo as chamadas regras fiscais, como as fixadas na Lei de Responsabilidade

°l' As despesas orcamentarias sdo classificadas de acordo com seu impacto no resultado primdrio. Essa
classificacdo “tem como finalidade auxiliar a apuragdo do resultado primario previsto na LDO” (Doc. 4). O
resultado primario indica o quanto do or¢amento sera destinado ao pagamento da divida publica, e ¢ um dos
critérios observados por potenciais investidores ou credores da divida publica.
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Fiscal (LRF — Lei Complementar n® 101/2000) e no teto de gastos instituido pela EC n°
95/2016.

A chamada regra de ouro, por exemplo, que proibe o endividamento publico para
custear despesas correntes (despesas com pagamento de pessoal, insumos e servigos
essenciais ao funcionamento de estabelecimentos publicos como escolas, universidades,
postos de satde e hospitais), so6 € possivel gragas a uma escolha arbitraria que distingue as
despesas entre correntes e de capital. E, embora essas categorias ndo tenham sido criadas nas
praticas orcamentarias brasileiras, mas atendam a uma padronizagdo internacional, ha uma
margem de discricionariedade e ha disputas tanto quanto a sua adoc¢ao quanto a forma de sua
aplicacdo (AMARAL; MACEDO; BITTENCOURT, 2020).

Também possui impacto diferencial, por exemplo, a pratica prevista na LRF de
edicdo de decretos de limitagdo de empenho, conhecidos como decretos de
contingenciamento, que servem para bloquear a execugdo de despesas discricionarias.

Nesse caso, ficam protegidas as despesas obrigatérias (obrigagdes legais,
como salarios de servidores, aposentadorias, e servi¢o da divida publica),
e desprotegidas muitas das despesas orientadas a populagdo mais
vulneravel do pais, como a compra de alguns medicamentos, servi¢os que
fazem funcionar estabelecimentos publicos (luz, 4gua, limpeza e vigilancia
de escolas, unidades de assisténcia social e satde, por exemplo), e
campanhas de promogdo de igualdade racial. Note-se que o or¢amento da
hoje extinta Secretaria de Promocao de Politicas de Igualdade Racial —
SEPPIR — teve apenas 37,6% do seu orcamento executado em 2014, e so6
24,8% executado em 2015, antes de ser extinta®?. Mesmo uma politica
como o Programa Juventude Viva®, que buscava responder com ag¢des
concretas a um reconhecido®® genocidio da juventude negra em curso no
pais, dada sua natureza e a estrutura orgamentaria vigente, ndo contou com
nenhuma prote¢do particular para que suas dotagdes orgamentarias nio
estivessem sujeitas a contingenciamentos e cortes (MELO, 2020, p. 37).

Categorias or¢gamentarias permitem conceber regras de distribui¢do e contencdo de
recursos publicos. Elas poderiam, por exemplo, limitar a fatia do orcamento publico

destinada aos ricos, aos moradores de regides mais desenvolvidas, aos grupos sociais mais

%2 Segundo o Portal da Transparéncia, http://www.portaltransparencia.gov.br/orgaos/67000?ano=2015,
acessado em 04/02/2020.

Bver pagina do programa: https://www.mdh.gov.br/navegue-por-temas/igualdade-
racial/programas/juventude-viva (acessado em 04/02/2020).

9 Ver http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-presidentada-
republica-dilma-rousseff-durante-cerimonia-de-abertura-da-3a-conferencia-nacional-de-promocao-
daigualdade-racial-brasilia-df. (Acesso em 22/02/2019)

93 Ver https:/www12.senado.leg.br/noticias/arquivos/2016/06/08/veja-a-integra-do-relatorio-da-cpi-do-
assassinato-de-jovens.
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privilegiados. Talvez, com classificacdes orcamentarias diferentes, fosse possivel
contingenciar e cortar apenas despesas que ndo prejudicassem os servigos ofertados as
populagdes socialmente menos protegidas do pais.

Mas a pratica orcamentaria estd imersa em um ambiente que refor¢a seu carater
técnico e universal, que prima por despojar sua linguagem de qualquer conteudo racial, de
classe ou de género, e que vé a padronizagdo internacional e a responsabilidade fiscal como
expressoes do bem comum. Nos documentos oficiais, praticamente s6 aparecem questdes
relacionadas ao cumprimento da legislagao e da melhor técnica contébil e fiscal (vinculadas
a padrdes internacionais), ou as questoes gerenciais do ciclo or¢amentario. Por exemplo,
observam-se se as metas e os cronogramas previstos foram ou nao cumpridos, se os métodos
e procedimentos foram seguidos.

A linguagem impessoal, técnica e desracializada faz ver a austeridade fiscal como
caminho para garantir condi¢des ao desenvolvimento nacional. “Eis a branquitude atuando
nas burocracias estatais” (MELO; FARIA, 2020).

Kimberl¢ Crenshaw nos chama atengdo para o fato de que a linguagem
desracializada (colorblind) favorece e mascara praticas discriminatorias
(colorbound) (CRENSHAW, 2019, p. 52). Para enfrentar o racismo
institucional nas praticas or¢camentarias e financeiras convém, portanto,
introduzir classificacdes de receitas e despesas, assim como procedimentos
burocraticos e regras fiscais, que contemplem a dimensédo racial e levem
em conta seus impactos diferenciais, que promovam um melhor equilibrio
entre as dimensdes fiscal e social nas praticas estatais (MELO; FARIA,
2020).

2

E assim que, mesmo diante das evidéncias de injustica racial, as instituicdes
“refugam, protelam e sabotam medidas atenuantes e imediatas deixando desamparada a
populacdo injusticada e perpetuando o quadro causador dessas injusticas” (MELO;
FERREIRA; COELHO, 2018). O fato de que nio se pode apontar a responsabilidade
individual dos agentes expde o carater institucional do racismo praticado nessas burocracias.

As razdes de veto a Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2019 (BRASIL, 2018a),
endossadas pelo Presidente da Republica, e que impediu a lei or¢amentaria de associar a
alocacdo de recursos na area de Educacdo as metas do Plano Nacional de Educacdo (PNE)
servem também como exemplo de pratica or¢amentaria com impacto diferencial.

Emenda:

Art. 24. A alocacdo de recursos na area de Educagdo, no Projeto e
na Lei Or¢amentaria de 2019, tera por objetivo o cumprimento das
metas previstas no Plano Nacional de Educacdo, aprovado pela Lei
n® 13.005, de 25 de junho de 2014.
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Paragrafo tinico. A alocagdo de recursos de que trata o caput devera
buscar a implantagdo do Custo Aluno Qualidade inicial - CAQ1, nos
termos da estratégia 20.6 do Plano Nacional de Educag@o.

Razoes dos vetos

Os referidos dispositivos restringem a discricionariedade alocativa
do Poder Executivo na implementacdo das politicas publicas,
provocam aumento do montante de despesas primdrias com
execucdo obrigatéria e elevam, ainda mais, a alta rigidez do
orcamento, dificultando ndo apenas o cumprimento da meta fiscal,
como também do teto de gastos, estabelecido pela EC 95, e da Regra
de Ouro, constante do inciso III, do art. 167 da Constituigao.
Alerta-se para o fato de que o ndo cumprimento dessas regras, ou
mesmo a mera existéncia de risco de ndo cumprimento, poderia
provocar inseguranca juridica e impactos econdmicos adversos para
o pais, tais como elevacdo de taxas de juros, inibicdo de
investimentos externos ¢ elevacdo do endividamento.

O Poder Executivo, orientado pela area orgamentaria, aponta que o compromisso
proposto entre a lei orcamentaria e as metas de investimento em educacdo do PNE seria
contrario ao interesse publico. Utiliza uma linguagem economicista e um argumento de
austeridade fiscal para sustentar uma decisdo na qual had um impacto diferencial, ¢ que
prejudica os grupos proporcionalmente mais dependente dos servigos publicos de ensino,

dentre os quais estdo negros e indigenas.
21.5.Ocupar o Servi¢co Publico

Para Pierre Bourdieu, assim como para Max Weber e Norbert Elias, o Estado ndo ¢

[3

neutro nem independente, mas relativamente autonomo. Trata-se de “uma realidade

ambigua. Ndo se pode dizer apenas que ¢ um instrumento a servico dos dominantes”, como
se poderia assinalar em uma leitura marxista. O Estado ¢, por exceléncia, o lugar dos
conflitos sociais (BOURDIEU, 1998, p. 48).

Um desses conflitos ¢ protagonizado entre aquilo que Bourdieu chamou de mao-
esquerda do Estado — “os chamados ‘trabalhadores sociais’: assistentes sociais, educadores,
magistrados e também, cada vez mais, docentes e professores primarios — e sua mao-direita,
representada por “burocratas do ministério das Financas, dos bancos publicos ou privados
e dos gabinetes ministeriais” (BOURDIEU, 1998, p. 9-16). Enquanto a tltima assume a
linguagem da racionalidade econdmica e das mais recentes metodologias de gestdo
desenvolvidas nas empresas privadas e no setor financeiro, a primeira arca com as

consequéncias sociais da precarizacdo do trabalho, dos cortes em servigos de prote¢do social

e na reducdo de direitos, agravadas pela permanente necessidade de ajustes fiscais.
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Ha uma separacgao e um antagonismo entre as duas maos estatais. Elas desenvolveram
suas respectivas linguagens e procedimentos, se autonomizaram na esfera administrativa,
constituindo subcampos diferenciados. Cada mao vé€ a outra como ameaga, sendo evidente
a desvantagem da mao esquerda nessa disputa simbolica. Aos trabalhadores da area social
cabem os menores salarios, menor prestigio junto a imprensa e aos partidos politicos, e a
incumbéncia de resistir sob condi¢des cada vez mais adversas de trabalho. Enquanto isso,

a mao direita, obcecada com a questdo do equilibrio financeiro, ignora o
que faz a mio esquerda, confrontada com as consequéncias sociais
frequentemente muito dispendiosas das “economias or¢amentarias
(BOURDIEU, 1998, p. 14)

Conforme discutiremos adiante, uma economia simbolica interna ao Estado,
envolvendo as burocracias e suas esferas discursivas, levam ndo apenas a competi¢do entre
carreiras e disputa por prestigio e competéncias, mas ao antagonismo entre area econdmica
e area social. A area-meio ligada ao planejamento econdmico pleiteia uma posicao de
coordenagdo e supervisdo das demais burocracias. Supervisdo que vai assumindo as feicdes
de controle do gasto a medida em que a crise fiscal ¢ tomada como principal problema
publico a ser enfrentado.

Com base nos dados do Sistema Integrado de Administragdo de Recursos Humanos
do Governo Federal — SIAPE, Otavio Ventura (2017, 2018) analisou o perfil de ocupagao
dos os cargos da Administracdo Publica Federal, deixando clara a prevaléncia de homens
brancos na chamada “mado direita do Estado”.

Primeiramente, Ventura (2017) agrupou as carreiras do servico publico em seis
categorias: 1 - Social; 2 - Economia, Financas e Gestao; 3 - Infraestrutura, Desenvolvimento
e Pesquisa; 4 - Juridico e Policial; 5 - Apoio Técnico e Administrativo, e; 6 - Regulagao,
Auditoria, Fiscalizagdo e Controle. E, no segundo trabalho, Ventura (2018) aplicou os
conceitos de mdo direita e mdo esquerda do Estado, tomando a classificacdo proposta por
Bourdieu (1998, p. 7-10).

A mao esquerda do Estado inclui professores, médicos, funcionarios
da previdéncia, agentes de saude, assistentes sociais, agentes
penitenciarios, fiscais sanitarios e agropecudrios, auditores do
trabalho, funcionarios de agéncias reguladoras e pessoal de apoio
administrativo. J& a mao direita do Estado inclui carreiras de
finangas, de orcamento, de gestdo, de infraestrutura, de
tecnologistas, de cobranga de tributos, de controle de contas, de
procuradoria publica e de policiamento. (VENTURA, 2018, p. 112).
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Os dados mostram que as carreiras da mdo direita do Estado, e, mais
especificamente, as de areas econdmica, de planejamento, regulacdo, auditoria, fiscalizagdo
e controle, s30 as que possuem maiores remuneragdes, menos integrantes, € que mais
acessam cargos ou funcdes de confianga (DAS — Direcdo e Assessoramento Superior).

Conforme se pode ver nas Figuras 6 e 7, essas carreiras sdo ocupadas macigamente por

0.50
0.25
0.00 1

2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 20172003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017

homens brancos.

1.004

P
~
o

g

5

o
=
=2

8

=
=
[0

3

8

Presenga étnica e de género nos agrupamentos (%)
- [ =]
= o
=1 (=1

Mulheres Homens
[ brancas [l brancos
M ndobrancas [l ndo brancos
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SIAPE (VENTURA, 2017).
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Chama atencdo nas duas figuras “a discrepancia entre o perfil da populagdo brasileira,
que contava com 21,3% de homens brancos, e o perfil de ocupagdo dos postos mais
prestigiados da Administracdo Publica Federal, sempre com mais de 50% de homens brancos
em sua composicdo” e a desproporcionalidade observada na ocupacdo dos cargos mais
prestigiados do Executivo Federal, “uma vez que a participacdo dos brancos na populagio
brasileira de 45,2%”, mas esse grupo ocupa sempre mais de 70% desses postos (MELO,
2020, p. 40-2).

Quando ¢ analisada a ocupacao dos cargos de Direcdo e Assessoramento Superior —
DAS, vé-se que ndo mais de um quarto desses espacos de poder sdo preenchidos por
representantes da maioria da populagdo brasileira que se identifica como nao-branca. A
Figura 8 mostra que, nos cargos de DAS-6 — os mais altos dentro da Administracao Publica,
excetuando-se os de natureza politica — os homens brancos ocupam mais de 70%, enquanto
o percentual de mulheres negras ndo chega a 5%. Os dados ndo deixam diavida quanto a

dominancia branca e masculina na ocupacdo da alta burocracia do Estado brasileiro.

155



2003 2004 2005 2006 2007

2008 2009 2010 2011

— 2012
& 100% -
-
=}
[ 1=~ B -
oy
=9
5 50%-
Q9
O -
LT
o
o
| 1% =
o~
= 2 2 g 2,
2013 2014 2015 2016 2017
100% =
D
1 O
{) -
Y7 9
27.2%
2 31 ac
i 1 ] ] L} L ] I 1 ] 1] 1 1 1 L] ] ] ' L] ] L} 1 I 1] L} 1 ] 1 1 L] I
—_ ] r = v C © o < I \C — 0 N 1 N O I o0 < W\ S
| | | | | | | I | | |
'y U 7o R o R 7 v wnmunm W o v W N v
o o I I < o o s o o o of A o o - o o o o
Sd4dgdgdg a8 agades AaagaoaQfs oA aA
Nivel do cargo DAS
Mulheres Homens

Perfil da

populagio
brancas hrancos . 1
brasileira

nio brancas nio brancos

em 2015
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(VENTURA, 2018) a partir de dados do STAPE e da PNAD 2015.

E assim que hoje, no Brasil, politicas de austeridade fiscal operadas por uma minoria
branca que ocupa os postos mais altos do Estado convivem com enormes déficits sociais
amargados pela maioria da populacdo ndo-branca. Com uma linguagem técnica,
desracializada e pretensamente universal, agentes da mdo direita do Estado defendem cortes
nos recursos para saude e educacdo publica, para o enfrentamento do genocidio de jovens
negros, para politicas de combate as desigualdades de género e raga. Com isso, perpetuam
as hierarquias sociais e raciais que os colocam em situacdo de privilégio. Esse cenario ndo
seria possivel sem um forte componente de racismo narazao de governo que preside as agdes
do Estado. Um racismo — estrutural, institucional, de Estado — que faz ver a morte de certos

grupos sociais como custo aceitavel a ser pago pela seguranca econémica da “populagdo”.
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Para enfrenta-lo nas praticas estatais, € mais especificamente, no orgamento € nas
finangas publicas, seria crucial introduzir novas categorias de receitas e despesas, novos
procedimentos e regras fiscais, que contemplassem a dimensdo racial e levassem em conta
seus impactos diferenciais. E preciso ampliar o acesso ao debate publico sobre a
administracdo dos recursos publicos, e sobre a meritocracia no Servigo Publico que ainda
priva negros e negras, dentre outros grupos sociais, de ocuparem espagos de poder, e de
participarem em condigdes de paridade nas decisdes quanto ao ordenamento das contas
publicas do pais, o que possivelmente contribuiria para um melhor equilibrio entre as
dimensoes fiscal e social no Estado brasileiro. Ponto chave nesse enfrentamento ¢
reconfigurar a linguagem das praticas estatais de modo a “fazer ver a crueldade racial das
técnicas orgamentarias e das politicas fiscais”, algo decisivo para “estancar a producdo de
desigualdades raciais continuamente publicada nos diarios oficiais com a chancela do Estado

brasileiro” (MELO; FARIA, 2020).
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22. Que razio de governo é essa?

Como, entdo, poderiam ser sintetizadas as racionalidades desse segmento do Estado
brasileiro encarregado das fungdes de planejamento e orcamento federal? Primeiramente,
esse subcampo estatal tem sua fundagfo associada a necessidade de superagdo do “atraso”
do Estado brasileiro, que a partir da década de 1930 enseja o rompimento com a velha ordem
oligarquica da Republica Velha, que se apoiava, quando lhe convinha, em um discurso
liberal. Um dos critérios de avaliacdo do governo passa a ser seu engajamento para a
eliminagdo do patrimonialismo e do clientelismo estatal, medido pelo empenho do governo
para a instalag@o de burocracias orientadas pelo mérito, pela impessoalidade, pela legalidade,
pelo profissionalismo e pela especializagdo. Emergem burocracias que se colocam como
capazes de racionalizar processos, estabelecer critérios técnicos de decisdo e promover a
eficiéncia no Estado brasileiro. O nacional-desenvolvimentismo varguista — apoiado na ideia
de cidadania regulada — logrou projetar um futuro promissor a maior parte da populacao.

O planejamento governamental foi alcado a condicdo de responsavel por
potencializar as intervengdes estatais, conferindo racionalidade ao conjunto das areas do
Executivo a partir de um olhar do centro do governo. Caberia a ele enxergar déficits sociais
e possibilidades de financiamento para que o aparelho estatal fizesse frente a necessidade de
intervengdes estruturantes. Nesse periodo foram criados ministérios, novas carreiras de
servidores especializadas em diferentes fungdes, carteiras de investimentos, novos servigos
publicos e infraestruturas. O Estado, nesse movimento, ¢ tido como grande protagonista do
desenvolvimento nacional. Seja sob viés autoritario, como responsavel por construir e
moldar a nagdo para alcangar o padrao observado na Europa e nos EUA. Seja sob uma lente
mais democratica, que busque uma concertagdo politica capaz de conciliar anseios de
liderangas populares e das elites regionais em prol de uma politica de desenvolvimento.

Mas, uma vez que os setores finalisticos do Estado (Educagdo, Saude, Minas e
Energia, Transportes, Agricultura) se estruturam e se organizam de modo a terem eles
mesmos seus especialistas, suas linguagens e racionalidades especificas, seus projetos
prioritarios e demandas por investimentos, cabe ao Planejamento e Orcamento pleitear o
papel de coordenacgdo das intervengdes e de controle do gasto. O prestigio dessa area €
inflacionado quando cresce a percepgao acerca dos riscos associados ao gasto desordenado,

nao-racionalizado, capaz de comprometer a economia futura do pais. A diferenciagdo entre
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area meio e area finalistica do governo aprofunda o fosso entre ambas e faz com que a
primeira busque uma racionalidade acima das racionalidades setoriais.

Nesse percurso, ganha corpo leituras do Estado como uma negatividade, como algo
a ser contido. Buscava-se conter o patrimonialismo estatal por meio da redugdo do Estado e
da ampliacdo do setor privado tanto para a producdo de bens e servigos privados, quanto
para a prestacdo de servigos publicos. Hiperinflagdo, desemprego e crises diagnosticadas
como fiscais ascenderam a ordem do dia, juntamente com discursos e praticas que reduziram
as capacidades estatais de protagonizar o desenvolvimento nacional.

O Estado, tido como pesado, custoso e ineficiente, ¢ observado a luz de suas
despesas, consideradas excessivas, dando espago a construgao da crise fiscal como mal a ser
combatido. Medidas de austeridade sdo consideradas remédios amargos que devem ser
tomados hoje para que o pais possa gozar de alguma satde no futuro. Uma burocracia
minima, considerada nicleo estratégico do Estado, capaz de planejar e controlar os gastos
publicos, fez-se ainda mais indispensavel a segurancga da populacido. Nos meios convertidos
ao neoliberalismo, essa burocracia ganha reconhecimento a medida que impde métodos ¢
técnicas importadas do setor privado, promovendo o enxugamento da maquina publica — em
nome da eficiéncia estatal — e ¢ capaz de se impor acima das demais burocracias
“gastadoras”, colocando-se como uma burocracia de controle, uma burocracia “do ndo”*®.

Nao ¢ de se estranhar, portanto, que planejamento e or¢gamento federal contribuam
para a sobrevalorizagdo da dimensao fiscal em detrimento da dimensdo social. Nao ¢ de se
estranhar o espago conquistado por uma linguagem estritamente econdmica, que enfatiza a
governanga das contas publicas. A configuragcdo de uma crise fiscal, ou dos riscos de que ela
venha a ocorrer, inflaciona a importancia relativa dos controles exercidos por essa burocracia
dentro do Estado.

Ademais, a énfase na "fatalidade do provavel", como diria Bourdieu, ou seja, a
capacidade de moldar a ag@o publica presente em nome de um futuro previsto pelos mesmos
especialistas que sdo responsaveis por evita-lo, marcam a acdo dessa “mdo direita do
Estado” com tragcos da governamentalidade neoliberal (LAVAL, 2018, p. 224).

Neoliberalismo que constitui sujeitos dispostos a arcar com os danos da economizacdo de

9 A burocracia de planejamento e or¢amento, mesmo defendendo uma administragdo por resultados, passa a
moldar um “Estado estéril”, cerceado por controles que o impedem de cumprir suas fungdes sociais por
prudéncia fiscal, ou seja, um “Estado do ndo”, como alerta Moretti (2012, p.227).
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todas as esferas da vida humana, ou seja, produz sujeitos ndo apenas da concorréncia, mas
também “sujeitos do sacrificio” (BROWN, 2015).

Seja sob o desenvolvimentismo conservador da ditadura militar — e aqui cabe lembrar
a metafora do ‘bolo’ atribuida a Delfim Neto enquanto Ministro da Fazenda (“é preciso
esperar o bolo crescer, para s entdo reparti-lo”)°” — seja sob influéncia do neoliberalismo, o
Estado brasileiro defende que sdo necessarios sacrificios por parte da populagdo para que se
construa um ambiente favoravel ao crescimento econdmico.

Ocorre que, ao apontar cortes nas despesas sociais em um pais marcado por
desigualdades e déficits nessa area, o sacrificio impingido pelas politicas de austeridade
fiscal, propugnadas pela “mao direita do Estado”, recai majoritariamente em um grupo social
do qual as ditas elites burocraticas estdo excluidas. O grupo a ser sacrificado ¢ constituido
de negros, pobres, moradores das periferias. E o sacrificio ao qual sdo submetidos, ¢ o de
exposi¢cdo a morte (politica, epistémica, bioldgica), ou a condi¢des degradantes de vida.

A “mao direita do Estado” é composta macicamente por homens brancos bem
escolarizados, e o “sacrificio” por ela defendido ¢ o sacrificio do “Outro”, um sujeito al¢ado
a condicdo de “Nao Ser”, nos termos de Sueli Carneiro (2005). Expde-se assim o Racismo
de Estado no Brasil, racismo que Foucault apontou como tnica forma possivel de o Estado
exercer a fun¢do morte em um regime cuja razdo ¢ moldada para gerenciar a vida da
populagdo — biopolitica. Nesse racismo, entretanto, ndo se refletem declaragoes de desprezo
ou odio racial, mas a defesa de préaticas estatais desracializadas, despolitizadas, técnicas,
neutras, em linguagem universal. Alias, a adogdo de procedimentos alheios a questdo racial
(colorblind) e a evasio a discussodes sobre o racismo marcam a branquitude, entendida como
um “sistema de pensamentos e comportamentos condicionados” que perpetuam privilégios
colocados pela hierarquizacao racial (MIRANDA, 2017).

Nas praticas de planejamento e orcamento federal no Brasil, ¢ possivel verificar
componentes normativos, discursivos e historicos que constroem a preponderdncia da
dimensdo fiscal sobre a dimensdo social, levando a uma justificagdo das politicas de
austeridade e aos cortes nos recursos das areas sociais em nome de uma melhor saude

econdmica futura.

97 “Delfim afirmava querer “fazer o bolo crescer, para depois dividi-lo’, mas os beneficios econdmicos nio atingiram

pessoas de baixa renda, que tiveram seus salarios reduzidos e sua participagdo na renda nacional decrescida de mais de 1/6
em 1960 para menos de 1/7 em 1970.” Ver na pagina da Folha de Sdo Paulo dedicada ao Ato Institucional n° 5,
https://www]1.folha.uol.com.br/folha/treinamento/hotsites/aiS/personas/delfimNetto.html,  acessado  em
11/01/2020.
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Nossa analise, contudo, ndo deve se esgotar na investigacdo dessas racionalidades.
Ha aspectos relacionados a constru¢cdo do mundo sensivel a partir da linguagem oficial,
assim como questdes ligadas as representagoes das burocracias do Estado, que irdo compor
melhor o quadro das praticas estatais que contribuiram para que o pais pudesse observar a
atual a dominancia da dimensao fiscal sobre a dimensao social, ¢ o sacrificio da educacgao

publica em nome da austeridade.
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PARTE III

O PUBLICO DITO E FEITO
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23. Introducio

A forma como percebemos o mundo social depende em muito de nossas praticas, do
que ¢ considerado aceitavel de se dizer, fazer e pensar. O visivel, aquilo que captura nossa
aten¢do, que se distingue da paisagem comum e ganha contornos proprios ¢ também o que
ganha um nome, e passa a ser dizivel. As palavras destacam da realidade aquilo que podemos
dizer e pensar, tudo o mais € ruido, matéria sem luz, meio circundante das coisas que podem
ser ditas. As condutas e praticas admitidas, o que pode ser percebido e compartilhado entre
os viventes de uma sociedade, por sua vez, sdo construcdes sociais moldadas por costumes,
convencdes e regras que no mais das vezes herdamos de nossos antepassados — s@o os fatos
sociais de Emile Durkheim (1990). Eles chegam até nds juntamente com uma distribui¢io
desigual de instrumentos simbolicos e materiais entre grupos sociais e individuos
(BOURDIEU, 2005a, p. 16).

Os instrumentos, ou capitais simbolicos dizem respeito a capacidade de falar e se
fazer ouvir, autoridade para nomear, consagrar pontos de vista, compartilhar uma forma de
ver e dividir o mundo social. Ou, nas palavras de Pierre Bourdieu, capacidade de

constituir o dado pela enunciacéo, de fazer ver e fazer crer, de confirmar
ou de transformar a visdo do mundo ¢, deste modo, a agdo sobre o mundo,
portanto o mundo; poder quase magico que permite obter o equivalente
daquilo que que ¢ obtido pela for¢a (fisica ou economica), gragas ao efeito
especifico de mobilizagdo, s6 se exerce se for reconhecido, quer dizer,
ignorado como arbitrario. (BOURDIEU, 2005a, p. 14)

As praticas do Estado, chanceladas como oficiais, possuem uma capacidade
extraordinaria de moldar o mundo social, pois carregam consigo essa autoridade, esse
distinto poder de se impor a toda uma populagcdo em um dado territério. Definem o interesse
publico, distinguem o publico do particular, constroem o publico. Dentre as diversas formas
de abordar essa questdo, podemos falar em uma capacidade institucional de produzir sentidos
(WEBER, 2000), em sua eficacia simbolica (LEVI-STRAUSS, 1996), em um monopdlio de
um tipo especifico de capital capaz de impor formas de visdo e divisdo do espaco social
(BOURDIEU, 2014), ou de uma partilha do sensivel (RANCIERE, 2009).

Influenciado por Weber, Pierre Bourdieu (2014) ressalta a autonomia relativa do
Estado e seu papel enquanto detentor do monopdlio da palavra oficial e construtor da
realidade social. Ele constitui a principal referéncia tedrica desta parte da pesquisa, que se

finca também na contribuicdo de Michael Herzfeld (2016a) e sua antropologia estruturalista
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das burocracias ocidentais, ¢ no pos-estruturalismo de Gilles Deleuze (1983) e Jacques
Ranciére (2018).

Nesta parte do trabalho iremos introduzir aportes teoricos desses autores, que serdo
intercalados com os achados empiricos acerca da construgdo social do publico a partir de
praticas estatais. Particularmente, busca-se observar o papel da palavra oficial disposta em
documentos, normas ¢ indicadores na constitui¢do da relagdo de subsunc¢io hoje observada

entre o fiscal e o social no Estado brasileiro.

24. A maquina de produzir sentidos

Os sentidos da acdo social, segundo Max Weber, sdo fins, valores e afetos que
movem os agentes em suas interagdes sociais. Mas como sdo produzidos esses sentidos?
Quem os produzem? A quem se destinam? Em trabalho apresentado em 2019%¢, ressaltamos
o papel da esfera institucional na teoria weberiana quanto a construcdo dos sentidos visados
da a¢do social. As instituicdes sdo as grandes responsaveis por cotidianizar maximas de
conduta, produzindo representagoes coletivas de uma ordem legitima que pretende vigéncia
(WEBER, 2000, p. 19).

Uma ordem ¢ precisamente “o contetdo do sentido da agdo social [...] nos
casos em que a acdo se orienta (em média e aproximadamente) por
‘maximas’ indicaveis (WEBER 2000, p.19, apud MELO, 2019).

E possivel afirmar, a partir de uma leitura de Weber, que os aparatos institucionais
possuem um papel fundamental na produgdo de sentidos, pois eles criam as condigdes para
o estabelecimento de ordens, como a econdmica, a juridica e a religiosa. Cabe sobretudo
aos atos estatais — principalmente a partir da lei e da coer¢do — estabelecer ordens nas
sociedades modernas.

A vigéncia legitima de uma ordem s6 pode se dar pelo direito ou pela
convencgdo ou costume, sendo que essas Ultimas modalidades devem
também ter sido objeto de mandamento juridico prévio para terem se
estabelecido (WEBER, 2000, p. 215; 217-219 apud MELO, 2019).

Para Weber, o carisma tem um papel fundamental na producdo do substancialmente
novo, mas cabe aos aparatos institucionais converter esse novo em ordem legitima. Somente

em uma ordem desse tipo agentes obedecem, agindo “como se” a maxima de suas acdes

%8 Artigo publicado no 19° Congresso Brasileiro de Sociologia, intitulado “Quem produz e a quem se
destinam os sentidos das a¢des sociais? Max Weber e os papéis do Estado e do mercado hoje” (MELO,
2019a).
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correspondesse ao que lhes fora ordenado por pais, méaes, pastores, patrdes, presidentes ou
policiais — “cada forma de dominagdo imp0e sua propria ordem, de acordo com suas fontes
de legitimidade” (WEBER, 2004, p. 188).

Nessa leitura, a produgéo de sentidos ndo esta disponivel a qualquer pessoa. Mesmo
que a cada um possam “brotar ideias”, agir criativamente ndo se confunde com modificar
uma ordem e interferir substancialmente nos sentidos da acdo social. Isso estaria ao alcance
“apenas daqueles que desfrutam de posi¢des de dominagdo, como lideres ou [...] membros
privilegiados de um aparato a servigo de uma dominagéo vigente” (MELO, 2019). Esse é o
caso de alguns segmentos da elite burocratica estatal.

Esses especialistas sdo os principais responsaveis por adaptar e aplicar as normas a
novas situagdes. Interpretam os codigos de acordo com os valores dissipados na ordem
vigente, respeitando costumes e tradicdes — e nisso consiste sua “atividade criativa” —, ou de
acordo com uma coeréncia interna, em respeito a uma consisténcia sistematica dos codigos
(WEBER, 2004, p. 75, apud MELO, 2019)*. Seja como for, disputar postos nos aparatos
institucionais ¢ também lutar pelo poder de intervir nos sentidos vigentes da ordem social
(WEBER, 2000, p. 526). O monopolio legitimo da forca, assim como todos 0os mecanismos
de coagdo deles derivados, convertem gradualmente leis legitimadas pelos agentes oficiais
em convengdes e costumes, alterando os sentidos da agdo social.

Agentes estatais estdo sempre submetidos a pressdes politicas de agentes particulares
— midia, corporagdes, partidos, capital financeiro, igrejas ou movimentos sociais, por
exemplo. A legitimidade do agente publico deriva da posi¢do que ocupa no interior dessa
grande arena de disputas, sendo essencial que demonstrem capacidade de formalizar os atos

de Estado em uma base racional-legal.

99 Essa tensio entre atividade criativa dos especialistas para interpretar as normas e adaptar
a realidade percebida ou a adesdo a uma racionalidade estritamente formal, rigorosa com
relagdo a letra da lei, acomete toda pratica burocratica. No caso da burocracia estatal, essa
tensdo aparece quando os agentes se colocam entre a defesa rigorosamente objetiva da
“razdo de Estado” e a “necessidade de justiga substantiva no caso concreto” (WEBER,
2004, p. 216-7, apud MELO, 2019).

Para Weber, a “igualdade juridica” formal e a aplicagdo do direito “calculavel”, que supostamente
regulariam a arbitrariedade dos funcionarios e juristas na manipulagéo dos sentidos das normas da ag@o social,
ndo trazem vantagem alguma para as “massas nao possuidoras”, pois, “para elas, como ¢ natural, o direito e a
administragdo t€m que estar a servico do nivelamento das oportunidades de vida econdmicas e sociais diante
dos possuidores”, e esta fungdo so6 poderia advir de uma justiga informal, com forte contetido "ético" (justica
de Cadi) (WEBER, 2004, p. 217 apud MELO).
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O Estado ndo deve, portanto, ser pensado apenas enquanto espaco de organizagdo e
processamento de meios para o atingimento de fins e valores dados. Ndo ¢ um epifendmeno
de lutas travadas em outras arenas. Seguindo uma leitura weberiana, o Estado ¢ uma grande
maquina de produg¢do de sentidos. Os proprios fins e valores que orientam a a¢ao do Estado
sdo disputados e constituidos nessa mesma arena, onde sdo processadas as demandas mais
diversas que a ele se dirigem.

Para os fins deste trabalho, importa entender como se da essa produgdo de sentidos a
partir das praticas estatais. De que forma contribuem na constitui¢cdo de uma realidade social
na qual ¢ aceitavel o antagonismo entre despesa social e politica fiscal, em geral com a ultima
se sobrepondo a primeira. Atos oficiais articulam e rearticulam enunciados, tornando
algumas coisas diziveis ou pensaveis, e outras ndo. Eles constroem problemas publicos,
moldam instituicdes com significativos efeitos praticos na vida social. Eles classificam,
hierarquizam, priorizam, interditam e recortam o tecido social, conforme afirma Pierre
Bourdieu (2014), que sob influéncia de Weber, ressaltara o papel das praticas estatais

enquanto construtoras da realidade social.

25. Deslizando no espaco simbdlico

Um decreto, um indicador apurado ou um parecer do analista de planejamento e
orcamento tém em comum a capacidade de articular em um documento oficial séries tdo
heterogéneas quanto o financiamento da educacdo basica e a “inibicdo de investimentos
externos”, construindo relagdes, conectando-as de modo particular e arbitrario (Doc. 5).
Cada documento reproduz convencdes, repete combinagdes de termos, assuntos, formas de
argumentacdo. Cada pratica presta homenagem a uma série de rituais, reforca esteredtipos,
procede exclusdes. Assim elas ajudam a constituir a realidade social. Estereotipos e praticas
burocraticas levam a convengdes (HERZFELD, 2016, p. 26).

Papéis, carimbos, selos, assinaturas estilizadas de funcionarios e insignia do Estado,
dentre outros, sdo instrumentos do que Weber chama de “rotiniza¢do” de maximas de
conduta. Eles remetem a icones que se autorreproduzem indefinidamente, pondo em
circulacdo “um sistema estruturado de categorias cuja autoridade parece ser por demais
coerente para que possa ser desobedecida” (HERZFELD, 2016, p. 82, 155).

No livro “A Producdo Social da Indiferenca: Explorando as Raizes Simbdlicas da

Burocracia Ocidental”, Michael Herzfeld (2016a) explora a relagdo entre as manifestagdes
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estatais e as percepcdes locais acerca da propria comunidade. Para ele, a intolerancia e a
indiferenca percebidas no discurso oficial refratam em alguma medida atitudes ¢ modelos
conceituais presentes na sociedade. A “construcdo simbolica da racionalidade burocratica”
seria assentada em reificacdes que consolidam categorias arbitrarias presentes em todas as
esferas de poder (HERZFELD, 2016, p. 73, 171).

Os esteredtipos dos burocratas — e aqui cabe afirmar que sdo varios, a depender, por
exemplo, se sdo da area social ou econdmica, do controle ou da execugdo — seriam eficazes,
diz Herzfeld, porque assentados em uma cosmologia compartilhada, em
“autorrepresentagdes coletivas”. Eles reforcam uma mistificacdo do Estado e evocam uma
teodiceia que apazigua os atores em suas respectivas posi¢oes sociais (HERZFELD, 2016,
p-79).

A superioridade da racionalidade do Estado ¢ construida a partir de uma retérica
estatal que busca diferencid-la e colocé-la hierarquicamente acima de outras racionalidades
consideradas primitivas ou irracionais. “O Estado-nacdo representa a ordem perfeita; apenas
os atores humanos sao falhos. Isso tem todas as marcas de uma doutrina religiosa”. O Estado
mistifica a si mesmo nas praticas estatais, de forma que “[m]esmo os criticos da burocracia
estatal aceitam implicitamente a sua idealizada autorrepresentacdo” (HERZFELD, 2016, p.
25).

A antropologia de Herzfeld permite perceber a racionalidade da burocracia estatal
como uma construgdo retorica. “Isso ndo a torna irrelevante, mas faz dela um tipo de
fendomeno muito diferente do que ela alega ser” (HERZFELD, 2016, p. 68). A eficdcia
simbélica'® das praticas estatais e a propria autoridade do Estado dependem também de sua
capacidade de performar o abandono de irracionalismos. “[A]ssim como os politicos fazem
da rejeicdo da retdrica a base de sua retorica”, os agentes estatais mobilizam simbolos e
rituais de modo a fazer crer que suas agdes sdo “nada menos que a pura implementacdo da
loégica.” (HERZFELD, 2016, p. 67).

[...] o procedimento burocratico tipicamente objetifica a sociedade como
um modelo feito a partir da linguagem, e entdo realiza certas operagdes
sobre esse modelo. A autenticidade € um sistema ritualistico que serve para
garantir um lugar no cosmos. [...] Os burocratas operam sobre categorias
da existéncia social basicamente do mesmo modo pelo qual se imagina que
os feiticeiros trabalhem com o cabelo ou os pedagos de unha de suas
vitimas (HERZFELD, 2016, p. 65).

1900 A eficacia simbolica (LEVI-STRAUSS, 1996a).
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Se com Weber, podemos ligar a pratica institucional a producdo de sentidos, o
referencial estruturalista nos permite remeter essa produg@o de sentidos ao carater simbolico
da linguagem oficial. Segundo Deleuze, os sentidos sao algo sem designagdo extrinseca e
sem significagdo intrinseca (DELEUZE, 1983, p. 276). Um sentido — ¢ isso cabe também
para o sentido da a¢ao social — ¢ sempre um resultado, “ndo somente um efeito como produto,
mas um efeito de optica, um efeito de linguagem, um efeito de posi¢do.” (LEVY-STRAUSS
apud DELEUZE, 1983). O sentido concerne ao espago simbodlico, a uma posicdo ou
localidade nesse espaco, que ndo é nem o espaco das referéncias, de algo que pode ser
mostrado, nem o espago da imaginag¢do, mas um espago de relagdes (WILLIAMS, 2012, p.
89). Essas relagdes estdo interconectadas, de modo que ndo podem ser apreendidas em
separado, e ndo podem ser consideradas em abstrato como objetos ou coisas imaginadas
(WILLIAMS, 2012, p. 91).

Herzfeld chama atengdo para a importancia das categorias estatais, capazes de dividir
o espago social, segregando a populag@o entre quem pertence e quem ndo pertence a cada
um desses espacos (HERZFELD, 2016, p. 68). Taxonomias foram “calibradas as
necessidades de certas estruturas institucionais, e tornaram-se instrumentos de poder e
fiscalizacdo que podiam ser usados de modo assaz varidvel por atores diversamente
posicionados”. A visdo estruturalista de Herzfeld permite perceber como as classificagdes
dependem da posicdo social do classificador, € ndo de alguma propriedade intrinseca da
matéria (HERZFELD, 2016, p. 69). E uma escolha arbitraria de categorias que define, por
exemplo, quem sdo os casos anomalos que poluem os modelos pretendidos de sociedade, os
incomodos “fora de lugar”.

Tomemos um exemplo de duas agdes orgamentarias, a primeira orientada a ampliar
a malha rodoviaria federal e a segunda orientada a reduzir discriminagdes raciais. Uma vez
que se constitui uma categoria comum a todas as agdes or¢amentarias chamada “meta fisica”,
cujo papel ¢ indicar o quanto deve ser entregue pelo governo em um ano de execugdo com a
aplicagdo de certo montante, isso faz com que a primeira agao, de infraestrutura, tenha uma
meta de facil apuracdo (construgdo de 18 mil quilometros de rodovia, por exemplo),
enquanto a segunda agdo impoe uma dificuldade para definir e apurar uma meta fisica (como
quantificar a reducdo de discriminagdes raciais por unidade monetaria?). E nesse sentido que
a ultima ag@o passa a apresentar um carater problematico, ela dificulta a tarefa do controle

por meio da categoria “meta fisica”. Esta faz da agdo orgamentaria de combate as
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discriminagdes raciais algo “fora de lugar” no modelo de gestdo or¢amentaria, produzindo
nela uma espécie de depreciagdo simbolica.

Segundo Herzfeld, estudar institui¢des implica estudar processos de reificagdo. “Os
significados ndo sdo inerentes aos simbolos”, mas todo discurso oficial tende a trata-los
como “absolutos e imutaveis", produzindo uma ideia de estabilidade seméantica — vinculos
necessarios “entre palavra e significado, simbolo e valor, ou corpo e carater”. Sabe-se que
nao ha algo como um “carater nacional” ou como um “interesse publico”, tampouco a letra
da lei ou a jurisprudéncia expressam uma verdade imutavel. Mas a autoridade do discurso
oficial repousa sobre uma “separacdo deliberada entre categorias de linguagem e sentido”
que produz essencialismos e esteredtipos, e ddo azo a atribuicdes arbitrarias (HERZFELD,
2016, p. 75, 82).

A retorica oficial ndo ¢ apenas um epifendmeno de outras fontes de poder, nem
tampouco a pura arte da classificagdo, mas uma agdo no plano simbdlico que fixa gabaritos
para a percep¢do do mundo social. “E a chave da produgio social da indiferenca em
burocracias estado-nacionais” (HERZFELD, 2016, p.82). As categorias ¢ classificagdes
produzem “constrangimentos institucionais sobre a cogni¢do”, e estabelecem “a condigdo de
possibilidade sobre formas diferentes de interpretar experiéncias sociais” (HERZFELD,
2016p. 70, 72).

Essa leitura enriquece a analise dos documentos oficiais de planejamento e
orcamento federal. Pois a “racionalidade” pretendida pelos agentes oficiais ao aplicarem
categorias e classificagdes or¢camentarias, as relacdes fixadas entre essas categorias e os
sentidos atribuidos a elas, deriva de um processo arbitrario e contingente ¢ ndo de uma
estabilidade semantica, de alguma esséncia do Estado. Pelo contrario, ¢ justamente por se
assentar em uma linguagem que permite deslizar significados no espago simbodlico que a

1

retdrica oficial, repleta de significantes vazios'®!, ¢ tdo proficua em produzir sentidos.

26. Com a palavra, o bem comum

Para Pierre Bourdieu, o Estado ¢ instancia capaz de inscrever valores e hierarquias,
e de impor uma visao legitima de mundo na ordem social. Mais que o detentor do monopo6lio

legitimo da violéncia fisica e da tributacdo, tal como em Weber ¢ Elias, o Estado ¢, segundo

101 conforme concepgao de Ernesto Laclau (2007).
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Bourdieu, o detentor do monopdlio legitimo da violéncia simbdlica (BOURDIEU, 2014b, p.
30).

Os sistemas simbolicos — como arte, lingua, religido e ciéncia — tornam possivel
compartilhar os sentidos do mundo a partir de uma “concepgdo homogénea do tempo, do
espaco, do numero, da causa, que torna possivel a concordancia entre as inteligéncias”.
Conectam os participantes em uma mesma logica, e, a partir dai, em uma mesma moral.
Cumprem papéis de integracio social, de comunicagio e de conhecimento!%?. Permitem o
consenso sobre os sentidos do mundo social, e exercem uma fungdo politica, na medida em
que “constroem uma realidade que tende a estabelecer uma ordem gnoseologica” que impde
ou legitima hierarquias na ordem social (BOURDIEU, 2005a, p. 9-11).

E enquanto instrumentos estruturados e estruturantes de comunicagio e de
conhecimento que os “sistemas simbdlicos” cumprem a sua funco politica
de instrumentos de imposicdo ou de legitimagdo da dominagdo, que
contribuem para assegurar a dominag¢do de uma classe sobre outra
(violéncia simbdlica) dando o refor¢o da sua propria forga as relagdes de
for¢a que as fundamentam e contribuindo assim, segundo expressdo de
Weber, para a ‘domesticagdo dos dominados’” ou seja, asseguram as
condigdes para o exercicio da violéncia simbolica (BOURDIEU, 2005a, p.
).

O Estado exerce seu poder “com a cumplicidade daqueles que ndo querem saber que
lhe estdo sujeitos ou mesmo que o exercem” (BOURDIEU, 2005, p. 8). O idioma, a moeda,
a ciéncia, o sistema de pesos e medidas, as fronteiras, a familia, o ptblico e o privado, enfim,
sdo inumeras construgdes sociais perpassadas por atos estatais, constituidas pela palavra
oficial. Uma lei, um decreto, um indicador econdémico, uma placa de sinalizagdo ou uma
multa de transito sdo atos que permitem perceber o mundo, dividir o tecido social e
hierarquizar corpos de acordo com suas posicdes. SO existem herdeiros, criminosos,
brasileiros ou até mesmo adultos, porque ha enunciados oficiais que instituem e inculcam
“formas simbolicas comuns de pensamento”, categorias de percepcdo e entendimento, “ou
melhor, esquemas praticos de percepcao, apreciacdo e acdo” (BOURDIEU, 2011a, p. 213).

O Estado se inscreve na ordem social sob a forma de coincidéncia entre as coisas
(policia, regulamentos, sistema tributario, entre outros) e as mentes (esquemas espontaneos

de percepcdo e avaliagdo) que permitem a integracdo ¢ a segmentagdo social, mediadas por

sentidos compartilhados, refletidos nos instrumentos de classificagdo oficial.

192 Bourdieu busca uma sintese para conciliar o pensamento de Durkheim (e depois dele Radcliff-Brown),
Marx, Weber e Elias, dentre outros (BOURDIEU, 2005, p. 7-16).
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[...] O que se pode chamar de Estado estabelecido, de Estado em vigor, de
Estado em curso, decorre do fato de que ele se estabelece através da ordem
simbolica que instaura, isto ¢, tanto na objetividade, nas coisas — por
exemplo, a divisdo em disciplinas, a divisdo em classes de idades —, como
na subjetividade — nas estruturas mentais sob a forma de principio de
divisdes, de principios de visdo, de sistemas de classificagdes. Por meio
dessa dupla imposi¢do da ordem simbolica, o Estado tende a fazer admitir
como algo 6bvio, como evidente, um grande nimero de praticas e de
instituicdes (BOURDIEU, 2014, p. 165).

Ainda segundo Bourdieu, o Estado pode ser visto como o “banco central de capital
simbdlico”, ou seja, como monopdlio de um tipo especifico de capital estatal, uma espécie
de metacapital, capaz de fixar as taxas de cdmbio entre os diversos capitais (econdmico,
cultural, informacional, religioso, de forgca fisica etc.) distribuidos na sociedade
(BOURDIEU, 2004, p. 99, 2014, p. 175; SWARTZ, 2017). Quando reconhece um tema de
interesse publico e seus especialistas — habilitados a contribuir com informagdes e a
manifestar opinido. Quando reconhece um conflito social, as partes interessadas e seus
representantes. Ou mesmo quando permite que agentes o disputem e o instrumentalizem —
por pressdo economica ou midiatica, pelo preenchimento de cargos ou pela ocupagdo de
espacos publicos, o Estado esta transacionando essa forma especifica de capital simbolico
(BOURDIEU, 2014, p. 105).

A abordagem de Bourdieu oferece suporte teodrico para uma analise dos atos oficiais
como praticas capazes de inscrever na ordem publica principios de visdo e de divisdo social
particulares. Essa capacidade, essa eficdcia simbolica, s6 € possivel na medida em que o
Estado faz crer que seu ponto de vista particular é o “geometral de todas as perspectivas”,
um ponto de vista “acima das contingéncias, dos interesses, dos conflitos, fora do espaco
social enfim”. E por isso que os atos estatais devem ser ritualizados, teatralizados, devem
“dar o espetaculo do respeito publico pelas verdades publicas, do respeito publico pelas
verdades oficiais em que a totalidade da sociedade supostamente deve se reconhecer”
(BOURDIEU, 2014, p. 61).

Para postular falar em nome do bem comum ¢ preciso ndo se reconhecer como um
ponto de vista particular. E ¢ assim que agentes estatais se legitimam para apropriar parcela
desse capital do universal — ¢ o “interesse pelo desinteresse” de que fala Bourdieu
(BOURDIEU, 2014, p. 444). Esses agentes publicos que disputam a palavra oficial, sdo
constrangidos pelas expectativas sociais que lhes recaem, mas possuem margens para

formulagdo de suas proprias estratégias, ndo podendo ter seus comportamentos analisados
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sobre uma logica deterministica. As praticas estatais sdo, assim, resultantes de racionalidades
contingentes e difusas, de interesses particulares e esquemas de percepcdo partilhados
coletivamente.

Ao relacionar a eficacia dos atos e categorias oficiais & sua capacidade de se
apresentar como perspectiva desinteressada, de teatralizar o universal, Bourdieu contempla
o carater construtivista das praticas estatais, ou seja, aquela na qual os agentes publicos
constroem o mundo social (BOURDIEU, 2014, p. 58-60). Essa é também a abordagem que
aplica Joseph Gusfield (1984) quando investiga a construcdo dos problemas publicos — no
caso, ele analisa o problema do motorista que bebe e dirige — como categorias cognitivas e
morais. Também ¢ a abordagem aplicada por Howard Becker em sua analise do desviante —
para ele o comportamento desviante (outsider) ¢ aquele assim rotulado com sucesso por
outros (BECKER, 2008, p. 9).

[...] grupos sociais criam o desvio ao produzirem as regras cuja infragdo
constituem o desvio, € ao aplicarem essas regras a certas pessoas,
rotulando-as como desviante (outsider). A partir desse ponto de vista, o
desvio ndo é uma qualidade do ato que a pessoa comete, mas uma
consequéncia da aplicag@o por outros de regras e sangdes a um “ofensor”.
O desviante ¢ alguém que teve esse rotulo aplicado a si com sucesso;
comportamento desviante € o comportamento que assim ¢é rotulado pelas
pessoas (BECKER, 2008, p. 9).

Bourdieu vale-se da maxima na qual “as palavras ndo sdo apenas descritivas da
realidade, mas constroem a realidade” (BOURDIEU, 2014, p. 432). Uma vez que essas
construcdes sociais se estabelecem no plano simbdlico, ndo importa que suas “bases nao
passem de boas intengdes ou de manifestagdes de hipocrisia, mesmo assim elas agem.”. Ele
proprio enxerga o Estado fundado a partir de uma ficgdo juridica, uma invenc¢do de juristas
que detinham, na Idade Média, capital de palavras suficiente para dar-lhe eficacia simbolica,
fixando-a na ordem social (BOURDIEU, 2014, p. 430). Portanto, “seria ingénuo nao levar a
sério esses atos de teatralizagdo do oficial, cuja eficacia € real, embora o oficial nunca seja
mais que o oficial, algo feito para ser transgredido em todas as sociedades” (BOURDIEU,
2014, p. 60).

Se vocé nomeia algo que até entdo era inominavel, vocé o torna publico,
publicavel; o fato de poder dizer “os homossexuais” em vez de dizer “os
veados” ja € poder falar deles — no campo da sexualidade, é evidente. O
fato de tornar nominavel o inominavel ¢ dar-se a possibilidade de fazé-lo
existir, fazer conhecer e reconhecer, legitimar. Em inimeros casos, o poder
das palavras e o poder sobre as palavras sdo poderes politicos; a rigor, o
poder politico é em grande parte um poder pelas palavras, na medida em
que as palavras sdo os instrumentos de construgdo da realidade. E ja que a
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politica ¢ uma luta sobre os principios de visdo e de divisdo do mundo
social, o fato de impor uma nova linguagem a respeito do mundo social é,
em grande parte, mudar a realidade (BOURDIEU, 2014, p. 432).

A politica, em boa medida, consiste na luta pelo acesso a palavra oficial. Esse acesso
permite a acumulagdo de capital simbolico. Ser umiversalmente reconhecido como
especialista, como voz legitima para falar em nome do interesse publico sobre um tema ¢
poder arbitrar formas de ver e dividir o mundo, elevando a propria posicao social. Para tanto,
os agentes devem constantemente demonstrar que estdo habilitados, que preenchem os
critérios da ordem vigente. Devem apontar solugdes técnicas, definidas como adequadas ao
tratamento dos problemas publicos, ressaltando seu desinteresse, denegando seu carater
valorativo a partir de certa ritualizagio de sua fala. E aplicando defini¢des reconhecidas
como equivalentes de uma moral publica — uma representagdo — que se constituem as
possibilidades de agdo estatal (MORETTI; MELO, 2017).

Adicionalmente, os efeitos de subjetivacdo das praticas estatais podem constituir
agentes politicos a medida em que os nomeia. Por exemplo, ao se constituir um Conselho
Nacional de Educacio, criam-se também grupos em nome do qual falardo os conselheiros e
conselheiras, e grupos que reivindicardo ser falados por esses representantes (BOURDIEU,
2005b, p. 157-61).

O mistério do processo de transubstanciacdo que faz com que o porta-voz
se torne no grupo que ele exprime s6 pode ser penetrado por uma analise
historica da génese e do funcionamento da representagdo, pela qual o
representante faz o grupo que o faza ele[...]. O porta-voz é aquele que, ao
falar de um grupo, ao falar de um lugar de um grupo, pode, sub-
repticiamente, a existéncia do grupo em questdo, institui este grupo, pela
operacdo de magia que ¢ inerente a todo ato de nomeagdo (BOURDIEU,
2005b, p. 157-9).

Uma vez nomeados, os agentes sdo induzidos a delimitar seu universo (linguistico,
de reflexdo, de comportamento e de agdo) — ignorando, de forma deliberada ou por
desconhecimento, possibilidades que estiveram presentes nos conflitos que resultaram no
atual estado de coisas (BOURDIEU, 2014, p. 167-173). Nesse sentido, as burocracias
também tendem a limitar suas atuagdes a uma gramatica comum a seus pares, as suas
experiéncias no campo, aquilo que, de alguma forma, estd circunscrito as categorias
cognitivas aplicadas pelos agentes que fundam o Estado como um campo de “gestdo do
universal”. Esse seria o espaco do “burocraticamente pensdvel”, expressdo usada por

Bourdieu, visando a designar os modos pelos quais as institui¢des burocraticas fecham o
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espaco de possiveis a um conjunto de principios de visdo e de divisdo naturalizados sob a
forma de normas, leis, proibigdes, procedimentos e habitos. E o que Herzfeld chamou de
“constrangimentos institucionais sobre a cogni¢ao” aplicado ao pensamento dos proprios
agentes institucionais (HERZFELD, 2016b, p. 70-2).

Essa configuracdo de um espaco de pensaveis, entretanto, ndo ¢ estatica. Por
exemplo, ao analisar a politica habitacional na Franca, Bourdieu aponta como a mdo
esquerda do Estado (“funcionarios dos escaldes inferiores”, “encarregados de exercer as

299

fungdes ditas ‘sociais’”’) foi levada a alargar seu espago do “burocraticamente pensavel” de
modo a garantir um minimo de funcionamento a seus estabelecimentos, e, com isso, sua
propria existéncia (BOURDIEU, 2011, p. 227, 2011, p. 2015-23).

Paradoxalmente, a rigidez das institui¢des burocraticas € tal que, a despeito
de Max Weber, estas ndo podem funcionar, mais ou menos, a nio ser
gragas a iniciativa, a inventividade, até mesmo ao carisma dos funcionarios
menos prisioneiros em sua fun¢do. A burocracia condenar-se-ia a paralisia
se ficasse entregue exclusivamente a sua logica, a saber: a das divisdes
administrativas que reproduzem na base as divisdes das autoridades
centrais em ministérios separados, impedindo ao mesmo tempo qualquer
acdo eficaz, isto ¢, global, a dos dossiés que devem ser “transmitidos
incessantemente”, a das categorias burocraticas que definem o
burocraticamente pensavel (“isso ndo esta previsto”); e a das comissdes
onde vao se acumulando atitudes de prudéncia, censuras e controles. Sem
duvida, sdo as contradigdes provenientes das divisdes burocraticas que
abrem a margem de manobra, iniciativa e liberdade de que podem dispor
as pessoas que, abandonando as rotinas e regulamentos burocraticos,
defendem a burocracia contra ela mesma (BOURDIEU, 2011, p. 227).

Bourdieu libera a andlise das praticas estatais de teorias que reificam e idealizam o
Estado e a burocracia, rompendo com as leituras usuais nas quais o Estado surge ora como
epifendmeno (reflexo de disputas na sociedade civil), ora como expressao do bem comum.
Antes, atividades estatais de categorizacdo, nomeagdo ¢ hierarquizagdo sdo elas proprias
objetos de luta entre grupos e agentes que possuem capacidades assimétricas de acessar aos
procedimentos oficiais.

A contribui¢do de Bourdieu ¢ central para esta investigagdo sobre o Estado brasileiro,
mas € necessario ter em mente que ele esta referenciado principalmente na experiéncia da
tradig¢@o secular da republica francesa, de modo que ndo se deve transpor suas conclusdes a
uma realidade distinta — por exemplo, onde o poder de milicias armadas, da religido, dos
meios de comunicagdo ou de grandes grupos econdmicos podem afrontar a ideia de Estado
como monopodlio do poder simbolico (SWARTZ, 2017). Nao ha, contudo, porque colocar

em questdo o monopolio do capital estatal quanto a configuracdo das praticas de
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planejamento e orgamento e seus efeitos na configuracdo do mundo sensivel. Afinal, se um
ato estatal define regras e limites orcamentarios que restringem investimentos em educagdo

publica, esses limites e regras repercutirdo nos sistemas de ensino e na vida da populagao.
27. A magica dos atos de nomeacio.

Deleuze e Guattari (2011, p. 20) chamam atengdo para as transformagdes
instantdneas que atos de nomeagdo produzem, com efeitos praticos significativos sobre os
corpos. No caso dos atos estatais, por exemplo, uma sentenca judicial converte
instantaneamente acusado em condenado, a aprovag@o no Congresso Nacional de um teto de
gastos constitui como crime de responsabilidade o atendimento a demandas pela ampliagdo
de despesas publicas. Atos oficiais de nomeacdo — embora muitas vezes contestados —
conferem atributos aos sujeitos, objetos e praticas, e alteram suas posi¢des no espaco social.
Dai a luta por esse bem escasso, forma concentrada de capital simbdlico, que € a palavra
oficial.

Juizes, ministros, ou quaisquer agentes estatais ndo podem enunciar o que bem
entendem. Certamente refratam para a esfera estatal interesses particulares bem posicionados
no espago social, agem de acordo com suas proprias inclinagdes, e sdo influenciados também
por enunciados que circulam em seu meio, em geral expressando a posicdo de grandes
agentes econdomicos ¢ corporacdes, dentre outros grupos bem posicionados. Mas seus atos
devem passar por uma mediagdo, devem ritualizar e prestar reveréncias a ordem
estabelecida, ficar dentro de certos limites, respeitando a gramatica interna ao seu campo ¢
atendendo as expectativas que lhe recaem, para que sejam acreditados — ou simplesmente
aceitos — enquanto representantes do bem comum. Dai a relativa autonomia do Estado de
que fala Bourdieu.

Cabe exclusivamente a quem esta investido no papel de agente estatal, o poder de
homologar, imputar, decretar, nomear em cargos publicos, fixar normas — o acesso
privilegiado a palavra oficial ¢ o grande objeto de disputa. Ela é capaz de mudar a realidade
percebida socialmente, transformar posigdes politicas em “procedimento homologado pelo
direito” (MORETTI, 2017, p. 105).

Decretar algo, imputar crime de responsabilidade, rejeitar contas, proibir
procedimentos, para citar questoes que nos serdo caras, so atos de Estado,
entendidos, para os nossos propositos, como formas de categorizagdo
social que criam a realidade ao falar dela. Nao sdo praticas neutras, tendo
em vista que produzem classificagdes oficiais e atribuem identidades
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(cometeu crime, tornou-se inelegivel, € irregular, entre outros) que
revertem em um conjunto de direitos e obrigagdes assimetricamente
distribuidos (MORETTI, 2017, p. 12).

Atos de nomeagdo transformam sujeitos, objetos e praticas, redistribuindo-os no
espaco social. Além disso, produzem novos diziveis — ou, a0 menos, encravam-nos na esfera
publica e permitem novos visiveis e novos inteligiveis — ampliam ou restringem o espaco do
burocraticamente pensavel.

Podem, por exemplo, converter uma crise econdmica em um problema de
expansionismo fiscal, conforme demonstra Bruno Moretti (2017) em sua analise da
construgdo discursiva que sustentou o impeachment de Dilma Rousseff. Nesse episodio, a
articulag@o entre gasto publico e crise econdmica foi construida discursivamente, a partir de
pareceres da burocracia estatal, opinides, estatisticas, manifestagoes, discursos e pegas da
oposicdo repercutidos a exaustdo na midia. Predominou na arena discursiva do parlamento
a imagem da gestdo Dilma como antagonica ao interesse publico, que foi identificado com
a austeridade fiscal. Assim, o Congresso Nacional decretou — e somente ele poderia fazé-lo
— que houve crime de responsabilidade, a despeito dos intimeros especialistas, comentaristas
¢ jornalistas que opinaram sobre o caso. Mas, o ato oficial s6 foi possivel daquela forma
porque

a combinagdo do discurso midiatico, burocratico e das ruas obteve éxito
em disseminar no espago publico a tese segundo a qual a ruptura
institucional era uma solugdo autorizada para a saida da crise, enunciada a
partir da correlacdo das séries da politica fiscal e da crise econdmica, por
um lado, e, por outro, das séries de elementos juridicos e politicos
(MORETTI, 2017, p. 107, grifo meu).

Aqui cabe destacar o componente burocratico que tornou possivel o impeachment tal
como ele se deu. Moretti ressalta como a associag@o entre gasto publico e crise econdmica
contou com “atores diversos (em especial, burocratas das finangas ptblicas, midia, juristas,
parlamentares e representantes do pensamento econdomico convencional)”, sobretudo a partir
da associagdo entre o interesse publico e o controle fiscal (MORETTI, 2017, p. 35). Os
dados ¢ indicadores produzidos pela burocracia contribuiram para constituicdo de uma
realidade na qual o gasto ptiblico passou a ser percebido como contrario ao interesse publico,
produzindo uma “espécie de adesdo espontanea a tese do impeachment” (MORETTI, 2017,

p- 37).

Déficit fiscal, estoque da divida publica, meta de resultado primario, valor
contingenciado de despesas discriciondrias entre outros, compdem um
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repertorio de instrumentos pelos quais o fiscal, apropriando o interesse
coletivo, torna-se enuncidvel e visivel, correlacionando-se a série
econdmica (igualmente revelada por um conjunto estatistico) para compor
um quadro em que a despesa publica é representada predominantemente
como objeto de controle (portanto, sobre a qual incide uma espécie de
carga negativa). (MORETTI, 2017, p. 51)

Cabe ao campo burocratico enunciar o ponto de vista oficial, convertendo uma
perspectiva particular em wuniversal, sempre a partir de uma técnica, de uma linguagem
especifica do campo. Ademais, atos estatais s6 sdo legitimos se evocam como seu
fundamento o interesse coletivo — esse signo vazio cujo conteudo pode ser moldado também
por meio do discurso oficial (MORETTI, 2017, p. 62).

No caso do impeachment, os dados oficiais repercutidos a exaustdo partiam de um
“pressuposto jamais questionado, segundo o qual o efeito do cumprimento da meta fiscal é
mais relevante do que a execugao de despesas discricionarias essenciais”. (MORETTI, 2017,
p- 56). Essaideia de que o interesse publico se realiza com austeridade fiscal, para prosperar,
requer um certo obscurecimento do subfinanciamento de areas sociais do Estado e de seus
impactos. Indicadores, dados, pareceres de especialistas que ressaltariam essa questdo foram
historicamente relegados, ou tiveram seu capital simbolico deflacionado em relacdo as
manifestagdes de especialistas de viés fiscalista'®,

Seguindo esse raciocinio, a historia do impeachment poderia ter sido diferente caso
as areas sociais do Estado tivessem conseguido consagrar que o descompasso entre receitas
e despesas do governo Dilma decorreu de medidas necessarias a protegédo de politicas sociais
— importantes, sobretudo, para a fracdo mais pobre da populacdo — e, portanto, alinhado ao
interesse publico. Pelo contrario, conforme aponta Moretti, o contetido do interesse publico
foi “tragado pela ideia de prudéncia”, outro signo vazio, cujo conteido foi resumido a
dimensao fiscal (MORETTI, 2017, p. 58).

Uma regra fiscal, assim como a maioria das praticas estatais, ndo produz apenas
repercussdes econdmicas ou politicas, mas cristalizam uma perspectiva de mundo com
efeitos morais e cognitivos. Foi fundamental no processo de impeachment a associagdo entre
0 que a populacdo experimentava em sua vivéncia social e a forma como se caracterizou
essa experiéncia. Dadas as regras fiscais pro-ciclicas, foi possivel associar a crise econdmica

ao excesso de gastos e ao descumprimento de regras. A crise foi associada a um governo

103 Conforme sera discutido mais adiante, entrevistas reafirmam a percep¢io de uma tendéncia de que os cargos
tanto no Executivo quanto nos 6rgaos de controle, tendem a privilegiar agentes de viés mais fiscalista.
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imprudente, que, ao gastar demais, desmantelou a economia nacional. Se as regras
autorizassem a ampliagdo do gasto em momentos de retracdo econdmica, teriamos um
desfecho diferente nesse caso.

Ao fim e ao cabo, o Tribunal de Contas da Unido declarou que Dilma cometera atos
irregulares, € o Senado Federal entendeu que ela incorreu em crime de responsabilidade,
condenando-a a perda do Cargo de Presidenta da Republica. Sdo atos de nomeacdo que
transformaram a realidade do pais pelo uso que os agentes publicos que monopolizam esse
capital muito especifico fizeram da palavra oficial de. Nao ha davidas que esses agentes sao
permeaveis as pressoes dos mais diversos grupos bem posicionados socialmente. Assim
como nao ha davidas de que para se fazerem acreditados a falar em nome do publico
precisam ritualizar o uso da palavra oficial, prestando homenagens ao decoro, ao interesse
comum, a uma moral compartilhada. Somente assim seus atos podem converter uma

percepcdo particular da realidade social em universal.
28. Um mundo de indicadores

Os atos estatais sdo dotados de significacdes politicas. Eles produzem sentidos que
reforcam — ou eventualmente alteram — posi¢des de dominagdo. Constituem subjetividades
politicas. Na medida em que nomeiam, dividem, classificam eles também reificam,
fetichizam, estereotipam, ddo diferentes visibilidades aos corpos e grupos sociais,
distribuindo-os desigualmente em um espaco social que possui seus planaltos, varzeas e
fossos.

Jacques Rancicre caracteriza os sujeitos politicos pela sua capacidade de apontarem
contradi¢cdes entre uma logica declarada — que pressupde algum nivel de igualdade — e uma
experimentada, marcada pelo tratamento desigual (RANCIERE, 2018, p. 52). As
declaracdes constitucionais de igualdade de direitos no Brasil, por exemplo, se chocam
permanentemente com a experiéncia de sujeitos que se veem privados de seus direitos mais
basicos. E politica a operagdo discursiva que, ao apontar essas contradi¢des, cria um litigio
e produz novas questdes, faz ver novas paisagens, constituindo novas relagdes entre sujeitos
e objetos: “reconfiguragdo dos ambitos sensiveis nos quais se definem objetos comuns”
(RANCIERE, 2017, p. 59).

Nessa leitura, atos de Estado sdo eminentemente politicos. Eles podem jogar luz ¢

trazer a percep¢do comum contradi¢des que ndo eram percebidas, induzindo subjetivacdes
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politicas. Uma sentenga, uma exposi¢do de motivos, um projeto de lei, um parecer de
especialista, sdo atos que tém o conddo de colocar novas questdes na ordem publica. Sdo
atos capazes de criar condi¢des para o litigio — elemento essencial da politica, segundo
Ranciére (2018).

Um ato estatal pode, por exemplo, fazer ver junto o teto de gastos e o direito a
educacdo, produzindo uma “cena polémica” na qual a educagdo € declarada na constituigdo
como dever do Estado tanto quanto o cumprimento do regime fiscal, mas as duas gozam de
tratamento discrepante. A partir dai, sujeitos identificados com a defesa da educac¢do podem
denunciar a rigidez de governantes frente as restrigdes fiscais em contraste com o descaso
ou a complacéncia quanto as violagdes do direito universal a educagdo. O contrario também
poderia se dar, se um grupo se vé prejudicado pela ampliacdo das despesas publicas e
defende cortes de gastos, inclusive na educa¢do, em favor do cumprimento do regime fiscal
e do ndo aumento da carga tributaria. E da politica.

As reflexdes de Bourdieu sobre o Estado em combinac¢do com as de Ranciére sobre
a democracia ddo margem a uma interpretagdo da atividade estatal que ndo apenas estabelece
uma ordem social, mas também prové condi¢Ges para a constituicdo de sujeitos politicos
capazes de disputa-la. Normas, indicadores e dados oficiais, assim como o discurso das
autoridades estatais produzem uma maneira comum de perceber (ver ¢ dividir) o mundo e
os problemas publicos. Eles criam um regime de sensorialidade (RANCIERE, 2017, p. 59).
A forma como o mundo ¢é percebido através do discurso oficial € seletiva em relagdo as cenas
polémicas que serdo iluminadas ou obscurecidas, em geral, reforcando a manutencdo da
ordem.

Em artigo publicado em 2019, Bruno Moretti e eu buscamos mostrar como a Emenda
Constitucional n® 95/2016, que instituiu o teto de gastos da Unido, produziu indicadores
fiscais e formas de configurar uma percepgdo dos problemas publicos no pais. E como ela
implicou no desfinanciamento do Sistema Unico de Saude (SUS).

Diante do congelamento de despesas, a EC 95 constitui um tecido
sensivel em que toda expansdo de despesa é experimentada como
pressdo exercida sobre o teto de gastos, convertendo as politicas sociais
em mero objeto de controle. Nesse sentido, os dados fiscais criam um
regime de sensorialidade (RANCIERE, 2017, p. 59), uma maneira
comum de perceber as questdes publicas e repartir o coletivo ¢ o
privado, o visivel e o invisivel, de modo que as despesas sociais se
tornam variaveis de ajuste ao teto de gastos que funciona como um dado
inexoravel, um filtro que define as possibilidades de toda acdo estatal.
[...] O teto de gasto implica uma partilha do sensivel (RANCIERE, 2017),
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isto €, uma logica de distribuicdo dos corpos, envolvendo, especialmente,
0s que nomeiam o ajuste fiscal como matéria de interesse publico e os que
sdo objeto do controle fiscal, cuja palavra se torna ruido, uma vez
submetida a logica econdmica (MORETTI; MELO, 2019).

A forma de apresentar as questdes relacionadas a crise econdmica e a questdo fiscal
fizeram o controle da despesa aparecer nos atos estatais como expressao do interesse publico.
O encadeamento de imagens e enunciados levou a uma divisdo entre dois grupos. De um
lado, agentes aptos a nomear a crise, suas causas e os caminhos a adotar — defensores da
austeridade fiscal, que diagnosticaram a crise a partir do excesso de gastos. De outro, criticos
da austeridade foram tidos como os proprios objetos de ajuste — resisténcias cujos interesses
estariam atrelados as despesas publicas, e, portanto, inclinadas a negar os efeitos deletérios
do desequilibrio fiscal ou da ampliagdo de impostos sobre a economia nacional, esses
também foram caracterizados por suas visdes imediatistas, ou, simplesmente nomeados
manifestantes, contrarios a opinido dos especialistas'’.

No caso da EC n° 95/2016, a forma de enunciar o interesse publico, a construgdo dos
dados oficiais e dos indicadores configuraram uma percepg¢do do mundo — “o que se vé ¢ o
que se pode dizer acerca do que se v€, produzindo sentidos que moldam a acdo estatal”. No
discurso oficial, a austeridade fiscal foi aceita como o caminho a seguir, enquanto cortes em
politicas sociais eram efeito colateral aceitavel, dados os ganhos decorrentes de um
equilibrio fiscal visto como consequéncia logica do ajuste (MORETTI; MELO, 2019).
Durante a tramitacdo da Proposta de Emenda Constitucional que inscreveu o teto de gastos
na Constituicdo Federal, o entdo Ministro do Planejamento, Dyogo Oliveira, com base em
“indicadores de confianga”, ressaltou a necessidade de aprovagdo da medida para que néo
fossem frustradas expectativas do mercado.

“Os indicadores de confianga, tanto dos empresarios, quanto dos
consumidores tém melhorado continuamente. As expectativas de
mercado para juros e inflagdo estdo melhorando. Entdo hd um ambiente
de expectativas, de projecdes e perspectivas do pais bem melhor do que
no6s tinhamos no inicio do ano” enfatizou [0 Ministro Dyogo] (MELLO,
2016).

Um dado fiscal, um parecer ou discurso do Presidente pode ser tomado como forma

de associar coisas visiveis (queda de arrecadacao, desemprego, inflagdo) a um curso de agdo

104 Nesse embate, certamente hd aqueles que ndo tomaram partido por muitos motivos, dentre eles, a dificuldade
do tema, sua linguagem macroecondmica e fiscalista. Pode-se falar que ha ai uma "barreira simbolica" que faz
com que muitas pessoas desviem dessa discussdo, aceitando o resultado oficial.
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que se impoe como necessidade 16gica e moral (reducdo das despesas publicas, inclusive dos

investimentos em saude, educagdo, assisténcia social). E nesse sentido que podemos dizer
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Figura 9 - Painel do Teto do Gasto.
que “o Novo Regime Fiscal, instituido pela EC n°® 95/2016, constitui uma configuragdo do
sensivel, ao encadear questdes econdmicas e despesas publicas de determinado modo”
(MORETTI; MELO, 2019).

[O] teto de gastos cria uma configuragcdo do visivel, do dizivel e do
pensavel, redistribuindo os seres em torno de uma nova associacao entre
direitos sociais e seu financiamento.[...] E como se o teto de gastos tornasse
o conflito distributivo invisivel ou pelo menos subsumido as regras que
pré-definem o volume de gastos considerado regular.[...] A EC 95 constitui
objetos e enunciados que permitem encravar no tecido do sensivel a
percepgdo do Estado como algo a conter, interditando a ideia de orgamento
como instrumento de financiamento de direitos.

A imagem de um teto de gastos, tal como elaborada pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) e disponibilizada no Painel do Teto do Gasto'®® (Figura 8), representa um
limite prudencial imposto aos governantes em nome da seguranca econdmica do pais. Ela
produz uma percepgdo da realidade na qual a expansdo dos servigos publicos para enfrentar
déficits sociais s6 pode ser feita se o Estado ndo tiver que gastar mais, independente do

quanto seja arrecadado. Toda énfase € dada ao limite do gasto, calculado em func¢do do ano

105 Disponivel em https://www.tesourotransparente.gov.br/visualizacao/painel-do-teto-de-gastos. (Acessado
em 19 de julho de 2020).
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anterior. O dispositivo proibe o Estado de atender demandas por mais servigos publicos.
Seus efeitos estéticos e retdricos ndo podem ser desprezados (MORETTI; MELO, 2019).

Importante notar também como a medida, para ser aceita em nome do bem comum,
teve que articular o corte nas despesas sociais a “melhoria da qualidade de vida dos cidaddos
e cidadas brasileiros”. Conforme ja discutimos, cabe a racionalizagdo das medidas de
austeridade fiscal falar em nome da seguranga da economia nacional no futuro para justificar
sacrificios a parcela mais pobre da populacdo no presente. Os Ministros da Fazenda,
Henrique Meirelles, e do Planejamento, Dyogo Oliveira, assim expuseram 0s motivos para
a aprovacao do teto de gastos:

Com vistas a aprimorar as institui¢des fiscais brasileiras, propomos a
criagdo de um limite para o crescimento da despesa primaria total do
governo central. Dentre outros beneficios, a implementagdo dessa medida:
aumentard previsibilidade da politica macroecondmica e fortalecerd a
confianga dos agentes; eliminara a tendéncia de crescimento real do gasto
publico, sem impedir que se altere a sua composicdo; e reduzira o risco-
pais e, assim, abrird espago para reducdo estrutural das taxas de juros.
Numa perspectiva social, a implementagcdo dessa medida alavancara a
capacidade da economia de gerar empregos e renda, bem como estimulara
a aplicagdo mais eficiente dos recursos publicos. Contribuira, portanto,
para melhorar da qualidade de vida dos cidaddos e cidadds brasileiros
(Doc. 13).

O Novo Regime Fiscal, ao tempo que estabeleceu o teto de gastos primarios da
Unido, também alterou os pisos constitucionais das despesas com saude e educagdo. A EC
n® 95/2016 reconfigurou a maneira de perceber os gastos com saude e educagdo. As regras
para o calculo do piso de despesas com a com a Manutengao e o Desenvolvimento do Ensino
(MDE) e com Agdes e Servigos Piblicos de Satde'?, foram alteradas. E a partir desse piso
que o governo faz perceber o volume de recursos canalizado para essa area.

O Relatorio Resumido de Execucdo Orcamentaria (RREO) apresenta como indicador
o gasto com o MDE em termos percentuais do piso, conforme ilustram as Figuras 9 e 10. No
RREO, perde-se de vista o prejuizo acarretado pelas mudangas nas regras provocadas pelo
teto de gastos, o referencial passa a ser o novo piso. E assim que o fato — atengio do governo
ao setor educacional, materializada em alocagdo orcamentaria acima do minimo

constitucional — € constituido em meio a categorias estatais, e ndo representado por elas.

106 Para uma analise dos prejuizos causados ao SUS pela nova forma de calcular o piso constitucional de
despesas na saude, ver (MORETTI; FUNCIA; OCKE-REIS, 2020).

182



Setembrode2020 7~ 10

I R Il Demonstrativo das Receitas e Despesas com Manutengao e Desenvolvimento do Ensino (MDE)
P Minimo Constitucional de Gasto com Educagéo e Despesas Executadas até Setembro/2020 (R$ bilhdes)

A Constituicéo Federal estabelece que, na vigéncia do Novo Regime Fiscal, a Unido deve aplicar em despesas com MDE o valor
equivalente ao limite minimo do exercicio anterior, corrigido pelo IPCA de doze meses encerrado em junho do exercicio anterior a que
se refere a lei orcamentéria. Tal verificagdo se faz em relagdo as despesas liquidadas, acrescentando-se, ao final do exercicio, o Receita Liquida de Impostos (RLI)

montante inscrito em restos a pagar néo-processados. Receita de Impostos deduzida de
transferéncias constitucionais a Estados e
Municipios.
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2017 corrigido pelo IPCA. No periodo de
2008 a 2017, o minimo corresponde a
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Despesa Excedente 20 Minimo

Figura 10 - Despesas com MDE em relagdo ao piso - Fonte: Tesouro Nacional, disponivel no RREO em Foco
de dezembro de 2020 (Doc. 14).

il OX-I Demonstrativo das Receitas e Despesas com Manutencao e Desenvolvimento do Ensino (MDE)
S APl Minimo Constitucional de Gasto com Educagéo e Despesas Executadas até Dezembro/2020 (R$ bilhdes)

Atabela abaixo apresenta a execucéo das despesas com MDE até o més de Dezembro/2020, comparada com os valores do mesmo
periodo de exercicios anteriores. Receita Liquida de Impostos (RLI)
Receita de Impostos deduzida de

D Janei t D transferéncias constitucionais a Estados e
e Janeiro a e mo espesas o, o o Municipios.
em dezembro Zdolimite oo

2020 304,52 69,94 Restos a Pagar Nao-Processados
2019 322,20 52,67 63,02 Kk 7°/° Despesas Empenhadas, que embora ndo
2018 299,18 50,45 64,43 WPANK/ tenham alcangado a fase da Liquidagéo,
2017 272,12 48,98 63,20 KPEXVA por forga de dispositivo legal, sdo
2016 258,79 46,58 66,69 KEERIA consideradas  gastos do  exercicio
2015 258,58 46,54 LikId 127.5% fiarceire doempegho
2014 245,52 4419 LeR:AN 128.5%

- = : *Na vigéncia da EC N° 95 (Novo Regime
2013 239,07 43,03 53,89 KPEAT] Fiscal), o limite minimo com educagéo, a
2012 218,82 39,39 BIHZY 142.3% partir de 2018, corresponde ao limite
2011 205,49 36,99 KiNg) 107.6% minimo de 2017 corrigido pelo IPCA. No
2010 159,54 28,72 30,94 KN periodo de 2008 a 2017, o minimo
2009 116,77 21,02 24 35 EEECEA correspondeu a 18% da RLI do exercicio.

Figura 11 - Figura 9 - Despesas ano a ano com MDE em relago ao piso - Fonte: Tesouro Nacional,
disponivel no RREO em Foco de dezembro de 2020 (Doc. 14).

Saude, educagdo, seguranca alimentar ¢ todas as politicas publicas sociais — cujos
setores produzem saberes locais, especializados, apontando diagnosticos complexos que

107

sustentam demandas por mais investimentos somem do discurso oficial da area

econdmica, onde abundam indicadores do mercado financeiro. Na perspectiva da mdo

197 Por exemplo, na 4rea educacional, as demandas elaboradas pelo FINEDUCA — Associagdo Nacional de
Pesquisa em Financiamento da Educacdo. Disponiveis no enderego https://fineduca.org.br/ acessado em
15/12/2020.
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direita do Estado, o pais amarga déficits sociais hoje porque nao foi austero o suficiente no
passado, ¢ ndo os superard no futuro se ndo reduzir suas despesas no presente. Cortar
despesas ¢ o remédio amargo (para a maioria sacrificada da populacdo) que redimird os
problemas da economia nacional, e negar isso seria leviano, seria ir contra o interesse
publico.

Em audiéncia publica destinada a apresentar a proposta orcamentaria para o ano de
2020 a Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO) do Congresso
Nacional, o Ministro da Economia ofereceu uma amostra desse discurso. Segundo cle, a
solugdo dos problemas nacionais depende de desmantelar as regras que exigem despesas
minimas em satde e educacdo. Ao invés de uma garantia para que haja um minimo de
recursos alocados em areas consideradas essenciais, esses pisos sdo vistos como incomodos
limites a liberdade alocativa do governo e do congresso. As imagens mobilizadas na fala
ministerial, seu jogo de luzes e sombras, ilustram bem a constru¢do de uma realidade social
a partir da palavra oficial.

A sintese € muito simples. Com dinheiro carimbado, o piso esta carimbado
e sobe sem parar, € como se nds conversassemos aqui e a cada 5 minutos
0 piso subisse 1 metro, mais 5 minutos, o piso sobe 1 metro. Daqui a pouco
estd todo mundo esmagado aqui no teto. Alguns sugerem furar o teto. Eu
s0 diria o seguinte: furar o teto € o que nds fizemos nos ultimos 40 anos.
Nos furamos o teto. Nos fomos para a hiperinflagdo porque nds furamos o
teto, nds fomos para a moratdria externa porque furamos o teto, nds fomos
para a recessdo porque furamos o teto, nés fomos para os maiores juros do
mundo e os mais elevados impostos do mundo porque noés furamos o teto.
Entdo ndo esta no teto a coisa, esta em quebrar o piso, esta em recuperar o
controle sobre as despesas [...] (Doc. 15).

No discurso do ministro, o teto de gastos que fixou limites a despesa publica primaria
¢ o anteparo, a partir do qual a despesa publica acarreta uma série de danos ao bem comum
(hiperinflagdo, moratoria, recessdo, € 0os maiores juros ¢ impostos do planeta). Esse limite
ndo deve, portanto, ser alterado, nem mesmo em virtude de uma calamidade publica
reconhecida pelo Congresso Nacional em decorréncia da pandemia de Covid-19, quando
dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Lei de Diretrizes Or¢amentarias foram
flexibilizados.

Em Nota Técnica elaborada quanto ao Projeto de Lei n° 1.079 de 2020, “que altera a
lei do Programa de Financiamento Estudantil — FIES — para suspender temporariamente o

pagamento de parte das obrigagdes financeiras de estudantes beneficidrios e instituicdes
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mantenedoras” durante a pandemia, a Secretaria de Orgamento Oficial (SOF) chama

atencao:
Por fim, o projeto pretende alterar a redagéo do art. 6°-G da Lei n° 10.260,
de 2001, para ampliar em R$ 2,5 bilhdes o limite autorizado para
integralizacdo da Unifo no Fundo Garantidor do Fies (FG-Fies). A
integralizacdo de recursos, caso realizada por meio de moeda-corrente,
acarreta aumento na despesa primadria. Portanto, caso seja intengdo
implementar posteriormente a integralizagdo por meio de recursos da
Conta Unica do Tesouro Nacional [2], a despesa devera ser acomodada no
exiguo espago fiscal delimitado pelo art. 107 do ADCT, cuja disposi¢ao
instaurou o limite maximo para a despesa primaria de cada exercicio (Doc.
16).

Consagragdo absoluta de um regime de austeridade fiscal encravado no texto
constitucional. Ndo importa a calamidade social que irrompeu em 2020, levando a a brusca
e acentuada queda da atividade econdmica, a um nimero exorbitante de mortos e infectados,
ao colapso do sistema de saude, a paralizacdo quase total das atividades educacionais no pais
¢ ao reconhecimento da importancia de suspender encargos de alunos e instituicdes de
ensino, o limite para a despesa primaria da Unido esta posto pelo teto de gastos fixado em
2016. E ndo adianta arrecadar mais, o teto ¢ um elemento fixo da paisagem institucional.

Indicadores fiscais como os tetos ¢ pisos fixados pelo Novo Regime Fiscal, produzem
uma forma de combinar enunciados e praticas, transformando-os em dispositivos muito
efetivos que, sob uma racionalidade de governo neoliberal, impactam a pratica estatal. O
Estado deve ser vigilante e intervencionista para resguardar interesses do mercado. Quanto
maior for a necessidade de articulagdo politica entre Executivo e Legislativo para que o
governo responda as demandas sociais, e quanto menos o governo se dispuser a cortar
despesas para custear a divida publica, mais a Unido terd que pagar para se financiar junto
ao setor privado. Reduz-se o espago de deliberagdo publica. A tecnocracia deve substituir a
democracia. Demandas para converter despesas sociais em obrigatorias ou para vincular
receitas ao financiamento de politicas sociais sdo vistas como ameagas, segundo avaliagdes
de agentes do mercado financeiro e das burocracias estatais da area de orcamento e finangas.
Avaliagdes que se traduzem em pareceres técnicos e em expectativas do mercado.

Mesmo em uma crise, em meio a uma pandemia, se o governo discute uma ampliagdo

de despesas sociais, sobe o juro futuro. “[O] presidente do BC afirmou ainda que qualquer
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solugdo criativa seria interpretada como estouro do teto” '%. Segundo essa leitura, se o
governo nao ratifica a todo momento seu compromisso com a reducdo de gastos, se optar
por discutir a eficacia do teto de gastos, sobe o juro, ¢ vai ficar mais caro financiar o setor
publico. Com base nesse dispositivo, se o governo discute a ampliagdo de um programa
social, subiriam os juros futuros, e o Tesouro teria que captar recursos a um pre¢o mais alto
para rolar a divida e cobrir o déficit fiscal. A indicacdo de insustentabilidade fiscal afastaria
investidores e derrubaria a arrecadacdo, em um circulo vicioso. O mercado, assim, teria
instrumentos para for¢ar que o Estado internalizasse seus valores e principios, no caso, a
austeridade fiscal.

O prémio pedido pelo mercado pelas LTNs [Letras do Tesouro
Nacional]'” tem aumentado de forma mais expressiva desde julho, com os
investidores atentos a maior necessidade de financiamento da divida e a
um cenario fiscal bastante tumultuado (REZENDE, 2020).

Fala-se em prémio exigido por um mercado atento, que se antecipa ao governo e
sabe precificar riscos associados as despesas na area social e, com isso, impor sangdes ao
Estado por aquilo que julgam excessos na condug@o econdmica. Medidas governamentais e
declaracdes publicas de autoridades que dizem respeito ao gasto publico reverberam na bolsa
de valores. Trata-se de uma tecnologia de governo que associa gasto publico, juro dos titulos
publicos no mercado financeiro e atratividade de investidores externos, articulando em uma
linguagem de mercado indicadores fiscais e instrumentos governamentais.

O discurso do Presidente do Banco Central ilustra como o teto de gastos induz uma
autolimitacdo do Estado. Nao se pode ultrapassar o limite de despesa primaria, nem adotar
“solugdes criativas”, pois, segundo ele, isso levaria a um aumento dos juros. E a partir do
regime sensorial produzido pelo teto de gastos que uma proposta para desvincular receitas
da saiide e da educacdo e retirar o minimo constitucional garantido a essas areas soam
condizentes com o interesse publico. O teto impde um limite as despesas primarias, e dado
o grande percentual de despesas obrigatorias, sobra um pequeno espago discricionario para
a livre alocag@o de recursos publicos. Nesse cenario, uma proposta como a PEC do Pacto
Federativo, que propde a retirada do gasto minimo obrigatorio em saude e educacdo pode

ser defendida em nome da ampliacdo da liberdade alocativa dos legisladores federais,

108 https://wwwi.folha.uol.com.br/mercado/2020/10/banco-central-diz-que-pode-elevar-juros-se-renda-
cidada-furar-teto.shtml?utm_source=mail&utm_medium=social&utm_campaign=compmail

109 As LTNs sdo um tipo de titulo do Tesouro Nacional cujo valor de venda é pré-fixado, garantindo um
prémio pré-definido ao titular do titulo na sua data de vencimento.
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estaduais e municipais. E a partir do teto de gastos e dos indicadores fiscais que se faz
possivel o discurso do Deputado Marcio Bittar (MDB-AC), relator da PEC do pacto
federativo € do Or¢amento de 2021:

E o seguinte, vemos os Poderes gastando tudo com o servigo publico.
Chega uma hora que estoura. A PEC que eu relato propoe (o fim de) aquilo
que ndo deveria ter existido, que ¢ vinculagio. E uma contradigdo do
Congresso querer ter mais influéncia no Orgamento quando tem 96% das
despesas vinculadas. E o pior ¢ uma vinculagdo que ndo deu resultado.
Educacgio e satde. Desvincula. E incrivel como ficou uma lavagem
cerebral, dizer que o problema da educagdo no Brasil ¢ mais recurso. E
brincadeira! (BITTAR, 2020).

Indicadores de despesa primaria e de divida publica, em conjunto com o teto de
gastos e outros que integram os relatorios de gestdo orcamentaria, fiscal e monetaria,
moldam uma percep¢do de mundo. Na producdo do dado (taken for granted), ecoam
principios das racionalidades liberal e neoliberal. Segundo a primeira, a crise econdmica €
associada a falhas da autocontencdo do Estado, visto como negatividade ou excesso. Para a
segunda, o mercado deve ser o principio regulador do Estado. Este deve internalizar a 16gica
do mercado e intervir na ordem publica para satisfazer seus anseios (LAVAL, 2018, p. 36—

52).
29. Critica da critica

A critica econdmica que se opoe as politicas de austeridade usualmente perde de vista
o carater afetivo e simbolico das praticas de austeridade fiscal. Os economistas criticos do
regime fiscal brasileiro, por exemplo, tendem a apontar que os argumentos dos que defendem
a austeridade sdo equivocados e falaciosos, baseados em crengas e ndo em fatos, que sdo
fruto de ma fé, ilusdo, ideologia, instrumento para defesa de interesses escusos
(CARVALHO; ROSSI, 2020; ROSSI et al., 2019; ROSSI; DWECK; ARANTES, 2018).

Essa critica mostra, por exemplo, que recentemente diversos paises experimentaram
aumento substancial da divida ptblica com a preservacdo de baixissimas taxas de juros, ou
que os paises europeus que “mais aplicaram a austeridade foram os que menos cresceram”
(KRUGMAN, 2015 apud ROSSI et al., 2019). Ou ainda que as regras fiscais poderiam ser
flexibilizadas para permitir a emissdo de moeda suficiente para as despesas com politicas
sociais excepcionais sem incorrer em prejuizos a economia (BRESSER-PEREIRA, 2020).
Denuncia que a politica fiscal deveria ser instrumento para a efetivagdo de direitos, ¢ ndo

tomada como uma finalidade em si (ROSSI; DAVID; DWECK, 2020).
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Partindo de um horizonte positivista, alguns economistas desmascaram o0s
enunciados e praticas neoliberais que comandam o Estado e falam pelo mercado.
Contrapdem as teses fiscalistas tedrica e empiricamente. Sdo eloquentes ao apontar que nao
ha fatalidade economica, que as politicas de austeridade ndo tém lastro empirico e que
ocultam escolhas morais condenaveis. Inclinam-se a desvelar, trazer a tona evidéncias que
revelam o erro, o interesse “por tras” do discurso de austeridade. Pretendem mostrar que as
palavras ndo correspondem aos fatos, que a austeridade ¢ um erro. Denunciam a real
motivagdo do discurso hegemonico que projeta os riscos do desequilibrio fiscal e propde o
corte dos gastos publicos. Adotam como pressuposto o acesso a uma realidade objetiva que
nao se confunde com o que ¢ dito e feito em nome do publico brasileiro.

Ao sublinharem que a austeridade fiscal ¢ um equivoco ou uma imposi¢do dos
interesses estreitos da elite, a critica econdmica situa-se no dominio da dicotomia fato-valor,
e ndo compreende que a escolha econdmica, seja ela qual for, ¢ inscrita em racionalizagdes
do publico (representacdes) ou regimes de verdade (artes de governo). Deixam de lado o que
a torna uma tecnologia de governo eficaz, simbolica e afetivamente: a estética dos regimes
de austeridade fiscal.

A dimensao estética das praticas estatais importa, na medida em que diz respeito a
forma como se constitui 0 dado econdémico, como as praticas estatais ddo visibilidade a
algumas facetas da vida social por meio de indicadores e categorias econdmicas, como
contribuem para uma percepcao particular de mundo, incidindo nos esquemas de avaliagdes
e induzindo condutas dos agentes publicos ¢ privados, desde os mais privilegiados aos mais
dependentes de servicos publicos, e induz o Estado a absorver os principios do mercado, e a
governar em seu nome.

Praticas de austeridade constituem uma forma de perceber o publico. Fazem limites
fiscais aparecerem como incontornaveis enquanto as despesas sociais sdo reduzidas em
nome do bem comum. As categorias estatais e suas formas de articulacdo produzem novos
visiveis, produzem o dado oficial. E a partir da articulagdo entre palavras e coisas que se
configura o mundo sensivel.

Aquilo que percebemos como fato ou como valor, como finalidade ou como
instrumento, depende das praticas e enunciados que nos circundam e que atravessam sujeitos
e objetos. Afetos e interesses também sdo constituidos em meio a uma linguagem. Assim ¢

fabricada a realidade do publico, seus problemas, seus interesses, seu espaco cognitivo ¢
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moral. Ou seja, os sentidos do publico sao moldados em meio aquilo que se faz e que se fala
em seu nome. Dai a importancia das praticas estatais. Elas configuram a realidade pelo que
aparentam, ¢ devem ser enfrentadas pelo seu efeito de superficie, ¢ ndo por alguma
propriedade que lhe ¢ anterior ou oculta. Elas afetam, recortam o tecido social e hierarquizam
grupos. E, sob essa leitura, devem ser tomadas como objetos em si.

Os indicadores mobilizados pela equipe econdmica e orgamentaria do governo fazem
ver junto desemprego, confianga do mercado financeiro e resultado primario. Induzem o
regime sensorial que orienta a gestdo dos recursos publicos. Permitem associa¢des entre
praticas e enunciados, visiveis e diziveis que sustentam a austeridade fiscal como caminho
moral e logicamente apropriado. Associam a credibilidade da politica fiscal do governo —
vista como expressdo do interesse publico — ao corte de despesas sociais, mesmo em um
momento de crise econdmica e sanitaria. As articulagdes entre o dado econémico e o
discurso da austeridade produzem um regime sensorial particular, um fechamento no espago
de possibilidades de percepcdo das questdes publicas. Induzem praticas estatais de
autocontenc¢do, produzem afetos e ddo contornos aquilo que entendemos como publico.

Na questdo do novo regime fiscal instituido pela EC n® 95/2016, por exemplo, a
critica econdmica tende a mostrar que os fundamentos economicos para a ado¢ao de um teto
de gastos estdo equivocados, que sdo resultado de uma ideologia neoliberal mal colocada.
Mas, independentemente de haver contradi¢do entre o discurso que defende o teto de gastos
em nome do interesse publico e os resultados verificados aqui e alhures, o teto funciona. Ele
induz um enquadramento particular do mundo, constitui uma forma de perceber o mundo
social. Produz efeitos discursivos, simbolicos e afetivos. Dele resulta uma espécie de agenda
permanente de reformas: reducdo de salarios com reducéo de jornada e de servigos publicos;
extingdo dos fundos ptiblicos; desvinculacdo de receitas para satide e educacao; reducdo dos
pisos nessas areas; reforma administrativa.

Todas essas agendas impulsionadas pela estética da austeridade e do teto de gastos
afetam a educagdo. Reduzem o espago para contratacao e elevacio dos salarios de servidores
da educacdo, inclusive de professores, impactam o financiamento do setor educacional
quando, por exemplo, propdem a extin¢do do Fundo Social que reserva 50% dos recursos do
pré-sal para educagao.

A proposito, o pré-sal € um bom exemplo que ilustra como o teto de gastos opera.

Antes da EC n° 95/2016, as rendas petroliferas decorrentes da exploracdo do pré-sal pagas
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ao Estado seriam alocadas no Fundo Social, e cerca de metade dessa receita seria alocada na
educacdo. Ou seja, ariqueza finita do petroleo seria aproveitada para ampliacao da qualidade
¢ da cobertura da educacdo publica. Apés a EC n°® 95/2016, dado o limite de despesa
(independente de receita), o aumento de arrecadacao ¢ esterilizado e vira superavit financeiro
do Fundo Social. O passo além ¢ dado pelas propostas de Emenda a Constituicdo — induzidas
pelo teto — que visam extinguir o fundo social e usar seu superavit financeiro para o
pagamento da divida. Com isso, os recursos saem do financiamento da educacdo para o
mercado financeiro.

Em termos foucaultianos, o teto de gastos articula a despesa primaria, a credibilidade
da politica fiscal e a crise econdmica, constituindo uma tecnologia de governo neoliberal
eficaz. Afinal, as despesas primarias devem decrescer como percentual do PIB independente
da arrecadagdo. O Estado tem que ser reduzido e o teto ¢ indutor de reformas que inscrevem
a logica de mercado no Estado (se flexibilizar o teto, o mercado diz que o juro sobe). Ele
afeta os agentes de mercado e os beneficiarios de servigos publicos, ele induz novas
visibilidades, novas praticas e enunciados que mudam a percep¢do de mundo das pessoas.
Importa, portanto, ataca-lo pelo que ele ¢ — um discurso, uma pratica, uma construcao
estética — e ndo pelo que deixa de ser.

Para contrapd-lo, portanto, ndo caberia contestar suas articulacdes. E preciso langar
mao de novos enunciados, novas tecnologias de governo, novas categorias e indicadores que
facam aparecer junto outras facetas da experiéncia social, levando a um novo regime
sensorial, a uma renovagdo estética das questdes publicas. Uma outra constitui¢do de
problemas publicos e do interesse publico pode ser construida apenas em meio a novas
articulagdes entre aquilo que se vé e aquilo que se diz sobre o que se vé. Afinal, é assim que
praticas estatais, dados e categorias oficiais alteram o que poderiamos entender como a

partilha do puiblico’’.
30. Praticas de Controle Fiscal

Processos de elaboracdo de projetos de lei, medidas provisorias ou decretos de

abertura de crédito orcamentario em favor do Ministério da Educagcdo (MEC) apontam um

110 Para um esbogo despretensioso utilizando a nogdo de partilha do sensivel, de Ranciére (2009).
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padrio'!!. Para que os 6rgios de planejamento e orcamento federal apontem que ndo hd
obice ao tramite da proposicdo, checam antes de qualquer coisa, se ela fere algum dos
instrumentos da politica fiscal: meta de resultado primario imposta pela LRF e fixada na
LDO, teto de gastos colocado pela EC n° 95/2016 e regra de ouro, que impede que o Governo
Federal realize operagdes de crédito (aumentando sua divida) em volume superior as
despesas de capital (formagao de patrimonio).

Para passar por esse gabarito técnico, fundamental a tramitagdo da proposta, ela deve
observar condi¢oes fixadas na Lei n® 4.320/1964 para a abertura de créditos or¢gamentarios,
se sdo compativeis com o PPA, a LDO e a LOA vigentes, e se o 6rgdo executor atesta que
ndo serdo prejudicadas as demais programacdes previstas no exercicio. O resultado dessa
analise or¢amentaria se manifesta em paragrafos que obedecem a um padrdo de redacdo que
uniformiza a linguagem mobilizada pelo 6rgdo, ndo tendo sido observado nesta pesquisa
qualquer manifestag@o dissonante quanto ao mérito das medidas analisadas. Abaixo seguem
alguns dos trechos comuns as analises de diversas alteracdes no orcamento do Ministério da
Educacio:

O referido crédito sera atendido [...] em conformidade com [...] a Lei n°
4.320, de 17 de margo de 1964, obedecidas as prescricdes do art. 167,
inciso V, da Constitui¢do. [...] [D]o ponto de vista fiscal, as modifica¢des
decorrentes da abertura deste crédito ndo afetam a obtencdo da meta de
resultado primario fixada para o corrente exercicio [...]. [A] presente
alteracdo orcamentaria ndo afeta os limites para as despesas primarias
estabelecidos pela Emenda Constitucional n°® 95, de 15 de dezembro de
2016 [...]. [O] presente crédito ndo implica alteragdo do Plano Plurianual
para o periodo [...]. [A] aludida alteragdo orgamentaria ndo altera o
montante das despesas primarias discricionarias aprovadas para este
exercicio. [...] [O] crédito em questdo decorre de solicitagdes formalizadas
pelos orgdos envolvidos, segundo os quais as programagdes objeto de
cancelamento ndo sofrerdo prejuizo na sua execucdo [...] do presente
exercicio (Doc. 17).

O zelo e o afastamento de riscos fiscais acompanham as praticas de planejamento e
orcamento em todos os momentos. O decreto anual de programacdo financeira da Unido
também se volta a “garantir o cumprimento dos resultados fiscais estabelecidos na LDO, e

de obter maior controle sobre os gastos” (Doc. 18). S&o muitos os instrumentos

11 Pedido de acesso a informacdo n® 03006001274201972, respaldado na Lei de Acesso a Informacio e
atendido pela Secretaria de Or¢camento Federal (SOF) permitiu o acesso a cerca de 400 documentos, dentre
Notas Técnicas, Pareceres e Despachos do Ministério do Planejamento referentes a processos que culminaram
em abertura de créditos or¢amentarios ao Ministério da Educacao.
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orcamentarios orientados a garantir o cumprimento das metas de resultado primario, do teto
de gastos e da regra de ouro, além da preservagdo de atributos contabeis e cumprimento da
legislacdo or¢amentaria (Lei 4.320/1964 ¢ LRF).

As proprias metas e os riscos fiscais sao “produto das macrodiretrizes do processo de
elabora¢do do orcamento”. Em um cenario de crise e sob a vigéncia de politicas de
austeridade, o objetivo declarado da programagdo orcamentdria ndo diz respeito ao
financiamento de politicas publicas, mas a “atualizar o cenario fiscal e adequar o gasto
discricionario da Unido ao cumprimento da meta de resultado primario” (Doc. 19).

O Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP) da mostras de como
funciona o registro e o processamento de pedidos dos ministérios na area or¢amentaria. Todo
0 processo € parametrizado, os campos sao pré-definidos, o procedimento todo previsto em

manual''?

, atendendo a legislagdo or¢amentaria e fiscal. Cabe ao 6rgdo solicitante, por
exemplo, indicar “formas de financiamento do crédito e a adequacdo da proposta a meta
fiscal e ao limite de gastos” (conforme mostra a Figura 11). O sistema de informagdo diz
respeito a0 momento de formalizagdo dos pedidos e respostas, ¢ o registro que entra nesse
sistema que converte em oficial a posi¢do dos agentes. Nele a linguagem ¢ controlada, o que
pode ser dito passa por filtros institucionais, de modo que duvidas, queixas, conflitos,
opinides, devem ficar de fora desse instrumento. O disposto no SIOP deve teatralizar a
perspectiva universal e consagrar todo decoro, toda a prudéncia que se exige do ato estatal
para que eles tenham eficécia.

As Figuras 12, 13 ¢ 14, abaixo, ilustram o funcionamento do SIOP. Vé-se ai uma
amostra dos controles fiscais, da linguagem contabil, do apelo quantitativo, do

estrangulamento do espaco cognitivo ao qual os servidores que manipulam esses

instrumentos estao sujeitos.

120 manual do SIOP esta disponivel no enderego https://www]1.siop.planejamento.gov.br/siopdoc/doku.php,
acesso em 23/12/2020.
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Ministério da Economia

SI0P - Azragdss Orgamentanas Exsrciclo: 2013
Momento: 3100 - ARerago Orpamantara - Unidada
JUSTIFICATIVAS DO PEDIDO o fark

Justmeativas Padide: |- Supsravit orgamentario
Tipo de Cradito: 120
NECESSIDADE DA ALTERACAO {indicar a necessidade da akterag3o orgamentaria, informando a destinagio da proposicao).

Asollul‘ag:an se dewe 3s necessidades de urilzagacrms TETUSOs para honrar compromissos assumidos em convénios de pesguisa,
na prestagio de senvicos, no custeio de atvidades intemas, em reformas e ampliagies e na compra e equipamentos para 3 UFPR,
nas fontes 650, 883, 680 & 8681, provenientes de amecadagdes de anos antericres.

CAUSA DA DEMANDA (indicar a causa para a demanda, o que provocou a necessidade do ajuste e dos novos recursos e
explicitar, caso haja, a alteragdo nas metas de atendimento da politica piblica envolvida).
Coma destacado no item antenor a solicitag3o se deve 3s necessidades de utizacio dos recursos para henrar compromissos
assumidos em convénios de pesquisa. na prestagdo de senvigos, no custelo de tividades intemas, em reformas e arrpiqxpese na
compra de -=qu.parnem:rs para a UFPR, nas fontes 850, 663, 560 & 881, provenientes de amecadagies de anos anteriores. Nio
hawverd aiteragio nas metas de atendimento das politicas plblicas, apenas o cumprimentn com 3 devida quafidade.

FORMAS DE FINANCIAMENTO DO CREDITO E A ADEGUAGAD DA PROPOSTA A META FISCAL E AO LIMITE DE GASTOS
{indicar as compensagies nﬂ;.ameman:s oferecidas efou a uul.lzat;an de excesso de arrecadagio ou superivit financeiro, akémy
de verificar a adequagao das almmnes a meta fiscal do E:Emamo e a0 limite de gastos definido pela EC 332016, e que os
cancelamentos oferecidos ndo trazem prejuizo 3 execugdo das programagdes canceladas).
0 financiamenio do crédito sera realizado pelo supeaurtfmnoem de anos antenores. A utizagde do superdwit ndo traz prejuizo 3
execurdo das demais programacdes. Nao haverd canceiaments de programagso.

VERIFICAGAO DAS FONTES, DOS IDENTIFICADORES DE USO - [DUSO E DOS IDENTIFICADORES DE RESULTADO PRIMARIC
- RP {verificar o balanceamento dessas classificagies orgamentarias, justificando, caso estejam desbalanceadas).

O deshalanceamento se deve 3 suplementag@o orcamentaria, que & justamenie o objsto desta solictagie.

MEDIDA PROVISORIA (indicar a urgéncia, a relevincia e a imprevisibilidade da proposigio).

Aurgénoia s= deve 3 necessidade de honear 0 COMPIOMISSOS & CTONOYramas 3SsUMidos antenomments em convénios de pesquisa
& coniratos, sendo aiguns deles inadiveis @ sem posshiidade de interupcio ou descontnuidade.

LEGISLA(;..&O ESPECIFICA (informar, quando for o caso, a legislagio "especifica” da qual decorme ou se baseia a akteragio
orgamentaria solicitada).
Artigos 48 a 50 da lei 13.707. DE 14 DE AGOSTO DE 2018 que Dispde sobre as diretrizes para a elaboragio e exccugdo da Lei
Orgamentaria de 2012 & 43 outras providéncias.
Em especial o Artigo 58 (...}
& 12 Mo caso de mlaspmpnas de convEnios e de doagdes obbtidas pelas instiuigdes federais de ensing. devero ser
observadas as segunies disposiches:
1 - a5 despesas custeadas com as refieridas receitas ndo serfo consideradas para fins de apuragio do montante aque serefere 0 §
1* deste artigo. nem de |II'I'IIT.50:310 de empenho & maovimentacdo financeira; e
Il - no caso de aberiura de creditos adicionais 3 conta de excesso de E.ITEDEng:aD ou de supemuitﬁla_'m:eim r\efﬁmqtesas
mencionadas receitas, cancelamentos compensaténios de dotagdes ndo incidirao sobre as programagdes do Ministério da
Educagao,

OUTRAS INFORH.AC&'.!IES {além de outras informagdes que forem julgadas como necessarias, regisirar que nac ha obices no
prosseguimento da prnpomfsnllnr:apau]
Informames gue ndo haverd implicagdes gque desabonem ou levem a prejuizos decomentes do atendimento desta solicitagde.

Figura 12 — SIOP - Justificativa do pedido de alteracio orcamentaria
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Ministério da Economia

SIOP - Alteragcdes Orcamentarias

Quadro Resumo do(s) Pedido(s)

Tipo: 120 - Suplementagao acima dos limites autorizados na LOA ou nao-autorizada na LOA

Exercicio: 2019

TOTAL GERAL | 32.320.000] o 32.320.000
Tipo de Instrumento Legal Supl ¢a | C | Diferenca
Lei 32.320.000| 0| 32.320.000
TOTAL GERAL 32.320.000| 0| 32.320.000
Programa Suplernentaqéol Cancelamento Diferenca
2080 - Educagao de qualidade para todos 32.320.000| 0| 32.320.000
TOTAL GERAL 32.320.000] 0| 32.320.000
Tipo de Programa Suplementaqﬁol Cancelamento Diferenca
- Tematico 32.320.000| 0| 32.320.000
TOTAL GERAL 32.320.000| 0| 32.320.000
Acdo Supl ¢ao|C I Diferenca
20RK - Funcionamento de Instituigdes Federais de Ensino Superior 32.320.000 0 32.320.000
TOTAL GERAL 32.320.000| 0| 32.320.000
Tipo de Agdo Suplementacao| Cancelamento Diferenca
- Atividade 32.320.000 0| 32.320.000
TOTAL GERAL 32.320.000] 0| 32.320.000
Pedido de Alteracdo Supl ¢do|C | Diferenca
152875 - Superavit Orgamentario(Tipo 120) 32.320.000| 0| 32.320.000
TOTAL GERAL 32.320.000| 0| 32.320.000
Tipo de Financiamento Supl ¢ao| C I Diferenca
- Superavit financeiro 32.320.000 0 32.320.000
TOTAL GERAL 32.320.000| 0| 32.320.000
Novo Regime Fiscal (EC 95) Supl ca | (o | Diferenca
- Despesas nos limites da EC 85 32.320.000| 0| 32.320.000
TOTAL GERAL 32.320.000 0 32.320.000

Figura 13 — SIOP: Quadro resumo de um pedido de suplementacio orcamentéaria.
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SI0P - Alteragies Orgamentanas
Quadro Resumo do(s) Pedidofs) Exercicio: 2013

Pedidonomel_____ o

Tipo: 120 - acima dos imitse na LOA ou ndo- naLOA

Esfera Org 2re | 30| C. |
T Opamerto Pl T @ T
b — T L}

de Operac3o de Grédito (IDOC)

0 - CUTICS FECUNG08.
L

32 120000
Tipo de Alferagio | 30| C. | Diferenga
- =

ToEar =R T Eaar ) o Exoa )

Figura 14 — SIOP: Quadro resumo de um pedido de suplementacio orcamentaria.
(continuacio).

Nesse sentido, o processo or¢amentario produz, ou ajuda a produzir o “cenario fiscal”
que sera objeto de suas intervengdes fiscalistas, constituindo algo como a “fatalidade do
provavel” que Bourdieu apontou na racionalidade neoliberal (LAVAL, 2018, p. 224). Dentre
as premissas desse processo estdo a

criagdo de instrumentos de atualizagdo das projecdes da execucdo e da
elaboragdo do orcamento para subsidiar a tomada de decisdo no ambito das
metas fiscais a serem atingidas; e, elaboracdo do projeto, aprovagdo e
execu¢do da lei orcamentaria realizada de modo a evidenciar a
transparéncia da gesto fiscal [...] (Doc. 20).

A andlise técnica no planejamento e orcamento ndo pondera a necessidade de efetivar
direitos ou cumprir metas de cobertura e qualidade nas politicas sociais. Sob a lente do
fiscalismo, o gasto publico ganha acento negativo, as despesas mesmo em areas como satde
e educacdo sdo vistas com suspeicdo, como risco ao erario. A despeito dos governos aderirem

mais ou menos ao discurso da austeridade, o controle fiscal sobre o orcamento ocupa um
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lugar de destaque no Executivo. Internamente ao governo, hd a imagem dos analistas
orcamentarios enquanto agentes de controle/fiscalizagdo da politica fiscal pela via da
contencao de despesas. Por exemplo, em um Relatorio de Avaliagdo do Cumprimento de
Metas Fiscais do primeiro quadrimestre de 2011, 1é-se uma amostra da exaltacdo dos cortes
na despesa publica:
[D]essa forma, o total de ajuste nas despesas esta avaliado em R$ 48,5
bilhdes, o que confirma o compromisso da politica fiscal com o
crescimento econdmico sustentavel ndo gerador de pressoes inflaciondrias.
Se considerados os vetos do Poder Executivo a LOA-2011, no valor de R$

1,6 bilhdo, depreende-se que o corte total de despesas em relagdo ao
autografo do Congresso foi de R$ 50,1 bilhdes. (Doc. 21).

As preocupagoes dos 6rgaos de planejamento e orcamento também sdo evidenciadas
quando se manifestam pelo veto a algum dispositivo proposto pelo Congresso Nacional nas
leis orcamentdrias. Se o parlamento propde emenda ao PLDO na qual o Executivo deve
garantir no or¢camento 0s recursos para o cumprimento de metas educacionais, esse
dispositivo deve ser vetado sob a justificativa de que se sancionado, ele determinaria “ao
Poder Executivo o aumento das obriga¢des da Unido em momento de reduzido espago fiscal”
(Doc. 22).

O “engessamento, a rigidez do orgamento” (Doc. 23) ¢ uma preocupacdo constante
das praticas de planejamento e or¢gamento, ndo porque isso prejudicaria a execucdo de
politicas publicas, mas porque “tornaria a despesa obrigatdria, enrijecendo o orcamento e
dificultando, em caso de necessidade, o cumprimento das metas fiscais.” (Doc. 5). O ndo
cumprimento de metas fiscais ameacaria a seguranca da economia nacional:

Os referidos dispositivos restringem a discricionariedade alocativa do
Poder Executivo na implementacdo das politicas publicas, provocam
aumento do montante de despesas primarias com execug¢do obrigatoria e
elevam, ainda mais, a alta rigidez do or¢amento, dificultando ndo apenas
o cumprimento da meta fiscal, como também do teto de gastos,
estabelecido pela EC 95, e da Regra de Ouro, constante do inciso III, do
art. 167 da Constituicao.

Alerta-se para o fato de que o ndo cumprimento dessas regras, ou mesmo
a mera existéncia de risco de ndo cumprimento, poderia provocar
inseguranca juridica e impactos econdmicos adversos para o pais, tais
como elevagdo de taxas de juros, inibi¢do de investimentos externos e
elevagdo do endividamento (Doc. 5).

A prevaléncia da dimensdo fiscal sobre a social nas andlises dos técnicos de
planejamento e orcamento também podem ser vistas na defesa do veto ao dispositivo que o

Congresso Nacional incluiu no texto da LDO 2018 encaminhada a san¢do do Presidente da
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Republica. A proposta do parlamento tinha em vista garantir que o orcamento anual
observasse as metas do Plano Nacional de Educagdo, mas a posi¢do técnica dos Orgdos
or¢amentarios foi pelo veto, dado o risco de que isso viesse a comprometer o alcance das
metas fiscais fixadas nesta LDO.
Dispositivo vetado: Art. 21. A alocacdo de recursos na area de Educagio
terd por objetivo, no Projeto e na Lei Orcamentaria de 2018, o
cumprimento das metas previstas no Plano Nacional de Educagio, Lei n°
13.005, de 25 de junho de 2014.
Paragrafo tnico. A alocacdo de recursos de que trata o caput devera buscar
a implantagdo do Custo Aluno Qualidade inicial - CAQi, nos termos da
estratégia 20.6 do Plano Nacional de Educag@o.
Razdo do veto: A medida restringiria a discricionariedade alocativa do
Poder Executivo na implementagdo das politicas publicas e reduziria a
flexibilidade na priorizagdo das despesas discricionarias em caso de
necessidade de ajustes previstos na Lei Complementar n® 101/2000 (LRF),
colocando em risco o alcance da meta fiscal (Doc. 4).

A razdo do veto acima joga com as categorias de despesas — obrigatorias e
discricionarias —, e com metas fiscais da LRF —uma vez que despesas com o FUNDEB estdo
fora do teto de gastos —, para justificar a ndo vinculagdo dos recursos necessarios para o
cumprimento da meta do PNE, o que comprometeria nio a discricionariedade alocativa do
Executivo (para isso bastaria o veto do Paragrafo Unico), mas sua capacidade de
contingenciar e reduzir despesas para cumprir metas fiscais.

Em outra ocasido, o Congresso Nacional prop0s uma alteragdo na classificagido de
despesas que as retiraria recursos arrecadados diretamente pelas Universidades e Institui¢Ges
de Ensino e Pesquisa Federais do alcance do teto de gastos fixado pela EC n°® 95/2016. O
intuito do dispositivo legal era ampliar os limites de gastos dessas instituigdes com recursos

oriundos de

receitas proprias, de convénios ou de doagdes, quando forem relacionadas
a execugdo de projetos ou atividades, contratos ou convénios direcionados
ao apoio e desenvolvimento de pesquisa cientifica e tecnoldgica; a
manutengdo e ao desenvolvimento do ensino; a programas de pos-
graduagfo e extensdo; a realizagdo de exames educacionais; bem como a
avaliag¢@0, a0 monitoramento e a realizacdo de estudos e pesquisas para o
desenvolvimento de politicas educacionais (Doc. 5).

Mas esse item também foi vetado, ndo levando em consideragdo qualquer
necessidade afeta as politicas de Educagdo ou de Ciéncia, Tecnologia ¢ Inovacdo.
Sobrevieram os prejuizos a padronizagdo da apuragao contabil. Venceu o argumento de que

esse dispositivo alteraria “artificialmente” os agregados contdbeis utilizados como
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indicadores da politica fiscal, deteriorando a imagem do pais frente a organismos
internacionais e agentes do mercado.

Os exemplos acima ilustram como a maneira de classificar a despesa muda a forma
de contabilizar. As categorias ndo representam uma realidade, elas a produzem. Tratar uma
despesa como discriciondaria ou obrigatdria, como financeira ou primaria, define se ela estara
sujeita ou ndo as regras fiscais, se sera vista como forma de honrar compromissos nacionais
ou como excesso de um Estado que gasta muito e gasta mal. A maneira de contar, altera o
que se conta. Em um contexto no qual a confianga do mercado na condugao fiscal do Estado
esta ancorada no respeito ao teto de gastos, a maneira de classificar receitas e despesas
orcamentarias se relaciona a imagem que o governo deseja projetar de si. Trata-se de uma
internalizagdo de principios do mercado nas praticas burocraticas — um dispositivo
neoliberal, em termos foucaultianos.

Em 2020 expiraria o Fundeb, tal como inscrito na Constitui¢do Federal em 2006. Isso
desestruturaria o financiamento publico da Educa¢do Basica no pais. Sob pressdo, em um
ano marcado pela pandemia de Covid-19, foi votado no Congresso Nacional a Emenda
Constitucional do Novo Fundeb (Emenda Constitucional n° 108/2020). Nessa ocasido, a
Secretaria de Avaliagdo, Planejamento, Energia e Loteria confeccionou uma apresentagao
levada as instancias superiores do Ministério da Economia.

A apresentacdo intitulada “Impactos e Riscos Fiscais no Novo Fundeb” (Doc. 24)
ndo avalia a estrutura de financiamento da Educacdo Basica no pais, tampouco pondera
quanto a necessidade de aporte de recursos para fazer frente as metas do Plano Nacional de
Educacdo. O foco ¢ alertar para os impactos e riscos fiscais a Unido e demais entes
subnacionais, chamando atenc¢ao para o aumento do gasto com pessoal e para o aumento das
despesas com a implementacdo do CAQ (Custo Aluno Qualidade) como parametro minimo
de qualidade garantido pela Unido e do Piso Nacional do Magistério (Lei n® 11.738/2008).
Também alerta para as ameacas fiscais no horizonte. O documento reflete a luta pela
contengdo das despesas educacionais nessa burocracia, que fala em “A proxima batalha:
regulamentacdo do Fundeb (PL 4372/2020)”. Mais uma vez a dimensdo fiscal impde-se na

analise da medida em discussdo no Legislativo, pois segundo o 6rgéo, o

PL desrespeita a Constituigdo e a LRF ao prever o uso da complementagéo
federal do Fundeb para fuga do Teto de Gastos, quando propde que nos 2
primeiros anos de vigéncia do Fundeb, a Unifo alocard, além dos
destinados a complementag¢do ao Fundeb, recursos orgamentarios para a
compensagdo emergencial dos efeitos da pandemia Covid-19 (Doc. 24).
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A andlise da matéria que tornou o Fundeb permanente e mais robusto (PEC n°
15/2015 transformada na EC n° 108/2020) no Congresso Nacional contou com

manifestagdes dos Ministérios da Fazenda e do Planejamento'!?

. A relatora da proposta na
Camara dos Deputados, Deputada Professora Dorinha Seabra Rezende (DEM-TO), que no
parecer da comissdo parlamentar especial sobre a matéria manifestara agradecimento aos
servidores de carreira da STN, os quais segundo ela “dedicaram-se a debates de carater
técnico que muito auxiliaram na formulagdo dessa proposta”, nesta ocasido, com a entrada
em cena dos técnicos da SEPLAN, discordou dos representantes do Ministério da Economia,
descartando suas contribui¢des (Doc. 25).

O texto do Novo Fundeb serve, de um lado para explicitar a leitura fiscalista dos
orgdos de planejamento e orgamento, e de outro, para ilustrar a importancia das categorias
estatais como “o piso nacional do magistério”, “a complementagdo da Unido ao fundo”, o
“Custo Aluno Qualidade”, dentre outros. Uma vez que a Emenda Constitucional foi
resultado de uma luta dos movimentos sociais e grupos que se associam a demandas por
mais recursos para a educagdo publica, essas categorias expressam um ponto de chegada,
que logo sera ponto de partida para novas “batalhas”, como a que prevé a SEPLAN durante
a regulamentacdo do novo fundo.

Adicionalmente, cabe sublinhar que a aprovacdo do novo FUNDEB foi facilitada —
para ndo dizer possibilitada — porque seus recursos ndo se submetem ao teto de gastos,
conforme a EC n® 95/2016, mais uma conquista importante do segmento educacional em
meio a um regime radical de austeridade fiscal. Ou seja, ainda que em meio a uma ordem
desfavoravel, ha frestas para o avanco de demandas sociais que implicam em despesas
publicas.

Todas as praticas burocraticas acima mencionadas buscam analisar a conformidade
dos pleitos e propostas que apontam para a ampliagdo dos investimentos publicos em
educacdo (MEC, Congresso Nacional) em relagdo a legislacdo fiscal, ou se afrontam o

regime de austeridade defendido pelo governo. Praticas de planejamento e orcamento como

as descritas exercem essencialmente o papel de controle fiscal, e isso reflete um

13 https://www.camara.leg.br/noticias/540153-para-fazenda-e-planejamento-problema-do-fundeb-esta-na-

ma-gestao-nao-na-falta-de-recursos/ (visitado em 26/10/2020). O representante do Ministério do Planejamento
nessa audiéncia publica era Diretor de Assuntos Macroecondmicos, da SEPLAN.
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estreitamento do espaco de possiveis nesse subcampo que pode ser compreendido a luz dos

muitos fatores trazidos ao longo desta pesquisa.
31. A diretriz é clara

O orcamento publico ¢ uma peca essencialmente politica. Ele aponta quais sdo os
recursos a serem arrecadados pelo Estado e para onde devem ser canalizados, receitas e
despesas publicas. Ele da concretude ao papel redistributivo do Estado. O orgamento indica
quais recursos serdo retirados da sociedade para os cofres publicos, e quais serdo remetidos
a entidades, setores e politicas financiadas com esses recursos, em quais montantes, ¢ com
quais objetivos. A disputa pelo controle sobre a destinagdo dos montantes arrecadados pelo
Estado se manifesta em linguagem técnica, em classificacdes de receita e despesa, em regras
contabeis e financeiras, em controles e pardmetros da politica fiscal.

A de Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) ¢ editada anualmente com as regras para
que Executivo, Legislativo e Judiciario participem da elaboracdo da Lei Or¢amentaria Anual
(LOA). Segundo a Constituicdo, a LDO deve compreender as metas e prioridades da
Administragdo Publica Federal e alteragdes na legislagdo pertinente e politicas de aplicacio
de agéncias de fomento oficiais. Além disso, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
acresceu a LDO uma série de atribuigdes relativas a gestdo fiscal: metas, controles,
avaliagOes, demonstrativos, pardmetros e projecoes da politica econdmica devem constar na
LDO e balizar a proposta or¢amentaria

Ocorre que a LDO hoje funciona como mais uma pega de controle fiscal. Em 2010
ela continha 130 artigos, em 2020 passou a ter 155, distribuidos em onze capitulos e oito
anexos. A lei ndo dispde explicitamente sobre as escolhas morais e politicas que devem
orientar a organiza¢do do or¢gamento para potencializar a acdo estatal, melhorar o resultado
de suas intervenc¢des, aperfeicoar ou ampliar a arrecadacdo, ou como redistribuir melhor os
recursos publicos. As atencdes concentram-se em controles ao gasto. As escolhas contidas
na lei, em geral, sdo dispostas em linguagem hermética, cifrada aos olhos dos ndo
especialistas. A excegdo da politica de aplicagdo dos recursos em agéncias financeiras de
fomento oficial, a peca cuida basicamente da estrutura da LOA e das agdes orcamentarias,
das categorias de despesa, vedagdes, limites, e procedimentos para elaboragdo, execugdo e

publicizagdo do orgamento.
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A despeito do comando constitucional, a lei raramente aponta as prioridades da
Administragdo para o orgamento do ano seguinte. O capitulo que trata das metas e
prioridades geralmente se resume a zelar pelo cumprimento da politica fiscal, ndo cabendo
mencionar sequer palavras como saude, educacdo ou trabalho. Nos projetos de LDO
aprovados pelo Congresso Nacional e encaminhados para san¢do e vetos invariavelmente ha

um “Anexo de Prioridades e Metas” que é vetado'!*

pelo Executivo. Apenas na LDO
aprovada em 2018, que orientou a elaboragdo do or¢amento de 2019, o texto incluiu como
prioridades da Administracdo Publica Federal “as metas inscritas no Plano Nacional de
Educacdo — PNE e as acOes relativas ao enfrentamento a violéncia contra a mulher”
(BRASIL, 2018a).

Nao ha, no entanto, comando na LDO para que a lei orcamentaria garanta recursos
para cumprir as metas de investimento publico em educacdo publica constantes no PNE,
garantindo o minimo de 7% do PIB do até 2019 e 10% até 2024. A LDO de 2016 orienta em
seu art. 22 que “a alocacdo de recursos na area de Educacdo terda por objetivo [...] o
cumprimento das metas previstas no Plano Nacional de Educag¢ao” (BRASIL, 2015a), mas
teve vetado o seguinte paragrafo, que o complementaria:

§ 2° Para fins de aplicagdo do caput, a Unido promovera agdes, em regime
de colaboragdo com os demais entes federados, com vistas a que 6,6% (seis
inteiros e seis décimos por cento) do Produto Interno Bruto-PIB do pais
sejam aplicados em investimentos publicos em Educacdo, nos termos do
art. 50, § 40, da Lei no 13.005, de 25 de junho de 2014, especialmente para
o cumprimento das metas estipuladas para o exercicio de 2016 (Doc. 22).

O motivo declarado pelo Ministério do Planejamento e endossado pelo Presidente da
Republica para o veto a esse comando ¢ que o dispositivo buscaria

reestabelecer patamares de investimento publico em educagdo publica
estipulados na Meta 20 da Lei no 13.005, de 25 de junho de 2014,
determinando ao Poder Executivo o aumento das obrigagdes da Unido em
momento de reduzido espaco fiscal (Doc. 22).

Nada de novo nos motivos do veto. Respaldadas no contexto de “reduzido espaco

fiscal”, as praticas or¢amentarias nunca trataram a lei que fixa metas de aumento de recursos

"4 Em uma andlise das LDOs sancionadas entre 2012 e 2019, o anexo de prioridades e metas s6 ndo foi
integralmente vetado nos anos de 2017 e 2018. Em 2013, um artigo da lei menciona como prioridades agdes
do Plano de Aceleragao do Crescimento (PAC) e do Plano Brasil sem Miséria (PBSM). Em 2016 um artigo da
lei menciona como prioridades agdes de infraestrutura constantes do PAC e Agdes ¢ Servigos Publicos de
Saade (ASPS) acrescidas ao or¢amento por emendas parlamentares individuais ou de bancadas estaduais, e
prioridades do Plano Plurianual (PPA). As prioridades do PPA também s@o apontadas na lei de 2019.
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na Educagdo. Isso fica ainda mais explicito na LDO de 2017(BRASIL, 2016b), quando
inclusive o caput do artigo 25, tal como fora sancionado em 2016, foi vetado:

Art. 25. A alocagdo de recursos na area de Educac@o tera por objetivo, no
Projeto e na Lei Orcamentaria de 2017, o cumprimento das metas previstas
na Leino 13.005, de 25 de junho de 2014 - Plano Nacional de Educagao.

Razdes dos vetos:

O montante de recursos que deve ser aplicado em determinado setor ou
politica publica deve ser definido no contexto da elaboragdo do Projeto de
Lei Or¢camentaria e da aprovacédo da respectiva Lei em fungdo do volume
de recursos disponiveis, levando-se em conta a necessidade de atendimento
de outras despesas, especialmente as classificadas como obrigatorias. Por
outro lado, ndo seria possivel cumprir os referidos dispositivos no que se
refere a elaboragdo do Projeto de Lei Orcamentaria para 2017
considerando que o mesmo foi encaminhado ao Congresso Nacional em
31 de agosto de 2016 (Doc. 26).

Note-se que um dos argumentos do veto aponta que o Poder Executivo ja havia
enviado o Projeto de Lei Orcamentaria (PLOA) desconsiderando as metas do PNE,
excluindo das diretrizes orcamentarias um comando que esteve na LDO no ano anterior sem
apresentar justificativa. O argumento de que o PLOA j4 havia sido enviado, e de que a
apuragdo das despesas em educacgdo incorreria em dificuldades operacionais, também fez o
Executivo vetar o dispositivo abaixo, que exigiria afericdo da meta do PNE:

XXXVII - demonstrativo de investimentos publicos em educagéo
constantes do Projeto de Lei Orcamentaria de 2017, nos termos do art. 5°,
§ 4°, e dameta 20 do Anexo da Lein® 13.005, de 25 de junho de 2014 (PNE
2014-2024), de modo a explicitar a metodologia utilizada, discriminando-
se valores das agdes or¢amentarias, por grupo de natureza de despesa,
modalidade de aplicagdo e identificador de resultado primario, bem como
valores de incentivos e isenc¢des fiscais, subsidios e demais gastos
indiretos, agregados como propor¢do do produto interno bruto.

Razdes dos vetos

De acordo com o art. 10 do Autdégrafo ora em analise, o prazo para
encaminhamento ao Congresso Nacional das informagdes complementares
ao Projeto de Lei Orcamentaria de 2017 foi 15 de setembro de 2016,
motivo pelo qual as referidas informagdes foram prestadas com base no
Projeto de Lei de Diretrizes Or¢amentarias para 2017 enviado pelo Poder
Executivo. Ademais, mesmo que a Lei de Diretrizes Or¢camentarias para
2017 ja tivesse sido sancionada antes do referido prazo, muitas das
informagdes, objeto das aludidas alteragdes ou inclusdes, ndo teriam, por
dificuldades operacionais, condigdes de ser atendidas (Doc 26)!15.

Em 2018 e em 2019, com relagdo ao cumprimento das metas do PNE, a historia se

repete com argumentos ligeiramente diferentes. Em 2018 o Ministério do Planejamento

115 Egse veto e essa mesma razdo de veto se repete na LDO 2020 (Doc. 27).
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argumentou que isso “reduziria a flexibilidade” do Executivo para priorizar despesas em
caso de “necessidade de ajustes” para o cumprimento de metas fiscais — o cumprimento da
lei do PNE reduziria a discricionariedade do Executivo. No ano seguinte acrescenta que

cumprir as metas de investimentos em educagdo dificultaria ndo apenas o cumprimento da

1

meta fiscal, mas também o do teto de gastos e da regra de ouro''®, o que poderia provocar

“impactos econdmicos adversos”.

A medida restringiria a discricionariedade alocativa do Poder Executivo na
implementacdo das politicas publicas e reduziria a flexibilidade na
priorizagdo das despesas discricionarias em caso de necessidade de ajustes
previstos na Lei Complementar no 101/2000 (LRF), colocando em risco o
alcance da meta fiscal (Doc. 4).

Os referidos dispositivos restringem a discricionariedade alocativa do
Poder Executivo na implementagdo das politicas publicas, provocam
aumento do montante de despesas primarias com execugdo obrigatoria e
elevam, ainda mais, a alta rigidez do orgamento, dificultando ndo apenas o
cumprimento da meta fiscal, como também do teto de gastos, estabelecido
pela EC 95, e da Regra de Ouro, constante do inciso I1I, do art. 167 da
Constituicao. [...] Alerta-se para o fato de que o ndo cumprimento dessas
regras, ou mesmo a mera existéncia de risco de ndo cumprimento, poderia
provocar inseguranga juridica e impactos economicos adversos para o pais,
tais como elevagdo de taxas de juros, inibigdo de investimentos externos e
elevagdo do endividamento (Doc. 5).

Ja quanto ao veto do dispositivo que exigiria do Executivo a apuragdo do montante
de investimentos publicos em educacdo constantes do Projeto de Lei Or¢amentaria de 2018,
o Ministério do Planejamento alega que ndo caberia essa espécie de “controle prévio” quanto
ao cumprimento do PNE, pois

[o] calculo do investimento publico em educagéo é atualmente produzido
pelo INEP, porém ¢ realizado apos sua execugdo. O investimento publico
total em educac@o em relagdo ao PIB, segundo a metodologia do INEP, é
calculado para o agregado de todos os niveis de governo (Unido, estados,
Distrito Federal e municipios) e sua apuragdo considera as despesas
executadas. Ademais, parte significativa do investimento em educagdo da
Unido se da por meio de transferéncias a outros entes, aparecendo como
investimento executado pelo ente (Doc. 4).

Interessa notar que o controle prévio — prudéncia — € praxe quanto ao cumprimento
de metas fiscais, a partir de relatorios bimestrais de avaliacdo de receitas e despesas, e
relatérios quadrimestrais acerca do cumprimento das metas de resultado primario — previstos
na LRF e na LDO. A nfo ado¢do de medidas corretivas durante o exercicio para que se

cumprisse a meta fiscal foi considerada uma irregularidade pelo Tribunal de Contas da Unido

116 5 regra de ouro foi abordada em maior detalhe na segao 10.
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(TCU), e inclusive um dos argumentos mobilizados durante o impeachment da Presidenta
Dilma em 2014. Ndo basta ao Executivo cumprir a meta fiscal — o que pode ser conseguido
mediante aprovagdo no Congresso Nacional de alteragdo na meta vigente ao final do
exercicio —, € necessaria vigilancia permanente quanto a trajetoria do resultado primario, e,
se for necessario, cabe ao Executivo contingenciar imediatamente a parcela do orcamento
necessaria ao cumprimento da meta em vigor.

Nao ¢ dificil perceber que, naquele momento (novembro/2014), o controle
fiscal pretendido pela LRF e pela LDO/2014 ja estava inviabilizado em
virtude da omissdo reiterada do Poder Executivo em restringir a realizagéo
de despesas discricionarias, apos o encerramento do quarto bimestre — em
um primeiro momento. Ante o descontrole fiscal ja configurado e
reconhecido pelo proprio Governo, nem por isso poderia a Presidente da
Republica omitir-se em seu dever de mais uma vez editar decreto de
contingenciamento em aten¢do as normas legais que lhe impunham tal
conduta (Doc. 29).

Se ficou evidente para o TCU que o Governo Federal durante o exercicio de 2014
ndo foi eficaz em aplicar medidas para que as metas fiscais projetadas na LDO aprovada
inicialmente pelo Congresso fossem cumpridas. Da mesma forma, parece claro que a meta
20 do PNE ndo se cumprird no decénio 2020-2024'". Contudo, diferentemente do que
ocorreu com as metas fiscais, 0 ndo cumprimento de metas de investimentos em educagio
nao despertam atencdo dos orgdos de controle. Enquanto o Ministério do Planejamento
argumenta para que nao conste na LDO mengao a apuracdo de metas de investimentos em
educacio, o TCU!'!® restringe-se a apontar que ha o risco de a meta nio ser implementada,
nao sendo possivel estimar o cumprimento da meta de ampliacdo de investimentos em
educacdo ano a ano. Diz também que:

o Novo Regime Fiscal, instituido pela EC 95/2017, abre espago para a
perda de recursos aplicados pela Unido em manutengio e desenvolvimento
do ensino — MDE, quando em comparagdo com o0s gastos minimos em
MDE calculados segundo a regra anterior (Doc. 30).

Na contramdo da lei de 2014 (PNE), que estabeleceu metas de aumento dos
investimentos publicos em educagdo, o piso constitucional das despesas com educagdo vem
sendo reduzido em relacdo a regra de financiamento anterior a EC n° 95/2016. Ministério do

Planejamento e Tribunal de Contas da Unido estdo cientes, mas o ndo cumprimento do PNE

7' 0 Ministro da Educagdo ja se pronunciou a respeito do assunto, opinando pela alteragdo da meta de

ampliagdo dos investimentos em educagdo publica, que dificilmente sera cumprida (TOKARNIA, 2019).
18 Ver acérdao TCU n° 2018/2019 — plenario (Doc. 28).
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— ndo apenas quanto ao cumprimento das metas, mas também quanto a diretriz para que o
Executivo amplie seus investimentos — parece ser uma ilegalidade menor, visto que se choca
com o regime de austeridade fiscal.

Trés aspectos devem ser ressaltados quanto ao carater simbolico das observagdes
acima destacadas. Primeiramente, chama atengio o carater indiscutido’’ da preméncia fiscal
na Lei de Diretrizes Or¢camentarias. Se houve algum constrangimento em inserir ou excluir
compromissos do Executivo quanto ao cumprimento das metas educacionais, refletindo em
san¢des parciais e vetos, ndo se questiona que o processo or¢amentario como um todo esteja
colocado a reboque de parametros da politica fiscal, é nessa auséncia de discussdo que se
manifesta a dominancia (violéncia simbolica) da dimensao fiscal no processo orcamentario.

Em segundo lugar, mesmo em uma linguagem fechada, afeta a matéria financeira e
contabil, as categorias da LDO sdo objeto de disputa entre grupos sociais. Ela tanto comporta
vedagdes ao gasto publico quanto permite proteger algumas despesas na execucdo
orcamentaria. Nao ¢ por outro motivo que os vetos do Executivo incidem sobre os anexos
de metas e prioridades ou sobre critérios que considerem as metas de investimento em
educacdo do PNE. A LDO reconhece as despesas que nao poderdo sofrer contingenciamento
or¢amentario, e, portanto, sobre ela incidem demandas que buscam contornar as restri¢des
fiscais. No orcamento de 2021, por exemplo, além das despesas obrigatdrias por lei, a LDO
protegeu dotagdes orcamentarias que servem desde a aquisi¢ao de blindados para o Exército
até as despesas com as agdes ligadas a Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (LDO 2021).

Por fim, as metas educacionais fixadas no PNE e as metas fiscais previstas na LRF
sdo tratadas de modo completamente diferente na LDO. Enquanto as ultimas ocupam lugar
de destaque, e orientam grande parte da elaboragdo or¢camentaria, as primeiras sdo quase
sempre excluidas do texto final da lei, sem que haja maiores discussdes no parlamento ou no
legislativo. As praticas estatais nesse subcampo burocratico — com o suporte dos 6rgdos de
controle — sdo eficazes em levar a cabo o desnivel inconteste entre metas educacionais e
fiscais, e, “conquanto todas essas manifestacdes simbodlicas ndo passem de boas intencdes

ou de manifestacdes de hipocrisia, mesmo assim elas agem” (BOURDIEU, 2014, p. 60).

119 «“A existéncia de um campo de produgdo especializado ¢ condigdo do aparecimento de uma luta entre a
ortodoxia e a heterodoxia as quais tém de comum o distinguirem-se da doxa, quer dizer, do indiscutido
(BOURDIEU, 2005b, p. 13).
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32. O que diz o piblico?

A analise de praticas estatais permite observar o carater construtivo daquilo que se
diz em nome do publico. A palavra oficial define o que ¢ problema publico ¢ o que é
problema privado, o que ¢ interesse publico € o que ¢ interesse particular, ela também
distribui recursos simbolicos desigualmente no espacgo social, habilitando ou desabilitando
grupos a acessarem a condicdo de porta-voz do universal. Ou seja, ela constroi uma ideia de
publico, do que se pode, e de quem pode falar em nome do publico.

Nessa perspectiva, o Estado é um grande produtor de sentidos. Ele inscreve
convencdes, reforca esteredtipos, mistifica, produz autorrepresentacdes coletivas,
idealizagdes de algo como, por exemplo, um “carater nacional”, “um traco distintivo do povo
deste lugar”, um “interesse publico”. Enfim, praticas estatais constroem a ordem publica,
consagram formas arbitrarias de ver e dividir a realidade social, convertem pontos de vista
particulares em universais. Fazem isso através de categorias e classificagdes, atos de
nomeacao e hierarquizagdo, cuja eficacia simbolica repousa na capacidade de teatralizar a
perspectiva adotada como aquela que atende ao bem comum.

E sob essa otica que a analise das préticas de planejamento e orgamento federal ajuda
a perceber, por exemplo, o conteido arbitrario de classificagdes orgamentarias e categorias
de planejamento. A construcdo de algo como um teto de gastos, por exemplo, produz um
enquadramento que solidifica o gasto publico enquanto ameaga ao bem comum, coloca
investimentos em areas sociais como a educagdo como variaveis de ajuste da politica fiscal
— algo fixado como limite da atuac@o estatal ao qual todas as praticas devem se submeter.
Ele associa palavra e imagem e faz ver como temerario, irresponsavel, o aumento da despesa
publica. Estabelece uma tecnologia de governo que relaciona indicadores fiscais com a
precificacdo de juros no mercado financeiro, risco de alta de impostos ou de calote na divida
e produz efeitos na capacidade do Estado de se financiar. Vé-se, assim, como um dispositivo
fiscal se inscreve na ordem simbolica, impactando as finangas publicas, e em ultima
instancia, afetando diferentemente as pessoas a depender se elas pertencem ao grupo dos
credores da divida publica, ou ao grupo dos usuarios de servigos publicos.

A analise de praticas orcamentarias como aquelas que resultam na Lei de Diretrizes
Orcamentarias ¢ na Lei Orgcamentaria Anual permite ver o que nelas se assume como
indiscutido, um arbitrario tomado como dado (taken for granted) que orienta o debate. Ele

demarca o burocraticamente pensavel nesse subcampo, fixa as fronteiras do razoavel.
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No caso das praticas or¢amentarias, a prevaléncia das preocupagdes fiscais com
relag@o a dimensao social torna-se explicita, o atendimento ao regime fiscal torna a presenga
de metas de investimentos em educacdo algo fora de lugar no orcamento publico. As praticas
orgamentarias se achatam em um plano de controle fiscal que exclui muitos dos possiveis
desse segmento estatal. Aqui fica evidente o carater produtivo das praticas estatais, que, de
um lado, atendem a uma racionalidade de governo especifica ¢ a uma forma particular de
ver e dividir o mundo a partir de categorias, classificacdes e hierarquizagdes arbitrarias.
Assim constroi-se o publico e aquilo que sera designado como interesse comum. Por outro
lado, a eficacia dessas praticas depende de uma teatralizacdo do que ¢ representado como
publico, e que também produz repercussdes sociais, conforme sera discutido nas proximas

secoes.

207



PARTE IV

O TEATRO DO INTERESSE PUBLICO
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33. Introducio

“Em sua énfase utilitarista ¢ racional, a ciéncia social tem
procurado substituir o misticismo, a irracionalidade e o
conflito cego nas politicas publicas pela razdo, conhecimento
e método cientifico. Este estudo ¢ menos entusiasta sobre o
sucesso dessa atitude Iluminista. A descricdo de Peter Gay
da confianga e da ‘miopia ideoldgica’ dos filosofos do
Iluminismo ¢ apropriada: ‘Eles nunca descartaram
totalmente aquela ilusdo final e mais teimosa que acomete os

999

atormentados — a ilusdo de que estavam livres de ilusdes’”. —
Joseph Gusfield'?°.

Do preco do cafezinho a desigualdade de género, do desmatamento a letalidade da
acdo policial, insatisfacdes cotidianas do brasileiro fazem emergir questdes acerca do
funcionamento estatal. Ha representacdes negativas das praticas estatais, relacionadas por
exemplo a corrup¢cdo ou a burocratizagdo — usualmente entendida como complicagdo
desnecessaria de procedimentos, visdo segmentada e cartorial, ineficiéncia e indiferenga com
o publico (HERZFELD, 2016a; MARTIN, 2015). E ha praticas que gozam de
reconhecimento positivo: investigagdes, missoes diplomaticas, auditorias, pesquisas
cientificas, analises de politicas publicas.

Usualmente o prestigio das praticas estatais estd associado a imagem de funcionarios
qualificados, orientados pelo cumprimento da lei e pela protecdo da coisa publica contra
ingeréncias particulares como as de partidos politicos, sindicatos, movimentos sociais e
empresas privadas (BRESSER-PEREIRA, 2007c; RIBEIRO, 2011). A imagem das
reparticdes burocraticas relaciona-se a padronizacdo de procedimentos e declaragdes, a
linguagem técnica, as referéncias ao marco legal, ao uso de tecnologias de informagao, ao
respeito a hierarquia, ao unissono das manifesta¢des de seu quadro de servidores.

Secretarias como as de Orcamento Federal, do Tesouro Nacional, ¢ da Receita
Federal gozam de prestigio no processo decisorio do Estado brasileiro, dai seus subsidios
mais altos e a grande presenca de agentes dessas carreiras em cargos de direcdo e

)121

assessoramento superior (DAS)'“'. Sdo orgdos responsaveis por procedimentos técnicos

considerados complexos, cruciais para o bom funcionamento da 4rea econdmica estatal.

120 (GAY, 1966, p. 27 apud GUSFIELD, 1984, p. 23).
121 Conforme mostra Ventura (2018), que analisa a ocupagdo de cargos entre os representantes dos diferentes
grupos da burocracia federal.
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Recaem sobre seus atos expectativas ligadas a idealizagdes de organizac¢des burocraticas:
manifestagdes técnicas bem fundamentadas, devidamente motivadas, diligentes, apartadas
de interesses particulares ou corporativos. Frustrar essas expectativas ou expor os furos desse
modelo pode ameacar a credibilidade dessas instituigdes.

Para sustentar essa espécie de capital politico que confere respeitabilidade a uma
reparticio é necessario administrar sua imagem institucional. E preciso projetar
cuidadosamente aos publicos interno e externo uma impressao condizente com os papéis que
se deseja desempenhar. E crucial ser acreditada como porta-voz legitima do interesse publico
em sua area de atuacdo. As aparéncias importam. O discurso institucional, a linguagem, os
ritos, os valores incorporados nos agentes, tudo isso conta para convencer a plateia de que
ali estdo representados interesses universais.

A ritualizagdo e a dramatizacao s@o essenciais as praticas estatais. Segundo Bourdieu,
a eficacia simbdlica dos atos oficiais depende dessa teatralizacdo (BOURDIEU, 2014, p.
484). Foucault também aborda essa questio quando remete a nogio de aleturgia’®’, que
consiste na “descoberta, producdo e processo de desenvolvimento da verdade”, “qualquer
coisa como rituais ou formas de manifestagdo da verdade” que acompanham o exercicio do
poder.

[Ploder-se-ia chamar a manifestacdo da verdade como, portanto, um
conjunto de procedimentos possiveis, verbais ou ndo, pelos quais se
atualiza isso que é colocado como verdadeiro por oposi¢do ao falso, ao
oculto, ao invisivel, ao imprevisivel etc. Poder-se-ia chamar aleturgia esse
conjunto de procedimentos e dizer que ndo existe exercicio de poder sem
qualquer coisa como uma aleturgia (FOUCAULT, 2009, p. 12).

A aleturgia das praticas de planejamento e or¢amento federal contribui para as atuais
relacdes entre as dimensdes fiscal e social no pais. Os ritos e discursos nesse segmento
prestam homenagens a responsabilidade fiscal e ao controle dos gastos mais do que as
demandas pela ampliacdo dos investimentos em areas sociais. Ha razdes para isso. A verdade
do planejamento e or¢amento vem do nucleo do governo, no qual a area econdmica tem
assento privilegiado. O capital do segmento de planejamento e orgamento diz respeito a
capacidade de equipar as demais areas com uma racionalidade e uma linguagem
pretensamente universais, que permitam um controle central do governo, sobretudo no que

diz respeito a alocacdo de recursos, e, principalmente, de dinheiro. Suas tensdes com as

122 Conceito grego discutido em seu curso no Collége de France, de janeiro de 1980, intitulado Do Governo

dos Vivos (2009).
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linguagens e racionalidades especificas de cada setor, e em especial com as areas sociais,
reforcam a afinidade da area orgamentaria com o rigor fiscal do nicleo econéomico do
governo.

Em nome da robustez futura da economia nacional, a austeridade fiscal requer o
sacrificio presente. E preciso dizer ndo ao aumento de despesas, ainda que ele seja
enderegado ao enfrentamento de calamidades e injusticas manifestas. Falar em nome do
orcamento federal sem esse zelo fiscal frustraria expectativas de mercado quanto a
“sustentabilidade fiscal”, mobilizada em nome da seguranga econdémica da “populagio”.
Comportamento diverso levantaria suspeitas quanto a capacidade da burocracia econdmica,
financeira e orcamentaria, ameacaria seu prestigio institucional e sua capacidade de enunciar
a palavra oficial, de representar o bem comum no microcosmo do nticleo estatal.

As representagdes do Estado brasileiro, e em particular das praticas or¢amentarias,
estdo relacionadas a esteredtipos construidos ao longo de décadas, estdo ancoradas em
costumes e em normas que remontam aos anos 1930. Elas moldam a gramatica das praticas
estatais, produzindo limites que se impdem aos agentes que atuam nesse campo. As
representagdes burocraticas levam aquilo que Herzfeld chamou de ‘“constrangimentos
institucionais sobre a cognicdo” (2016, p. 70, 72). Aqueles que postulam se apropriar do
oficial devem, portanto, respeitar as fronteiras do burocraticamente pensavel em sua
reparti¢do, respondendo continuamente as expectativas sobre seu papel institucional,
oferecendo ao publico demonstragdes de seu ajuste a posi¢do ocupada na arena estatal, isto
¢, representando um papel condizente com o que esperam espectadores atentos de dentro e
de fora de seu subcampo.

Nas proximas sec¢des, tomando como inspiragdo o trabalho de Erving Goffman
(2013), as praticas estatais serdo abordadas em seu carater teatral, dramatico. A partir do
enquadramento goffmaniano, ¢ possivel fazer uma leitura das praticas de planejamento e
orcamento federal enquanto atos de representagdo direcionados a projetar ao publico uma
impressao condizente com os papéis que esse segmento burocratico almeja desempenhar no
Estado. Esse publico é composto pelos proprios orgdos e carreiras de planejamento e
orcamento, pelos demais segmentos da area econdmica governamental, tais como os
responsaveis pela contabilidade, tesouraria, controle, receita federal, politica fiscal e
monetaria, assim como pela presidéncia da republica, por ministérios da area social, agentes

politicos e setores da sociedade civil.
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34. A teatralizacio do oficial

O trabalho de Goffman (2013) sobre as representagées do eu no cotidiano prové os
fundamentos para a analise de estabelecimentos sociais a partir do equipamento expressivo
utilizado por individuos e equipes para manipular impressdes. Uma ruptura nessas
representacdes produziria uma perda indesejada da definicdo situacional, levando a
interagdes traumaticas, desgastes de imagem ou crises de identidade.

Quando um individuo se apresenta diante de outros, consciente ou
inconscientemente projeta uma definicdo da situacdo da qual uma
parte importante € o conceito de si mesmo. Quando acontece algo
expressamente incompativel com esta impressdo criada,
consequéncias significativas sdo simultaneamente sentidas em trés
niveis da realidade social, cada um dos quais implica um diferente
ponto de referéncia e uma diferente ordem de coisas. [...] As rupturas
na representacdo por conseguinte tém consequéncias em trés niveis
de abstracdo: personalidade, interagdo e estrutura social.
(GOFFMAN, 2013, p. 260-1).

Goffman propde um estudo proveitoso de estabelecimentos sociais a partir da analise
dos problemas dramatirgicos inerentes a manipulagdo de impressdes do cotidiano desses
espacos. Em uma boa representa¢do, deve-se dar atengdo ao significado do detalhe, ao
pequeno em cada interagdo social. Essa leitura, portanto, pode favorecer a percepcdo dos
aspectos menos evidentes das praticas estatais — por exemplo, a forma como os atores
mobilizam elementos cénicos (fachada, cenarios e outros artificios da realizagdo dramatica)
para sustentar uma impressdo de que agem em defesa do interesse comum. Por seus
entrecruzamentos com outras perspectivas analiticas, também ¢é possivel enxergar aspectos
relevantes nas dimensdes técnica, politica, estrutural e cultural dos atos governamentais
(GOFFMAN, 1956, 2013, p. 259, 273; MANNING, 2008).

A abordagem goffmaniana se alinha ao enquadramento dado por Bourdieu e
Foucault aos atos de Estado, no sentido de que ¢ possivel prescindir do enfoque no calculo
utilitario ou no julgamento moral dos agentes. A analise aqui recai sobre os efeitos praticos
de seu modus vivendi e sobre as regularidades da praxe governamental (GOFFMAN, 2013,
p. 269). Em Bourdieu, a agao depende de condicionantes sociais inscritos nos corpos € nas
mentes sob a forma de representacdes e de esquemas de percepgdo e avaliagdo (habitus).

Assim os individuos internalizam as regras do jogo e se inserem no campo. Goffman, em

outra via analitica, observa que os agentes sao dotados de um sentido de localizacdo (sense

212



of one’s place) e se valem de aparelhos expressivos para produzir impressdes e imagens
positivas sobre si, compativeis com as posi¢des que postulam ocupar.

A aplicacdo do enquadramento dramatirgico goffmaniano a construcdo de
problemas publicos foi aplicada no estudo classico de Joseph Gusfield (1984) — bastante
citado por Bourdieu (2014, p. 555) —, que abordou com maestria a constituicdo dos
motoristas que bebem alcool enquanto problema social que demanda politicas publicas
especificas. Gusfield também abordou a documentacao oficial enquanto atos performaticos,
e cujo elemento “dramatico” é constitutivo da experiéncia social.

A analise do documento como performance literaria revelou as agoes
humanas por meio das quais se deu a transformag@o do bebedor social em
bebedor problematico. Nao é que os dados sejam contestados. O que esta
em jogo, porém, é a necessidade de interpretagdo e a estreita ligacdo entre
essa interpretagdo e a sua forma de apresentacdo, o seu elemento artistico
(GUSFIELD, 1984, p. 108).

Se um dado segmento burocratico ¢ visto como legitimo para falar em nome do
interesse publico, convertendo um arbitrio em posicdo universal, isto se deve a sua
capacidade de produzir um “efeito dramatico” capaz de conduzir o publico a lhe atribuir uma
dada “personalidade” digna de ser acreditada (GOFFMAN, 2013, p. 271). Para isso, ¢
preciso apresentar-se com a devida vénia, rendendo homenagens a ordem vigente, da qual
se ¢ simultaneamente produto e construtor'?,

A anélise dos atos estatais a partir da ideia de representacdes'?* parece ainda mais
frutifera a medida que os atos oficiais, para terem eficacia, requerem ritualizagdo e carater
cerimonioso. Nao se fala em nome do publico sem preocupag¢des em demonstrar decoro e
desinteresse. Ndo ¢ possivel se apropriar da palavra oficial — ou enunciar uma verdade, nos

termos de Foucault — a ndo ser que se realize um trabalho de formalizagdo, prestando

123 Apoiando-se na nogdo de que hd um habitus compartilhado em um grupo relativamente uniforme como

uma carreira burocratica, parece razoavel supor que uma representacdo bem sucedida desse grupo nio s o

favorece, mas também tende a favorecer a ordem sociossimbolica da qual ele é parte (BOURDIEU, 2005, p.

93).
Além de sua dimensdo corporea, naturalizada e inconsciente (embora ndo no
sentido psicanalitico), o habitus tem uma caracteristica inercial conservadora, uma
espécie de ‘esquema de autoprotegdo’. O habitus, esse ‘principio ndo escolhido de
todas as escolhas’ tende a conferir um peso maior as experiéncias mais antigas
estimulando, desse modo, sua propria constancia. E nesse contexto que Bourdieu
se refere as inumeras estratégias que servem para evitar contato com qualquer
conteudo que possa implicar risco a esse principio, como as chamadas ‘mas
companhias’, livros ndo recomendaveis etc.” (SOUZA, 2012, p. 85).

124 Nesse ponto, a nogao de representagdo assume uma dupla acep¢do, “no sentido de imagem mental, mas

também de representagao teatral” (BOURDIEU, 2014, p.85).
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homenagem a convengdes, costumes e normas. E preciso dramatizar as categorias estatais
de modo a dissipar suspeitas quanto a legitimidade e moralidade do oficial. Sua eficacia
simbdlica, ou seu efeito de verdade, repousa na capacidade de produzir um efeito de
desparticularizag@o pelo qual o arbitrario se transfigura em universal, construindo sentidos
que tém repercussdo politica, na medida em que podem naturalizar diferengas entre
individuos e grupos ou fazer ver essas diferengas como uma cena polémica.

Quem fala em nome do publico deve sustentar uma representacgdo de si (para si e para
outrem) fixada por uma espécie de contrato tacito, no qual sua imagem lhe impde créditos
enquanto gestor do universal, mas também faz recair sobre si um conjunto de expectativas e
obrigacdes de dever ser que pdoem balizas ao seu comportamento e restringem seu espago de
linguagem e agdo. E preciso definir uma situagio na qual as medidas adotadas sdo técnicas,
meramente instrumentais e em nome do interesse publico. Nessa situagdo projetada, as
escolhas morais, as hierarquias valorativas, ndo devem vir a publico, pois trazé-las a publico
seria aceitar debaté-las (GUSFIELD, 1984, p. 108, 179).

E nesse sentido que as representagdes acerca do planejamento e or¢amento federal
contribuem para o constrangimento do seu espaco do burocraticamente pensavel. As normas
de atuacdo nesse microcosmo burocratico — seja de forma explicita em portarias e decretos,
seja incutida no padrdo de trabalho consolidado historicamente — devem n&o apenas balizar
sua atuagdo, mas também mitigar riscos as suas representagdes, restringindo as chances de
que impressoes indesejadas venham a publico.

Nao ¢ a toa que uma organizagdo como a Secretaria de Orcamento Federal impde um
rigido controle sobre seus membros, a ponto de padronizar os paragrafos que irdo compor
suas manifestagdes oficiais, conforme reportaram os entrevistados que 14 trabalharam.

Principios, valores e hierarquias reafirmados (ou denegados), assim como
competéncias reivindicadas ou rejeitadas nos atos de planejamento e orgamento ddo ideia
das expectativas que recaem sobre esse subcampo e de como se sustenta seu capital
simbolico na arena estatal. A forma como as praticas orcamentarias diferenciam-se de outras
(satde, educagdo, tesouraria, parlamento) também ajudam a compreensdo da posi¢do que o
planejamento e or¢camento pleiteia em relagdo a elas, qual é o espago distinto, digno de
prestigio social, que esse segmento advoga para si.

Aqui convém ressaltar que embora muitos dos documentos importantes nao

constituam um didlogo explicito entre atores sociais, pode-se caracterizar o lado interacional
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dos textos, enquadrando-os como respostas a enunciados prévios, no sentido formulado por

Bakhtin:

Cada enunciado € pleno de ecos e ressonancias de outros enunciados
com os quais esta ligado pela identidade da esfera de comunicagéo
discursiva. Cada enunciado deve ser visto antes de tudo como uma
resposta aos enunciados precedentes de um determinado campo
(aqui concebemos a palavra “resposta” no sentido mais amplo): ela
os rejeita, confirma, completa, baseia-se neles subentende-os como
conhecidos, de certo modo os leva em conta (BAKHTIN, 2011, p.
297).

As proximas secdes sdo dedicadas as representagdes do planejamento e orcamento

federal e suas relagdes com a construcdo das tensoes entre as dimensoes fiscal e social, ou

mais especificamente, como contribuem para que o financiamento publico da educagao seja

visto como variavel de ajuste em relagdo as metas fiscais.

35. Competéncias e competéncias

Entre 2009 e 2018, as Secretarias de Planejamento e Or¢amento Federal'?’, ambas

do Ministério do Planejamento apresentaram seus papéis institucionais, suas visdes a

respeito das proprias atribuicdes, a partir de declaragdes do tipo:

Ser referéncia no emprego de informagdes e metodologias or¢amentarias
para a formulagao e execugdo de politicas publicas (Doc. 31); racionalizar
o processo de alocagdo de recursos, zelando pelo equilibrio das contas
publicas para a sociedade; e ser a organizacao de exceléncia na gestdo dos
recursos publicos federais (Doc. 32) [no caso do Orgamento. E no caso do
Planejamento,] garantir a convergéncia da agdo de governo, orientar a
defini¢do de prioridades e auxiliar na promogdo do desenvolvimento
sustentavel, através da coordenagdo e elaboracdo de planos de médio e
longo prazos e sua respectiva gestdo estratégica (Doc. 33); e fortalecer e
aperfeicoar o planejamento governamental (Doc. 34).

Essas secretarias desempenham as funcdes de orgdos centrais do sistema de

planejamento e orcamento federal, conforme a Lei no 10.180, de 2001, editada no bojo da

Reforma Gerencial da Administragdo Federal. Segundo essa lei:

Art. 7° Compete as unidades responsaveis pelas atividades de
planejamento:

I - elaborar e supervisionar a execucao de planos e programas nacionais e
setoriais de desenvolvimento econdmico e social;

II - coordenar a elaboragéo dos projetos de lei do plano plurianual e o item,
metas e prioridades da Administracdo Publica Federal, integrantes do
projeto de lei de diretrizes or¢amentarias, bem como de suas alteracdes,

125 As Secretarias de Planejamento foram SPI nas gestdes Lula e Dilma e SEPLAN na gestdo Temer € a
Secretaria de Orgamento permaneceu sendo a SOF.
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compatibilizando as propostas de todos os Poderes, 6rgios e entidades
integrantes da Administragdo Publica Federal com os objetivos
governamentais e os recursos disponiveis;

T - acompanbhar fisica e financeiramente os planos e programas referidos
nos incisos I e II deste artigo, bem como avalid-los, quanto a eficacia e
efetividade, com vistas a subsidiar o processo de alocagdo de recursos
publicos, a politica de gastos e a coordenagdo das acdes do governo;

IV - assegurar que as unidades administrativas responsaveis pela execug¢ao
dos programas, projetos e atividades da Administragcdo Publica Federal
mantenham rotinas de acompanhamento e avalia¢do da sua programagio;

V - manter sistema de informagdes relacionados a indicadores econdémicos
e sociais, assim como mecanismos para desenvolver previsdes e
informagdo estratégica sobre tendéncias e mudangas no &mbito nacional e
internacional;

VI - identificar, analisar e avaliar os investimentos estratégicos do
Governo, suas fontes de financiamento e sua articulagdo com os
investimentos privados, bem como prestar o apoio gerencial e institucional
a sua implementagao;

VII - realizar estudos e pesquisas s6cio-econdmicas e analises de politicas
publicas;

VIII - estabelecer politicas e diretrizes gerais para a atuagdo das empresas
estatais.

Art. 8° Compete as unidades responsaveis pelas atividades de or¢gamento:

I - coordenar, consolidar e supervisionar a elaboragdo dos projetos da lei
de diretrizes or¢gamentarias e da lei orcamentaria da Unido, compreendendo
os or¢amentos fiscal, da seguridade social e de investimento das empresas
estatais;

II - estabelecer normas e procedimentos necessarios a elaboracdo e a
implementagdo dos orgamentos federais, harmonizando-os com o plano
plurianual;

III - realizar estudos e pesquisas concernentes ao desenvolvimento e ao
aperfeicoamento do processo orgamentario federal;

IV - acompanhar e avaliar a execucdo or¢amentaria e financeira, sem
prejuizo da competéncia atribuida a outros 6rgéos;

V - estabelecer classificagdes orcamentarias, tendo em vista as
necessidades de sua harmonizagdo com o planejamento e o controle;

VI - propor medidas que objetivem a consolidagdo das informagdes
orgamentarias das diversas esferas de governo.

E amplo o escopo de competéncias desses 6rgdos, mas néo ha nessa lei determinagio
para que atuem como guardides do equilibrio fiscal, assim como néo lhes caberia zelar pelo
cumprimento de metas de reducdo das desigualdades sociais e regionais. Também nao consta
no mandato legal a posi¢do de “6rgdo de exceléncia na gestdo dos recursos publicos
federais”, o que reflete uma disposicdo de projecdo dentro da burocracia federal, projecdo
que se relaciona a uma disputa por prestigio no nucleo da Administragdo Publica Federal.

Note-se que a Secretaria do Tesouro Nacional também busca extrapolar os limites da

Lei n® 10.180 (BRASIL, 2001) para projetar impressdes sobre si, quando se apresenta com
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a missdo de “gerir as contas publicas de forma eficiente e transparente, zelando pelo
equilibrio fiscal e pela qualidade do gasto publico”, ou quando afirma “promover a defesa
do equilibrio fiscal intertemporal, o fomento da avaliagdo permanente do gasto publico e a
transparéncia fiscal.” (Doc. 35).

Tanto aos 6rgdos do Sistema de Planejamento e Or¢amento quanto aos do Sistema
de Contabilidade e Administragdo Financeira foram estabelecidas rotinas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei n® 101/2000). Cumpre-lhes elaborar dispositivos adicionais as
leis or¢camentarias, instrumentos de programagdo financeira ¢ de limitagdo de empenhos,
assim como emitir periodicamente relatorios e avaliagdes referentes a execucdo
orcamentaria, a gestdo fiscal e a avaliagcdo de receitas e despesas primarias da Unido.

Trata-se de um conjunto de praticas voltadas a alertar autoridades politicas e
econdmicas quanto aos riscos fiscais do pais, expondo uma série de indicadores, reafirmando
a necessidade de contencdo do gasto publico e de suas relagdes com as principais variaveis
macroecondmicas nacionais. Os instrumentos projetados pela LRF preencheram a pratica
estatal desses 6rgdos, algando a responsabilidade fiscal a um valor central da Administragao.
Balangos fiscais da Unido, sejam mensais, bimestrais, quadrimestrais ou anuais, produzem
repercussdes econdomicas e politicas, ensejam entrevistas com especialistas, matérias de
jornal e manifestagdes no Congresso Nacional. Revelam a necessidade de cortes de recursos
nas politicas setoriais, influenciam as taxas de juros, as previsdes de inflagdo, os ratings de
créditos produzidos por agéncias internacionais e induzem agentes de mercado.

A importancia das praticas de controle fiscal alinha-se a uma leitura negativa do
Estado brasileiro, com lentes apontadas para o patrimonialismo, a corrupg¢ao e a ineficiéncia,
0 que torna o gasto quase sempre um excesso. A responsabilidade fiscal reveste-se de
racionalidade técnica, coloca-se como oposta aos interesses particulares, que nessa leitura
associa-se ao gasto. A ideia de interesse publico assume mais a representagdo de uma
capacidade de conter um Estado gastador do que de ampliag@o das capacidades estatais para
fazer frente aos déficits sociais e econdmicos. Nessa Otica, o zelo pelo controle fiscal
incorpora uma missdo civilizatoria e inflaciona o prestigio dos 6rgaos incumbidos dessas
praticas. Ao guardido da responsabilidade fiscal ¢ reservado um espago de relevo no governo
federal. Esse espaco passa a ser, assim, objeto de disputas no interior das corporacdes

burocraticas que atuam no centro do governo federal.
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Quanto a estrutura regimental dos orgdos de planejamento e orgamento dos
Ministérios do Planejamento e da Economia, ela ¢ fixada por decretos que também excedem
as competéncias fixadas na Lei n® 10.180/2001. Os procedimentos previstos na LRF sdo
chaves para o alargamento dos papéis institucionais desses 6rgaos. Na area de planejamento,
apos fusdo com assessoria econdmica, e, posteriormente, com a de avaliacdo de politicas
publicas, de energia, e de loterias, o 6rgdo passou desempenhar fung¢des adicionais, como

elaborar e apreciar propostas de politica econdmica que tenham impacto
sobre o desenvolvimento economico e social e a politica fiscal, de
iniciativa do Ministério ou a este submetidos, procedendo ao
acompanhamento das medidas aprovadas e a avaliagdo dos resultados
(Doc. 36).

[E,] contribuir para a formula¢do e a execucdo da politica fiscal, em
articulagdo com outros 6rgdos; desenvolver agdes destinadas a apuragdo da
eficiéncia, da eficacia e da melhoria da qualidade dos gastos publicos
diretos e indiretos da Unido, inclusive os tributarios; acompanhar e
elaborar estudos e pesquisas sobre o impacto fiscal das agdes
governamentais, em articulagdo com outros o6rgdos. (Doc. 37, grifo meu).

Ja a Secretaria de Or¢camento Federal, foram acrescidas competéncias que buscam
nao so aproxima-la da gestao fiscal — pela reducdo do gasto e ndo pela ampliacao da receita
—mas também da gestdo de politicas publicas:

[A]companhar e avaliar o comportamento da despesa publica e de suas
fontes de financiamento, bem como desenvolver e participar de estudos
econdmico-fiscais, voltados ao aperfeicoamento do processo de alocagdo
de recursos (Doc. 38).

[A]companhar, avaliar e realizar estudos sobre politicas publicas, bem
como sobre a estrutura do gasto publico; e acompanhar e [...] propor, no
ambito de suas atribuigdes, normas reguladoras e disciplinadoras relativas
as politicas publicas em suas diferentes modalidades. (Doc. 37, grifo
meu).

A Lei n® 10.180/2001 ndo aponta uma hierarquia entre as dimensdes fiscal e social.
Cabe aos orgdos de planejamento e or¢amento realizar estudos de modo a “subsidiar o
processo de alocacdo de recursos publicos, a politica de gastos e a coordenacao das acdes do
governo”, assim como lhes cabe “coordenar, consolidar e supervisionar a elaboracao” dos
projetos de leis orgamentarias (PPA, LDO, LOA) e acompanhar e avaliar sua execucao.

Se a politica de gastos do governo ¢ mais ou menos expansiva, se ha uma ponderagao
de que os riscos sociais ou econdmicos decorrentes de uma politica mais austera se
sobrepdem aos riscos de aumento do endividamento publico, sdo escolhas politicas que, sob

o prisma da legalidade estrita, escapariam as competéncias dessa burocracia. Isso também
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se aplica a burocracia de finangas, contabilidade e controle. No entanto, a busca pela
ampliagdo de competéncias valorizadas na Administragdo Publica Federal ¢é algo
permanente. Por exemplo, a mensagem presidencial de veto ao PLDO 2021 aponta que
dispositivo buscava “atribuir tratamento equivalente a 6rgdos orcamentarios” para algumas
entidades e 6rgdos governamentais ¢ abre espaco para que o 6rgdo central do Sistema de
Planejamento e Or¢amento Federal (SPOF), apoiado em uma tecnicalidade or¢amentaria, se
projete como 6rgdo competente para “definir a priorizagdo na execugdo das politicas
setoriais aos Orgdos”, algo estranho ao marco legal (Doc. 39).

O dispositivo traz regra para atribuir tratamento equivalente a 6rgios
orcamentarios para a Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sdo
Francisco e do Parnaiba, o Departamento Nacional de Obras Contra as
Secas, a Fundagdo Nacional de Satde e o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagao.

Ressalta-se que o 6rgdo orcamentario é considerado o maior nivel da
classificagdo institucional, cuja finalidade ¢ agrupar unidades
orgamentarias, sendo que tal conceito ndo se confunde com o de 6rgao
setorial, conforme previsto na Lei n° 10.180, de 6 de fevereiro de 2001, que
organiza e disciplina o Sistema de Planejamento e de Or¢amento Federal.
Nos termos do § 1° do art. 4° do referido diploma legal, os 6rgaos setoriais
sdo as unidades de planejamento e or¢amento dos Ministérios, da AGU, da
Vice-Presidéncia e da Casa Civil da Presidéncia da Republica.

Dessa forma, ao confundir os conceitos de 6rgdo or¢gamentario e de 6rgéo
setorial, para fins de limitacdo de empenho e movimentacdo financeira,
prejudica a harmonia conceitual e o proprio funcionamento do Sistema de
Planejamento e de Or¢amento. Portanto, contrariam o interesse publico por
subverterem a organizagdo sistémica e distorcerem a logica das atividades
de planejamento e distribuicdo de limites de movimentagdo financeira pelo
Orgdo Central do Sistema de Planejamento e Orcamento, que tem a
competéncia de definir a priorizacio na execucdo das politicas
setoriais aos Orgios. (Doc. 27, grifo meu).

Quando SOF, STN ou o 6rgdo de planejamento se voltam a avaliagdo de impacto
fiscal sem a mesma preocupacdo com seu custo social, quando se colocam como defensores
do equilibrio fiscal pelo controle do gasto, e ndo pelo aumento da arrecadacdo ou do
endividamento, ndo estdo orientados pelo principio da legalidade. H4 uma visdo de mundo,
e ha também uma representacdo associada ao papel de /ocus relevante na arena estatal. Em
um Estado tido como patrimonial, corrupto ou ineficiente, aufere lucros simbdlicos aquele
que se coloca como filtro ao gasto publico. O discurso da austeridade fiscal cacifa esse
personagem corporativo na sua luta para falar em nome do bem comum, coloca-o na trilha
dos guardidos de um inferesse publico que encontra ressonancia nos altos da topografia

social.
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No tocante a aproximagdo do segmento de planejamento e orcamento com a
formulagdo e analise de politicas publicas do governo federal, o que se postula é uma posigado
de 6rgdo central, superveniente sobre as praticas setoriais tal como foi o DASP, com fungdes
de racionalizagdo, coordenagdo, padronizagdo e normatizacdo de suas atividades. Algo como
o pleiteado pela atual Secretaria de Gestdo Publica (atualmente integrante do Ministério da

Economia), que partilha desse relevante capital simbolico na Administracdo Publica

Federal 2.

35.1. Carreiras de porta-vozes

A carreira de Analistas de Planejamento e Orcamento apresenta-se com perfil
abrangente, permitindo que esses profissionais produzam estudos e exercam “atividades de
complexidade e responsabilidade elevadas” em diferentes posi¢des do Estado. Os ultimos
concursos publicos para a carreira sdo exigentes com relagdo aos conhecimentos que

abarcam ndo apenas Administragdo, Direito, Economia e Financas Publicas, mas também

bR ENTY

“desafios contemporaneos ao desenvolvimento brasileiro”, “politicas publicas e realidade

brasileira” e até sociologia e pensamento social no Brasil, conforme se pode ver nos trechos
abaixo, retirados dos ultimos editais:

PLANEJAMENTO E ORCAMENTO GOVERNAMENTAL.:
Planejamento: 1. Caracterizagdo da sociedade brasileira: dindmica e
estrutura demografica, estrutura, classes e mobilidade social,
desigualdades econOmicas e sociais; pobreza; discriminagdo e exclusdo
social; distribuicdo de renda; violéncia; condigdes de vida e de trabalho;
populagao rural e urbana; natalidade, mortalidade, género, raca e aspectos
geracionais; expectativa de vida e envelhecimento populacional. 2. Nogoes
sobre  desenvolvimento  econdmico no  Brasil:  transportes,
telecomunicacdes, energia, industria, agricultura; turismo; meio-ambiente.
3. Nogodes de politicas sociais no Brasil contemporaneo: educagio, cultura,
saude, trabalho e renda, assisténcia social, saneamento e habitagdo,
seguranga publica e direitos humanos. 4. Planejamento Territorial:
desigualdades regionais; desenvolvimento urbano brasileiro, organizagao
rural. 5. Dilemas atuais da agenda nacional: reforma previdenciaria;
reforma tributaria; reforma fiscal; reforma politica; reforma
administrativa]...]. DESAFIOS CONTEMPORANEOS AO
DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO: INFRAESTRUTURA [...]
SOCIAL: 12. Determinantes da configuracdo e dinamica das politicas
sociais: a Assembléia Nacional Constituinte ¢ o Estado de Bem-Estar
brasileiro; focalizagdo e universalizagdo; desigualdade e pobreza. 13. A

126 A Secretaria de Gestdo (SEGES) é responsavel, dentre outras, por emanar politicas de governo para a gestdo
publica federal, e por gerir a carreira dos Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental (EPPGG
— ver http://anesp.org.br/carreira (acessado em 18/10/2020), que ja foi integrada a carreira de Analistas de
Planejamento e Or¢camento (APO) e goza de prestigio na Administragdo Piblica Federal.
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estrutura do gasto social brasileiro: suficiéncia de recursos; gastos e
necessidades nas politicas de educacdo, satude, trabalho e renda, assisténcia
social, saneamento e habitacio no Brasil contemporaneo. 14.
Potencialidades e limites do Estado de Bem-Estar Social na
contemporaneidade: o papel do Estado na geracdo de oportunidades e
solucdo de problemas sociais. 15. A contribui¢ao das politicas sociais para
a geragdo de oportunidades. A cobertura do sistema de protecdo social e o
impacto sobre o desenvolvimento nacional. Equilibrio entre equidade
social e competitividade economica. As distintas concepgdes de justica e
suas influéncias nas politicas sociais e na democratizagdo das
oportunidades. 16. Reforma do Estado e a sua influéncia nas politicas
sociais (Doc. 40).

ADMINISTRACAO PUBLICA:16. Federalismo e descentralizagdo de
politicas publicas no Brasil: organizacgdo e funcionamento dos sistemas e
programas nacionais — satde (SUS); educacgao basica (Fundeb); assisténcia
social (SUAS). 17. Novas tecnologias e politicas de infraestrutura:
Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC); o funcionamento do
Minha Casa, Minha Vida; os leildes de aquisi¢@o de energia; o Contrato de
Reabilitagdo e Manutencao de Rodovias (Crema). 18. Novas tecnologias e
politicas sociais: o arranjo institucional do Bolsa Familia; o Indice de
Gestao Descentralizada do Bolsa Familia; o Programa de Aquisi¢do de
Alimentos; o cartdo de pagamento de defesa civil — CPDC; a estratégia de
saide da familia e o  programa Mais Médicos; o Indice de
Desenvolvimento da Educa¢do Basica (Ideb); o Plano Brasil sem Miséria.
POLITICAS PUBLICAS E REALIDADE BRASILEIRA: 1. Mercado de
Trabalho: a persisténcia do trabalho escravo; o trabalho infantil; origem e
formas de reprodugdo do mercado de trabalho de subsisténcia e informal;
tendéncias recentes do mercado de trabalho: o processo de formalizagao, a
formalidade precaria e a “pejotizacdo”. 2. Pobreza: conceito, mensuragao
e politicas publicas; o conceito de habitus e a pobreza intergeracional. 3.
Classes e mobilidade social: a dindmica recente; o debate sobre a defini¢do
econdmica e social de classes: meios de produgdo, renda e capital cultural;
demanda por bens e direitos; acesso a servigos publicos. 4. Desigualdades
econdmicas e sociais: o debate sobre as causas e as consequéncias da
desigualdade brasileira. 5. Desigualdade racial: o Estatuto da Igualdade
Racial; a desigualdade racial no ambiente escolar; o acesso a saude e a
educagdo da populagdo negra; o mercado de trabalho; as politicas
afirmativas. 6. Seguranca Publica: o mapa da violéncia 2014; a violéncia
urbana; a mortalidade de jovens; os indices de esclarecimentos e
julgamentos; o sistema carcerario: tendéncias recentes, a populacdo
carceraria, a ressocializagdo e a reincidéncia. 7. Desigualdade de género: o
conceito de feminismo, justica e reconhecimento; diversidades das
mulheres, violéncia, mulheres, mercado de trabalho, politicas de
empoderamento das mulheres. 8. Desenvolvimento urbano brasileiro: o
crescimento das cidades, a infraestrutura urbana, os servigos publicos. 9.
A questdo agraria no Brasil: estrutura fundiaria, caracterizacdo da
sociedade rural, o agronegdcio, a agricultura familiar, a reforma agraria e
a violéncia no campo. 10. Infraestrutura e fatores criticos para o
crescimento sustentado do pais. 11. Papel do Brasil no cenario
internacional. Politica externa brasileira. Integracdo sul-americana.
Mercosul e Unasul. 12. O sistema politico brasileiro: a fragmentagdo
partidaria, o fundo partidario e o financiamento das campanhas. 13.
Globalizagdo e seus impactos para as sociedades. 14. As distintas
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concepgoes de justica e suas influéncias nas politicas sociais e na
democratizagdo das oportunidades. 15. Saude: necessidade de
financiamento, gasto per capita, complementariedade e tensdes entre os
sistemas publico e privado, dilemas para a constituicdo do SUS. 16.
Pensamento Classico da Sociologia: Ordem Social, Materialismo
Dialético, Etica Protestante ¢ o Espirito do Capitalismo. 17. Sociologia da
heranga patriarcal-patrimonial. 18. Sociologia da Dependéncia. 19. Critica
recente ao mito da brasilidade (Doc. 41).

A grande carga de conteudos gerais e especificos cobradas no acesso a carreira, as
atribuicdes do cargo, a remuneracdo ¢ o pertencimento as chamadas Carreiras Tipicas de
Estado e ao chamado Ciclo de Gestdo'?" de politicas ptiblicas confere as condicdes para que
esses profissionais busquem acumular capitais no interior do Estado, auferindo retornos
simbolicos e materiais que vao desde a ocupagdo de cargos de direcdo e assessoramento
superior (DAS) até a posi¢do de porta-vozes do interesse publico em matéria de

planejamento e or¢camento.
35.2. Foco no resultado

As préticas estatais podem ser analisadas enquanto atos de representagdo, os quais
devem sustentar impressdes de desparticularizagdo e de fulcro no interesse publico, de
capacidade e competéncia para administrar o bem comum. Além disso, seus agentes devem
sustentar a dignidade das posi¢des que ocupam no campo estatal. No caso das praticas da
burocracia de planejamento e or¢gamento, ha uma forte inspira¢do no tipo ideal weberiano.
Projetam uma imagem de insulamento, profissionalismo, distanciamento politico e
emocional, apego as normas e principios legais, ao passo que obscurecem o que tém de
arbitrério e parcial'?®,

As representacdes do planejamento e orcamento federal devem sustentar a todo
tempo sua capacidade e legitimidade de falar em nome da sociedade, formulando planos e
orcamentos, estabelecendo categorias e classificacdes, hierarquizando principios. Da

eficacia dessas representacdes advém seu capital estatal, a capacidade de acessar a palavra

127 Assim como a carreira de EPPGG, os técnicos ¢ analistas de Planejamento e Or¢amento também integram
o chamado Ciclo de Gestdo. Disponivel em http://ciclodegestao.org.br/index.php, acessado em 18/10/2020, e
sdo consideradas Carreiras Tipicas de Estado. Disponivel em https://fonacate.org.br/, acessado em 18/10/2020.
128 Cabe ressaltar que aqui falo das praticas orgamentarias, € ndo dos individuos, que muitas vezes em suas
interagdes pessoais manifestam seus incomodos, suas indignagdes e inclinagdes politicas, mas que no geral,
ndo o fazem em suas representagdes como grupo, carreira, instituigdo. Nao colocam expdem essas posigdes
pessoais nos documentos oficiais.
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oficial da qual dependem seu reconhecimento publico e suas recompensas materiais e
simbolicas.

Devem reforcar seu mérito, sua capacidade técnica, a complexidade das tarefas que
desempenham, a importancia de seus papéis para o bom funcionamento do Estado, o valor
publico que produzem e a disposi¢do de ampliar seu impacto social e seu escopo de
atribuicdes. Por exemplo, o documento intitulado “Diagnostico da area or¢camentaria dos
estados brasileiros” (Doc. 42) — e esse titulo ja diz bastante quanto a representagdo da SOF
em sua relacdo com Estados e Municipios — refor¢a importancia e distingao da propria SOF
e da carreira de APO, e valorizam os movimentos que lhe algcaram a essa condi¢do de
membros privilegiados do ntcleo do governo federal.

Entre as areas mais importantes para o fortalecimento da Administra¢ao
Publica, esta area de Recursos Humanos (RH), com a profissionalizagdo
da burocracia. Segundo a literatura e a experiéncia internacionais, o que
hoje da um sentido modernizador a area de RH ¢é a capacidade de pensar
estrategicamente o planejamento da forga de trabalho. Isto ¢, trata-se de
definir o perfil da burocracia, com suas atribui¢des e incentivos. Uma das
principais diferencas entre a Unido e os demais entes, esta na existéncia de
um nucleo de carreiras estratégicas — as chamadas carreiras do ciclo de
gestdo —, que da uma ossatura consistente as agdes do Governo Federal.
[...] O principal marco de inova¢do na Administragdo Publica na historia
recente vem de 1995 com a Reforma Gerencial de Bresser Pereira e o
movimento denominado de Nova Gestdo Publica (NGP). No ambito da
Unido, esse movimento trouxe varios avangos, como o fortalecimento da
capacidade burocratica com a modernizagdo tecnoldgica (Doc. 42).

Para acessarem a palavra oficial e proclamar seus valores e virtudes, devem angariar
capitais, rendendo homenagens a ordem que lhe concede esses capitais. Devem estar
ajustados ao regime de verdade, e devem projetar no publico a impressao de que sdo dignos
de requererem os papéis que pleiteiam.

Se ¢ difusa na sociedade a ideia de que compete ao Estado assegurar direitos e reduzir
desigualdades — se enunciados que fazem essa associagdo circulam no debate publico — cabe
aqueles que arvoram se apropriar de parcela do capital estatal se promoverem como agentes
que dardo racionalidade as intervengdes publicas, potencializando a entrega de bens e
servigos a populacao — possivelmente essa foi a visdo que influenciou a atuagdo da Secretaria
de Planejamento entre 2011 e 2015 (VENTURA, 2020). Mas se prevalece a ideia de um
Estado patrimonialista, perdulario e corrupto, o alinhamento ao interesse publico requer
ampliar os poderes de uma burocracia insulada, conter os impetos gastadores dos

governantes, € impor controles mais rigorosos a execu¢do orgamentaria. Ha sinergia entre
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uma leitura mais negativa do Estado e o prestigio de uma burocracia voltada ao controle
fiscal, papel pleiteado pelos servidores de planejamento e orgamento.

[E]sta dimensdo teve como principal objetivo verificar a necessidade
estrutural de cada Estado para organizar o Sistema de Planejamento e
Orcamento, como p.ex., a formacdo de uma carreira de servidores
estruturada, na area de Orcamento e Planejamento, normativos legais,
segregacdo das areas de planejamento e orgamento, a existéncia de uma
area fiscal que trate efetivamente sobre o equilibrio fiscal, envolvendo
areceita e a despesa do Estado. (Doc. 42, grifo meu).

Cabe destacar que essas duas leituras do Estado ecoaram na missdo que a SOF
atribuiu a si mesma em 2011, “de racionalizar o processo de alocagdo de recursos, zelando
pelo equilibrio das contas publicas, com foco em resultados para a sociedade” (Doc. 43, p.
74), mas a leitura de um or¢amento voltado & implementagdo de politicas publicas se
dissipou com o aprofundamento da austeridade fiscal no pais, notadamente apds o

impeachment de Dilma Rousseff.
36. Capitais do Estado

A arena estatal pode ser vista como o espago privilegiado de disputas pelo o acesso
a palavra oficial, a capacidade de expressar o bem comum, conferindo a uma perspectiva
particular a chancela de oficial, que em ultima instancia passa a valer para toda a
comunidade, constituindo-se em universal (BOURDIEU, 2014). Detém capital estatal
aquele que melhor incorpore o papel de representante do bem comum, com maior capacidade
de se projetar como desinteressado, apto a nomear o interesse publico. E, se um agente ¢
credenciado como porta voz do interesse comum, € possivel dizer que ele acumulou capitais
que lhe renderam o acesso a palavra oficial. Essas credenciais, no entanto, ndo sao
permanentes. E dindmica a distribuigdo dos diversos tipos de capitais na sociedade, assim
como as hierarquias entre esses capitais, o que impde atividade permanente aos seus
detentores para que ndo desgam aos rincdes do desprestigio.

Ha4 uma correspondéncia entre as atribuicdes do o6rgdo (ou agente publico),
reconhecidas na pratica institucional, e seu acumulo de capital simbolico. Acumula
atribuicdes de relevancia no Estado aquele que melhor se posiciona no interior da ordem
simbodlica vigente, e vice-versa. Por exemplo, se um 6rgdo possui o mandato legal para
estabelecer classificacdes orgamentarias, ¢ porque ele possui capitais para tanto, ou seja, lhe

¢ reconhecida capacidade técnica e organizacional, capacidade de sustentacdo de um
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discurso de desinteresse, de desempenhar essa atividade com fulcro no interesse comum,
acima dos interesses particulares. Pode-se afirmar que esse Orgdo projeta com eficacia
impressdes de si compativeis com as expectativas que recaem sobre suas atribui¢des. Devido
a essa correspondéncia, pode-se dizer que o 6Orgdo detém o capital de estabelecer
classificagoes or¢amentarias, e deve lutar para preserva-lo, rendendo homenagens a ordem
que o consagrou como agente competente para tanto.

Quanto mais abrangente e relevante ¢ o conjunto das atribuicdes de um 6rgao, de um
cargo, ou de uma carreira, maior € o seu capital estatal, e esse capital usualmente também
se traduz em mais cargos, melhores remuneragoes e condi¢des de trabalho. No caso dos
orgdos de planejamento e or¢camento, a analise de sua pratica institucional aponta uma série
de competéncias detidas por esse segmento da burocracia federal. Sdo capitais que os
colocam em um lugar de destaque na arena estatal:

I — formular, elaborar, coordenar, consolidar, supervisionar, acompanhar e
avaliar e articular com os agentes envolvidos nas diversas instancias da
Administracdo Publica Federal e dos demais Poderes da Unido: a) o
planejamento estratégico nacional, b) os planos nacionais, setoriais e
regionais de desenvolvimento econdmico e social; c) o plano plurianual,
as diretrizes orgamentarias e os orgamentos anuais; Il - gerenciar o
processo de planejamento e orcamento federal; III - promover a
articulagdo com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios; IV -
estabelecer as normas necessarias a elaboracdo ¢ a implementagdo dos
orcamentos federais sob sua responsabilidade; V - prover orientagio
normativa aos demais orgaos do governo em matéria de planejamento e
orgamento; VI - realizar estudos retrospectivos e prospectivos, e pesquisas
concernentes ao desenvolvimento e ao aperfeigoamento do processo
orgamentario federal; VII - estabelecer as classificagdes orgamentarias da
receita e da despesa; e VIII - acompanhar e avaliar o comportamento da
despesa publica e de suas fontes de financiamento, bem como desenvolver
e participar de estudos econdmico-fiscais, visando racionalizar o processo
de alocagdo e utilizacdo dos recursos or¢amentarios; IX - responder as
questdes basicas do “porqué” e “para que” a alocagdo do recurso publico;
X - programar orgamentdria e financeiramente a execu¢do das despesas
publicas, atendendo a dispositivos legais que exigem o pronto
conhecimento e correcdo das discrepancias entre receita ¢ despesas
primarias, bem como o monitoramento do cumprimento das metas de
superavit primario; XI - avaliar a adequacdo das alteragdes na estrutura
programatica e mapeamento das modificagdes necessarias e formalizar a
proposta de alteragdo da estrutura programatica; XII - definir diretrizes
dos planos e orcamentos federais em conjuntos com outros o6rgdos do
ntucleo do governo (Docs 52 a 57).

Algumas dessas atribui¢des foram fixadas expressamente em leis que atribuem aos
orgidos de planejamento e orcamento certas competéncias, como ¢ o caso da Lei

10.180/2001. Outras tém sido moduladas nos decretos presidenciais que definem o
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regimento interno do Ministério, mas ha aquelas que sdo autoproclamadas, declaradas em
atos proprios. Essas ultimas sdo importantes, pois ddo ideia dos papéis julgados importantes
nesse ambito estatal. Em todo caso, sustentar esse conjunto de competéncias requer um
permanente esforco de representacao.

A analise das competéncias pretendidas pelos o6rgaos de planejamento e orcamento e
suas representacdes de si nos documentos oficiais enfatizam como esses 6rgaos esforcam-se
para se colocarem em uma posicao de distingdo em relagdo aos demais 6rgaos, por exemplo,
em relagdo aos chamados oOrgdos setoriais ou em relacdo as secretarias dos estados e
municipios. Essa analise também aponta quais valores s@o evocados e quais procedimentos
abrem espaco para a enunciagdo do interesse publico.

A compreensdo do orgamento exige o conhecimento de sua estrutura e
organizagdo, as quais sdo implementadas por meio de um sistema de
classificagdo estruturado com o proposito de atender as exigéncias de
informag¢do demandadas por todos os interessados nas questdes de finangas
publicas, como os poderes publicos, as organizac¢des publicas e privadas e
a sociedade em geral (Doc. 42).

Racionalizar, orientar, coordenar, articular, avaliar e supervisionar, por exemplo, dao
o tom do tipo de atividade que esses orgdos postulam. Sdo atividades consideradas
estratégicas, pressupdem um saber técnico e especializado de grande complexidade, que
refletem um grande capital institucional e contribuem para sua reprodugao.

A propria constituicdo do planejamento e orgamento governamental, tida como area
técnica do aparato administrativo, requer esse papel de formalizagdo. Trata-se de inscrever
na ordem publica, ¢ sobretudo no campo estatal, a ideia de uma area especializada em
consolidar as diferentes necessidades do governo e as formalizar, colocando em uma
linguagem e formato aplicaveis aos diferentes setores estatais, que defende uma metodologia
para a construgdo dos planos e orgamentos do governo. A consolidagdo dessa imagem passa
pela produ¢@o de uma imagem de tradi¢do, de solidez desse segmento — algo projetado, por
exemplo, ao se colocar em um instrumento de trabalho oficial, como o Manual Técnico
Orcamentario — uma homenagem a organizagao burocratica que a elaborou, tal como se vé
na Figura 14.

Em que pese a defesa da participagdo como principio em algumas dessas praticas,
sdo os orgaos do sistema de planejamento e orcamento os responsaveis técnicos pelo ciclo
de vida — desde a elaboragdo e proposicdo, até a revisdo — desses instrumentos de governo.

E, nesse sentido, é desses orgdos a autoridade para falar das categorias, classificagdes,
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procedimentos e cronogramas referentes a sua elaboracdo, execu¢do, monitoramento e

avaliagdo.

MANUAL
TECNICO DE
ORCAMENTO

Figura 15 - Capa do MTO 2012, elaborado pela SOF em homenagem aos 40 anos da SOF
(Doc. 31).

Com relagdo a posi¢des de defesa da ampliacdo da capacidade estatal de entregar
bens e servigos a populacdo, ou, noutra vertente, de defesa do regime fiscal pela via da
reducdo do gasto, essas podem variar ao longo do tempo e dos humores dos governos. Por
exemplo, em 2011, a SOF defendeu, para além do que diz as leis e decretos que fixam suas
competéncias, que era sua “a missdo de racionalizar o processo de alocacdo de recursos,
zelando pelo equilibrio das contas publicas, com foco em resultados para a sociedade” (Doc.
43).

Ja em 2020, essa mesma secretaria postula algo diferente ao afirmar que cabe ao

processo de elaboracdo do PLDO, sob sua algada, estabelecer “parametros para a tomada de
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decisdo sobre regras ¢ metas fiscais” ou evidenciarem “a transparéncia da gestdo fiscal”.
Esse ligeiro deslizamento no alcance de suas atribuigdes alinha-se a ascensdo da austeridade
fiscal nos governos federais, e contribui para o aumento ou preservacao do seu capital estatal

(Doc. 44).
36.1. Representacio responsavel

As relagdes entre as dimensoes fiscal e social podem ser observadas a partir dessas
representacdes, dos capitais e atribui¢des buscados por esses 6rgdos em suas manifestacoes
oficiais. No que tange as praticas de gestdo fiscal, ha uma partilha entre os 6rgdos de
orcamento ¢ da Fazenda quanto ao protagonismo nos procedimentos que a LRF atribui ao
Executivo. Sdo matérias afetas as areas orcamentaria, financeira e contabil que induzem os
respectivos oOrgdos a pleitear responsabilidades quanto a apuracdo de resultados fiscais,
mapeamento de riscos fiscais, elaboracdo de relatérios de execug@o orcamentaria, dentre
outras.

Dentre as praticas previstas na LRF estdo o Relatorio Resumido de Execugdo
Orcamentaria (RREO) e o Relatorio de Gestdo Fiscal (RGF), ambos de responsabilidade da
STN. Ha também o Relatorio de Avaliagdo do Cumprimento de Metas Fiscais, uma
publicagdo conjunta da SOF (Orgamento) e da STN (Tesouro), cuja coordenagdo técnica
pode alternar entre esses dois 6rgdos (Docs. 45, 68, 69, 70). Conforme se pode ver a partir
da capa do relatorio disposta na Figura 15 e da apresentacdo disposta na Figura 16, esses sao
instrumentos que associam a imagem de responsavel pela gestdo fiscal — algo que a LRF
atribuiu ao Executivo — aos 6rgdos que consagraram se apropriar desse capital estatal.

Tendo em vista o cumprimento das metas da politica fiscal, esse ultimo relatério
aponta o quanto das despesas autorizadas pelo Congresso Nacional foram liberadas pelo
Executivo no quadrimestre, e tem como destinatario a Comissdo Mista de Senadores e
Deputados que tratam permanentemente da matéria orcamentaria no Congresso Nacional

(CMO).
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] SECRETARIA ESPECIAL DE

TesSOURONACIONAL

RELATORIO DE AVALIACAO DO
CUMPRIMENTO DE METAS FISCAIS

2° Quadrimestre de 2020

O RELATORIO DE AVALIACAO DO CUMPRIMENTO DAS METAS FISCAIS é uma publicagio

quadrimestral, em cumprimento ao disposto no § 42 do art. 92 da LC n2 101. de 4 de maio de 2000 — LRF.
Algumas informagdes sdo apresentadas em atendimento a outras normas, citadas ao longo do texto. O
conteudo presente neste documento foi produzido pelas seguintes instituicdes:

MINISTERIO DA ECONOMIA
SECRETARIA ESPECIAL DE FAZENDA

Figura 16 - Capa do Relatorio de Metas Fiscais 2°Q/2020 (Doc. 45).

Ministério da Economia
Secretaria Especial de Fazenda
Secretaria de Orgamento Federal

Gestao Orgamentaria e Fiscal

32 Relatorio Bimestral

PATRIA AMADA Brasilia-DF, 22 de julho de 2020
MINSTERODA |4 BRASI L

ECONOMIA

Figura 17 - Gestao Fiscal. Capa 3° Relatério Bimestral (Doc. 46).

Ha ainda o bimestral Relatério de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias,

também assinado pela SOF e pela STN, sob coordenagdo técnica da primeira. Esse
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instrumento aponta a possibilidade de ampliagdo ou reducdo dos limites de empenho, os
chamados contingenciamentos orgamentarios. Note-se que esses 6rgdos podem sugerir ao
Executivo como devem ser aplicados esses limites de empenho, e, usualmente o fazem a
partir de categorias “técnicas”, sem enderecar consideragdes politicas, sociais ou
necessidades das politicas publicas. Por exemplo, no relatério do quinto bimestre 2016,
pode-se ler a sugestdo desses 6rgios quanto a liberagdo de recursos aprovados no or¢amento
e que haviam sido bloqueados para fazer frente as restricdes fiscais: “sugere-se que a
ampliacdo de limites seja destinada, prioritariamente, a reducio do estoque restos a pagar'?°”
(Doc. 47). Mais recentemente participam da elaboracao desse relatorio também a Secretaria
Especial de Desestatizacdo e Desinvestimento e a Secretaria Especial da Receita Federal do
Brasil. (Doc. 48), o que pode indicar uma maior dispersdo desse capital, antes concentrado
na SOF e na STN.

Essa aproximagdo entre uma area historicamente ligada ao Planejamento (SOF) e
outra ligada a Fazenda (STN) altera relacdes de forga entre a politica fiscal e as agendas
sociais, de infraestrutura ou de meio-ambiente no ambito do planejamento. Ademais, a partir
de 2019, STN, SOF, SPE — responsavel pelas projecdes do PIB, da receita primaria, de
indices de inflagdo e de taxas de cambio — e SECAP — onde esta localizada a Subsecretaria
de Planejamento Governamental — estdo todas subordinadas a Secretaria Especial de
Fazenda, ligada ao Ministério da Economia (Doc. 49).

Planejamento e Or¢amento integram as mesmas estruturas da Fazenda, em contrario
ao que defendera a SOF em 2011 (Doc. 42). Em janeiro de 2021, o Secretario Especial de
Fazenda do Ministério da Economia constituiu um grupo de trabalho formal entre a SOF e
STN para analise de temas or¢amentarios ¢ financeiros afetos a ambas as secretarias (Doc.
50). Cada vez mais a SOF se afasta da “formulacdo e execucgdo de politicas publicas”, que
um dia ja esteve entre suas missdes, para se concentrar no cumprimento do regime fiscal
(Doc. 51).

O fato de a area orcamentaria do governo ter absorvido responsabilidades frente a
politica fiscal diz também respeito ao prestigio dessa agenda no Estado e na sociedade. Com
o aprofundamento das politicas de austeridade, essa valorizacdo do fiscal tem se refletido

também nas suas estruturas organizacionais e na distribui¢do de cargos comissionados. De

129 Restos a pagar sdo as despesas empenhadas e ndo pagas até o final do mesmo exercicio (31 de dezembro
de cada ano), demandando espaco orgamentario do ano seguinte.
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2010 a 2016 havia na SOF um departamento especifico para os programas de infraestrutura
e outro para os programas sociais. Em 2017 esses departamentos foram fundidos com os da
area econOmica e especial, respectivamente. Por outro lado, em 2019 foram acrescidas a
estrutura da SOF trés subsecretarias: de gestdo orgamentaria; de estudos orgamentarios,
relacdes institucionais e tecnologia da informacao; e de assuntos fiscais. Esta ultima tendo
como suas atribui¢des:

I - orientar e supervisionar a elaboragdo peridodica da necessidade de
financiamento do Governo central, inclusive de longo prazo;

II - coordenar e acompanhar as atividades relacionadas com a projecdo e o
acompanhamento da receita publica da Unido;

III - acompanhar e avaliar as projecdes sobre o comportamento das
despesas obrigatorias da Unido, e supervisionar o processo de elaboragao,
programacdo or¢amentaria e modificagdo de seus orcamentos;

IV - acompanhar e indicar a necessidade de limitagdo de empenho e
movimentagdo financeira caso se verifique que a realizacdo da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado estabelecidas
no anexo de metas fiscais da lei de diretrizes or¢amentarias do exercicio,
conforme disposto no art. 9° da Lei Complementar n® 101, de 2000 ; e

V - propor o aperfeicoamento das classificagdes or¢amentarias da receita
publica da Unido. (Doc. 52).

Com relagdo a Secretaria de Planejamento, em 2010 ela possuia dentre suas
atribuicdes “disponibilizar informacgdes sobre a execucdo dos programas e agdes do Governo
Federal integrantes do plano plurianual, inclusive relativas aos seus impactos
socioeconomicos” (Doc. 53) e era composta por cinco departamentos, sendo um de
planejamento, voltado a estudos e eventos relacionados a modelos de planejamento, politicas
publicas e desenvolvimento, um de gestao do ciclo de planejamento, mais voltado ao ciclo
de elabora¢do, monitoramento e avaliagdo do PPA, um de temas econdmicos e especiais, um
de temas de infraestrutura e um de temas sociais, ao qual competia

orientar, coordenar e supervisionar a elaboracdo de programas, o
monitoramento e a avaliagdo relacionados aos temas sociais, assim como
desenvolver estudos e projetos que contribuam para a melhoria dos
processos de planejamento, gestdo e analise das politicas e programas
sociais (Doc. 53).

Em 2015, fundem-se os departamentos de planejamento e de gestdo do ciclo do
planejamento, dando origem ao departamento de planejamento e avaliacdo (Doc. 54). Em
2016, ja no governo Temer, a Secretaria ¢ fundida com a Assessoria Economica do
Ministério, resultando em uma Secretaria de Planejamento e Assuntos Econémicos, a qual
competia “elaborar e apreciar propostas de politica econdmica que tenham impacto sobre o

desenvolvimento econdmico e social e a politica fiscal” e passa a ser composta por cinco
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departamentos: assuntos macroecondmicos; assuntos microecondmicos; assuntos
transversais e territoriais; planejamento e avaliagdo — inico que ja existia no governo Dilma;
e, um de “assuntos fiscais e sociais”, a0 qual competia:

I - elaborar propostas, acompanhar e analisar a politica fiscal e os aspectos
econdmicos e sociais das politicas publicas; II - elaborar estudos e
indicadores sobre finangas publicas e analisar o impacto sobre os
indicadores sociais; III - propor diretrizes para melhorar a eficiéncia e a
efetividade dos programas e das agdes governamentais, em articulagdo
com os demais 6rgdos envolvidos; IV - orientar, coordenar e supervisionar
a elaboracdo, o monitoramento ¢ a avaliagdo de programas do plano
plurianual relacionados a temas sociais; V - apoiar a formulacdo, o
monitoramento ¢ a avaliagdo de politicas, planos, programas e
investimentos relacionados a temas sociais; € VI - desenvolver estudos e
propor melhorias para a implementagdo de programas e politicas publicas
na area social, em articulagdo com os demais 6rgaos (Doc. 55).

O olhar desse departamento esteve voltado a avaliagao de redugdes de gastos sociais
com fulcro no Novo Regime Fiscal. Em 2017, houve uma reformulacdo que criou um
departamento de assuntos financeiros, levou os assuntos fiscais para dentro do departamento
de assuntos fiscais e os assuntos sociais para dentro do departamento de planejamento e
avaliagdo. Por fim, em 2018, os assuntos sociais foram excluidos da estrutura do o6rgio
(Docs. 56 € 57).

J& no inicio do governo Bolsonaro, a propria Secretaria de Planejamento ¢ reduzida
a uma subsecretaria dentro da Secretaria de Avaliagdo de Politicas Publicas, Planejamento,
Energia e¢ Loteria. Essa subsecretaria possui apenas duas coordenacdes, uma de
monitoramento da LOA e LDO, e uma de avaliagdo do PPA (Doc. 52).

Conforme se vé a partir dos decretos que estruturam os Ministérios que abrigam os
orgdos de planejamento e orgamento, no periodo de 2010 a 2020, houve uma reducdo nas
estruturas voltadas ao planejamento governamental e aos assuntos sociais, a0 passo que
cresceram as orientadas a dimensdo fiscal. Essa dindmica deslocou do social para o fiscal,
nao apenas prestigio, mas também recursos materiais, espagos de poder, cargos e eventos no
subcampo de planejamento e orcamento federal. Esse mesmo movimento pode ser
observado na analise das praticas desse segmento, no destaque concedido a dimenséao fiscal
do Estado, e que configura as despesas sociais como uma variavel de ajuste ao cumprimento
de metas de resultados primarios, teto de gasto e regra de ouro, conforme serd discutido

adiante.
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37. Fiscal ou Social, quem da mais?

A prevaléncia da dimensao fiscal sobre a dimensao social nas praticas or¢gamentarias
se da em varias instdncias. Nas categorias que organizam o Plano Plurianual, A Lei de
Diretrizes Orgamentarias e a Lei do Or¢camento Anual, nas regras fiscais, nas classificagdes
de receitas e despesas, nos relatorios, pareceres e notas técnicas da burocracia. Preocupacdes
com aspectos contabeis e fiscais superam aqueles relacionados a demandas sociais,
usualmente por meio de uma linguagem fechada que ignora os efeitos de decisdes nessa
esfera da Administragdo sobre os grupos sociais mais sacrificados.

Essa atividade estatal normalmente opera em uma linguagem estranha a grande
maioria da populacdo. As pessoas afetadas ndo aparecem. Toda a complexidade, toda
repercussdo politica dos procedimentos estatais que canalizam recursos publicos de um lugar
a outro do espaco social ¢ filtrada pela linguagem contabil, reduzida ao cumprimento de um
normativo vinculado a resultados fiscais associados a projegdes macroecondmicas como
“elevacdo de taxas de juros, inibicdo de investimentos externos e elevacdo do
endividamento” (Doc. 5). Em meio a esse fecho simbolico, suas repercussdes na vida da
populagdo sdo relevantes: servigos publicos sdo descontinuados, beneficiarios deixam de ser
atendidos, direitos sdo violados.

Compete ao orgdo central de orcamento federal, com base na lei, estabelecer as
classificagdes or¢amentarias das receitas ¢ despesas publicas, quais sdo as categorias ¢ 0s
critérios aplicados. As regras or¢amentarias e fiscais s6 podem se dar a partir dessas
categorias. Por exemplo, despesas sdo classificadas de acordo com sua categoria econdmica
(entre as despesas correntes e as de capital), e ¢ com base nessas categorias e na classificagdo
feita pela SOF que se pode aplicar um dispositivo como a regra de ouro (art. 167, inciso 111
da CF), vedando “a realizacdo de operagdes de crédito que excedam o montante das despesas
de capital”.

Sem haver uma categoria orgamentaria que aponte, por exemplo, as despesas com a
educacdo de jovens negros, ndo s6 se dificulta saber o montante aplicado com esse proposito,
mas também fica impedida a criacdo de uma regra que aponte um minimo a ser despendido
ai, ou que proteja essa despesa de cortes e contingenciamentos. Fica dificultada a
visualizacdo desse gasto, ¢ reduz-se a capacidade de uma movimentagdo politica que o tome

como objeto a disputar.
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Na pratica atual, as classificacdes orcamentarias se voltam aos agregados contabeis
(natureza da despesa, elemento de despesa, identificador de resultado primario) e sdo elas
que permitem as atuais regras fiscais. A estrutura programatica do or¢camento (6rgdo,
programa, acao, localizador) indica os programas de trabalho de cada 6rgao ou setor, com
seus atributos qualitativos, e permitem acompanhar a execugdo a partir das acdes e suas
metas fisicas, mas ndo facultam a construgdo de regras que proteja ou hierarquize parte do
orcamento de acordo com o destinatario final da agdo publica. O mesmo ocorre com as
classificagdes funcionais e por natureza de despesa, que privilegiam aspectos contabeis e
fiscais.

Por exemplo, no programa de educacgdo basica do MEC, ¢ possivel saber o montante
alocado na agdo de “apoio a recuperacdo da rede fisica de escola publica”, assim como o
montante alocado nessa agdo para cada localidade e acompanhar quantas escolas foram
apoiadas. Esse tipo de classificagdo ndo facilita, entretanto, a construgdo de uma regra que
priorize o or¢amento destinado as cidades mais pobres do pais em um momento de crise. O
maximo que se tem de protecdo as despesas na area social sdo as regras constitucionais que
definem pisos para os recursos destinados, por exemplo, a atividade de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino (MDE)'"* ou para Acdes e Servigos Publicos de Satde
(ASPS)"!,

Além de estabelecer categorias e classifica¢des, ao 6rgdo or¢gamentario também cabe
aprimorar metodologias de célculo a partir dessas categorias. Na estratégia de elaboragdo do
orcamento de 2011, por exemplo, ¢ mencionada a iniciativa de melhorar o célculo das
despesas obrigatdrias, com vistas a facilitar o cumprimento da LRF (art. 9°, §2%). Nao se
adotam como premissas do processo orcamentario preocupacdes ligadas a dimensao social
— demonstragdes que evidenciem a necessidade de ampliagdo de investimentos em satde e
educacdo, por exemplo — o que inclusive ilustra como o principio da transparéncia e da
publicidade ¢ restrito a dimensao fiscal, tal como se pode ver no Manual Or¢amentario, o
qual estabelece a

[c]riacdo de instrumentos de atualizacdo das projecdes da execucdo e da
elaboracdo do or¢gamento para subsidiar a tomada de decisdo no Ambito

130 Mais detalhes sobre 0 MDE no Manual de Demonstrativos Fiscais do Tesouro Nacional, disponivel em
https://conteudo.tesouro.gov.br/manuais/index.php?option=com_content&view=article&id=1267:03-08-02-
01-manutencao-e-desenvolvimento-do-ensino-mde&catid=639&Itemid=675, acesso em 16/12/2020.

131 Mais detalhes sobre as ASPS no Manual de Demonstrativos Fiscais do Tesouro Nacional, disponivel em
https://conteudo.tesouro.gov.br/manuais/index.php?option=com_content&view=article&id=1308&catid=661
&ltemid=675, acesso em 16/12/2020.
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das metas fiscais a serem atingidas; e — elaboracdo do projeto, aprovacao
e execugdo da lei or¢amentaria realizada de modo a evidenciar a
transparéncia da gestao fiscal, observando o principio da publicidade e
permitindo o amplo acesso da sociedade as informagdes relativas a cada
uma das etapas do processo. (Doc. 31, p. 70, grifo meu)

O orcamento, nessa perspectiva, ndo busca uma equidistancia entre politicas sociais
e fiscais. Todo o esfor¢o € no sentido de garantir e proteger as ultimas, enquanto as primeiras
sdo consideradas variaveis de ajuste. A estrutura da informacao, as rotinas, os normativos,
tudo ¢ voltado a garantir “amplo acesso da sociedade” aos dados da gestdo fiscal, cabendo
questionar aqui qual segmento da sociedade brasileira possui interesse em acessar esse
detalhamento da gestdo fiscal no processo orgamentario. Quem ¢ o publico aqui
representado?

As praticas orgamentarias ndo foram aperfeicoadas para facilitar o cumprimento de
metas educacionais — como a meta n° 20 do PNE, ou a complementagdo da Unido ao Piso
Salarial Profissional Nacional para os profissionais do magistério publico da educagéo basica
(PSPN)!32, O publico do Sistema de Planejamento e Orcamento Federal'*> nio estd
interessado em acompanhar o cumprimento de metas educacionais. A hierarquia que eleva
a importancia das metas fiscais ao tempo em que afasta a pratica orcamentaria do
comprometimento com metas de financiamento da darea social torna-se explicita nas
mensagens de veto as Leis de Diretrizes Or¢amentarias (LDO).

Em 2018, o Congresso Nacional aprovou emenda a LDO, prevendo um
comprometimento do or¢amento anual com as metas educacionais:

Art. 21. A alocacgdo de recursos na area de Educagdo tera por objetivo, no
Projeto e na Lei Orcamentaria de 2018, o cumprimento das metas previstas
no Plano Nacional de Educagdo, Lei n® 13.005, de 25 de junho de 2014.
Paragrafo tnico. A alocacdo de recursos de que trata o caput devera buscar
a implantagdo do Custo Aluno Qualidade inicial - CAQi, nos termos da
estratégia 20.6 do Plano Nacional de Educag@o.

Mas a medida foi vetada, por recomendag@o do Ministério do Planejamento, pois “restringiria
a discricionariedade alocativa do Poder Executivo” (Doc. 4).

No ano seguinte, o Congresso Nacional tentou ampliar os recursos das universidades
e instituicdes de pesquisa e ensino superior, abatendo suas receitas proprias do rol de

despesas limitadas pelo teto de gastos. A medida buscava atenuar os impactos negativos dos

132 Henrique Carvalho (2020) aborda como a Unido ndo se empenhou em estabelecer mecanismos para a
devida complementagdo ao piso dos entes subnacionais mais pobres.
133 Assim como o publico do TCU, como se vé no acérddo TCU n° 2018/2019 — plenario (Doc. 28).
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cortes e contingenciamentos no orcamento do MEC, que chegou a quase 25% de suas
despesas discricionarias (LOPES; SOUSA JR., 2019). Mais uma vez o parecerista da area
orcamentaria ponderou pelo veto, conforme as razdes abaixo expostas:

A proposicdo contraria a metodologia empregada e utilizada
internacionalmente para classificagio de despesas publicas como
despesas primarias. A manutengdo do dispositivo tem como consequéncia
deturpacio no calculo e na apuracdo de importantes indicadores fiscais,
dado que interfere no conceito de despesa primaria para fins de
programacgdo orgamentaria. Nesse sentido, o dispositivo elevaria
artificialmente o resultado primario do Governo Central no orgamento,
exigido pela Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF, por meio da reclassificagdo de despesas
primarias para "ndo-primdrias". Ademais, imporia modificacdo na
programacdo orcamentdria, aumentando artificialmente as dotacoes
orcamentarias financiadas com fontes de recursos proprios nas areas
da educacdo e ciéncia e tecnologia. Além disso, o conceito ¢ a
abrangéncia das despesas primarias no orgamento impactariam ainda a
gestao relativa ao Novo Regime Fiscal, institucionalizado pela Emenda
Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016 - EC 95, provocando,
também artificialmente, aumento no teto de gastos estabelecidos pela
referida Emenda Constitucional. O rol de despesas elencadas, por se
tomarem ndo-primarias, ficariam excluidas da limitagdo de gastos
estabelecida na EC 95 no momento de programacdo do orgamento. [...]
Vale ressaltar, ainda, que a falta de estabilidade na elaboracdo e utilizagdo
de estatisticas fiscais prejudica a credibilidade do pais perante
organismos internacionais, bem como junto a todo e qualquer usuario da
informagdo publica, na sociedade e no mercado. Além disso, ressoa
inequivoca a violagdo do dispositivo ao conteudo do artigo 107 do ADCT,
impondo-se, assim, o seu veto. (Doc. 5, grifo meu).

Sustentar as instituicdes publicas de pesquisa, tecnologia e ensino superior, nessa
leitura, atentam contra a credibilidade do pais perante organismos internacionais na medida
em que isso significaria uma flexibilizagdo do regime de austeridade fiscal. Vé-se, neste
exemplo, como o Estado internaliza principios do mercado, ou em prol do mercado, e limita
seu espaco de acdo em funcdo de expectativas difusas acerca do funcionamento do mercado
financeiro — o que ndo diz, absolutamente, respeito ao laissez faire. Segundo o parecerista
da SOF, uma alteracdo na classificacdo de despesas para viabilizar que essas instituicdes
pudessem buscar meios de financiar suas atividades seria considerada uma deturpagdo
contabil, uma manobra para burlar o regime fiscal vigente, algo que produziria impacto
negativo a imagem do pais e a economia nacional.

O veto acima faz ver junto séries heterogéneas, coisas que ndo possuem relacdo direta

entre si, tais como as receitas proprias das universidades publicas e a credibilidade do pais
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perante organismos internacionais. Além disso, ilustra como o modo de classificar as receitas
e despesas altera o proprio volume de receitas e despesas. A linguagem constitui o dado. Se
receitas proprias pudessem ser abatidas do teto, a disputa das universidades pela ampliacdo
de seu or¢camento passaria pela ampliacdo de receitas proprias. A medida induziria outras
praticas, outras formas de ver a questdo do financiamento dessas instituicdes no pais e sua
relagdo com o teto de gastos.

Se, por outra via, o parlamento busca assegurar que a Unido garanta recursos
orcamentarios para fazer frente a politicas educacionais pré-estabelecidas, isso também ¢
objeto de veto, pois se trata de uma restricdo a “discricionariedade alocativa do Poder
Executivo na implementagdo das politicas publicas”, o que aumenta a rigidez or¢amentaria,
com consequéncias drasticas a seguranca econdmica nacional.

dificultando ndo apenas o cumprimento da meta fiscal, como também do
teto de gastos, estabelecido pela EC 95, ¢ da Regra de Ouro, constante
do inciso 111, do art. 167 da Constituicdo. Alerta-se para o fato de que o ndo
cumprimento dessas regras, ou mesmo a mera existéncia de risco de ndo
cumprimento, poderia provocar inseguranca juridica e impactos
econdmicos adversos para o pais, tais como elevacdo de taxas de juros,
inibi¢do de investimentos externos e elevagao do endividamento. (Doc. 5,

grifo meu).

Cumpre ainda destacar que, na leitura do Ministério da Economia, embora esse
conjunto de regras fiscais que sobressaem nos vetos sejam parte essencial da politica de
austeridade fiscal, ndo sdo suficientes para que o Brasil alcance uma esperada retomada do
crescimento econdmico.. Além das reformas ja realizadas no ambito trabalhista e
previdencidrio, ¢ preciso garantir mais reformas estruturais “pro-mercado”.

As regras fiscais ja estabelecidas por lei, Regra de Ouro, Metas de
Superavit ou Déficit Primario e o Teto dos Gastos, atuam para o controle
dos gastos publicos, mas ndo t€m sido, por si sd, suficientes para
equacionar o contexto de desequilibrio fiscal. Dessa forma, as reformas
estruturais serdo determinantes para auxiliar no equilibrio dos gastos
publicos e atingir a retomada do crescimento da economia brasileira, ao
ampliar a produtividade e a retomada do investimento (Doc. 58).

A aproximagdo entre a pratica or¢camentaria e a gestdo fiscal também fica explicita
quando o o6rgdo central de orcamento do governo federal afirma que uma das principais
atividades or¢amentarias € a construcdo de cendrios fiscais que guiem a elaboragdo da LOA.
Em um “Diagnéstico da Area Or¢amentaria do Estados Brasileiros” (Doc. 42), produzido
em 2011, a SOF explicita os seguintes atributos para que a area orcamentaria de um Estado

possa “obter um bom desempenho”, dentre os quais ndo ha mencao a dimensao social:
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- Sistema de Planejamento e Orgamento instituido por meio de normativo

legal; - Carreira de servidores estruturada; - Area de Orgamento
desvinculada da Secretaria de Estado de Fazenda; - Segregagao das areas
de planejamento e or¢amento na estrutura organizacional da secretaria; -
Area especializada na questio fiscal”. [..] Dois atributos foram
considerados estratégicos, tiveram peso 2 na avaliacdo: existéncia de
carreira estruturada e de area estruturada para tratar da questdo fiscal. Os
demais atributos tiveram peso 1 (Doc. 42).

Uma vez que a despesa publica é tomada como contraria ao interesse publico — uma
ameaga aos ditames da politica fiscal — 0 que se observa ndo é um Executivo que postula
espaco orcamentario junto ao parlamento para a execugdo de suas politicas ptblicas, mas
uma Executivo que se esforga para reduzir o espaco das despesas autorizadas. O Relatorio
de Avaliagdo do cumprimento de metas fiscais do 1° quadrimestre de 2011 ilustra a
associacdo construida pela area orcamentaria entre despesas publicas, crescimento
econdmico e inflacdo:

De forma a mensurar o esfor¢o fiscal total do Poder Executivo em relagdo
a LOA-2011, deve-se levar em consideragdo o impacto liquido decorrente
da redugdo de despesas obrigatdrias, no montante de R$ 12,3 bilhdes.
Desta forma, o total de ajuste nas despesas estd avaliado em R$ 48,5
bilhdes, o que confirma o compromisso da politica fiscal com o
crescimento econdmico sustentavel ndo gerador de pressoes inflacionarias.
Se considerados os vetos do Poder Executivo a LOA 2011, no valor de R$
1,6 bilhdo, depreende-se que o corte total de despesas em relagdo ao
autografo do Congresso foi de R$ 50,1 bilhdes (Doc. 59).

Reduzir a despesa publica, mesmo em setores tidos como prioritarios como € o caso
da Educacdo, ¢ visto como um alivio: reduz a pressdo inflaciondria, gera confianga no
mercado, atrai investidores, diminui os juros, garante o pagamento da divida publica e
aumenta as notas dos titulos brasileiros nas agéncias de rating. Ja a ampliacdo da despesa
configura ameaga ao teto e a espinha dorsal do regime fiscal, traz riscos a economia, engessa
o orcamento, afasta investidores, gera inflagdo, eleva os juros, eleva o risco de insolvéncia
do Estado e pde em risco a seguranga das proximas geragdes.

Sob essa leitura, em que pese o sacrificio imediato de parcela da populacdo que
enfrenta o déficit de servigos publicos essenciais, ndo resta alternativa aos agentes publicos
responsaveis sendo controlar, restringir, vetar qualquer ampliacdo das despesas publicas na
Educacdo ou em qualquer area social. Essas medidas somadas as reformas pro-mercado dao
todos os tons de uma racionalidade de governo neoliberal, firmemente assentada na pratica

estatal brasileira.
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Sob essa razdo de governo, a politica fiscal faz uma concessdao ao permitir o atual
volume de servigos publicos no pais, mas ha limites para essa concessdo, ¢ a revogagido dos
pisos nas areas sociais ja se encontram no horizonte do governo brasileiro, conforme se vé
na chamada “PEC do pacto federativo” (PEC 188/2019 - Senado Federal), que propde o fim
das vinculacdes de receitas para despesas com saude e educagao.

Por fim, cabe destacar que a Necessidade de Financiamento do Setor Publico (NFSP)
¢ determinada pela politica fiscal, e ndo o contrario.

As estimativas da NFSP estdo compativeis com a meta fiscal necessaria
para a estabilizagdo da relagdo Divida/ Produto Interno Bruto (PIB) no
médio prazo, conforme as atuais diretrizes de politica fiscal e as mudancas
ocorridas no cenario econdmico. Assim, 0 PLOA-2020 pressupde volumes
de receitas compativeis com a citada meta e de despesas necessarias ao
funcionamento da maquina publica e a consecucdo das politicas de
Governo (Doc. 58).

Nesse ambiente, configurado pela preméncia da dimensao fiscal nas praticas estatais,
¢ necessario prestar deferéncia a uma ordem que valoriza o ato or¢camentario pela sua
capacidade de impor limites ao gasto publico. A austeridade fiscal tem funcionado como
principio orientador do ciclo de gestdo or¢amentaria. Assim, um ato que eventualmente
subverta essa hierarquia valorativa, por exemplo, postulando a flexibilidade do cumprimento
da meta fiscal em prol da efetivagdo de direitos (satide, educacdo, moradia) ou da redugdo
de desigualdades, estaria ameagando romper com a situag@o projetada na qual o orcamento
seria, por exceléncia, um instrumento de controle fiscal. Isso implicaria um prejuizo
simbdlico ao subcampo or¢amentario.

As regras e costumes desse segmento produzem uma ideia de alinhamento,
inscrevendo limites tanto nos artefatos ali produzidos (portarias, manuais, formularios),
quanto na linguagem e no espaco cognitivo desse subcampo (RIBEIRO, 2011). Produzem
assim um efeito de auto evidéncia nos seus agentes quanto ao cumprimento da politica fiscal

refletir o supremo interesse publico.
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38. Valores e Principios

Ha um conjunto de valores e principios declarados nos documentos oficiais, aceitos
como balizadores das praticas de planejamento e orgamento. Eles sdo evocados em manuais
e notas técnicas, e dizem respeito as expectativas quanto ao funcionamento desse segmento
do Estado brasileiro. Dizem respeito a representacdes, no sentido de uma imagem que se
deseja projetar para o publico interno e externo, que deve ser acreditada para dar sustentagdo
a um segmento que se coloca como apto a desempenhar papéis relevantes afetos ao
planejamento e orcamento federal em nome do bem comum.

Conforme se poderia prever, sdo mobilizados principios comuns a toda
Administracdo Publica: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.
Somam-se a esses, principios e diretrizes associados a governanga publica, condensados em
Decreto presidencial (Decreto n® 9.203/2017) que estabelece:

Sdo principios da governanca publica: 1 - capacidade de resposta; II -
integridade; III - confiabilidade; IV - melhoria regulatoria; V - prestacdo
de contas e responsabilidade; e VI - transparéncia.[...] Sdo diretrizes da
governanga publica: I - direcionar a¢des para a busca de resultados para a
sociedade, encontrando solu¢des tempestivas e inovadoras para lidar com
a limitagdo de recursos e com as mudangas de prioridades; II - promover a
simplificagdo administrativa, a modernizagdo da gestdo publica e a
integracdo dos servigos publicos, especialmente aqueles prestados por
meio eletronico; III - monitorar o desempenho e avaliar a concepgao, a
implementacdo e os resultados das politicas e das agdes prioritarias para
assegurar que as diretrizes estratégicas sejam observadas; IV - articular
instituicdes e coordenar processos para melhorar a integracdo entre os

diferentes niveis e esferas do setor pliblico, com vistas a gerar, preservar e
entregar valor publico. (Doc. 60).

Ha ainda os principios de planejamento e orgamento que visam “estabelecer regras
basicas, a fim de conferir racionalidade, eficiéncia e transparéncia aos processos de
elaboragéo, execugdo e controle” do planejamento e orcamento publico. Eles consistem na
anualidade (o exercicio financeiro e or¢gamentario coincide com o ano civil), unicidade (s6
ha um orgamento anual por ente da federag@o), universalidade (o orcamento abarca todas as
receitas e despesas de todos os poderes, 6rgdos, entidades e instituicdes mantidas pelo poder
publico), o da exclusividade (a lei or¢amentaria so6 trata de or¢amento), do orgamento bruto
(os valores orcados sdo brutos, sem qualquer deducdo), da ndo vinculagdo da receita de
impostos, exceto as vinculagdes constitucionais; da organizagdo das a¢cdes do Governo em

programas, da integracdo do planejamento e do or¢amento, da “identificacdo clara dos
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objetivos e das prioridades do Governo, da promogao da gestao empreendedora; do estimulo
as parcerias; ¢ da gestdo orientada para resultados (Doc. 44).

Com relag@o a gestdo por resultados, trata-se de um principio gerencial pelo qual a
Administragcdo ampliaria sua capacidade entregar bens e servigos a populacdo “mediante a
quantificacdo das metas e a alocag@o de recursos” coerente com planos e indicadores pré-
concebidos. Além desses, sdo mencionados o principio do “realismo fiscal” e do “ndo
engessamento orcamentario . O primeiro voltado a fazer com que as previsdes de receitas e
despesas obrigatorias que embasam a elaboracdo dos planos e or¢amentos apresentem o
menor desvio possivel com relagdo ao apurado durante a execug¢do dos exercicios
financeiros. O segundo, colocado como uma tentativa de reduzir a rigidez do orgamento, de
modo a permitir maior capacidade na realocacdo de recursos ao longo do exercicio (Doc.
44).

Também ¢ um principio verificado nas praticas orcamentarias, a prevaléncia de
controles ex-ante, ou seja, controles prévios a execugdo das praticas que ensejam riscos, de
modo a prevenir desvios tanto em relacdo ao cumprimento do normativo orcamentario,
quanto das metas e ditames da politica fiscal. A andlise de pleitos por créditos adicionais ao
orcamento, por exemplo, consiste em checar se a demanda ministerial atende a uma série de
controles prévios relacionados ao normativo financeiro ¢ or¢amentario e a politica fiscal.
Sdo aprovados os pedidos que estdo de acordo com as leis n® 4.320/1964, LRF, LDO ¢ PPA,
e que, além disso, respeitam o teto de gastos, “ndo afetam a obtengdo da meta de resultado
primario” e ndo comprometem outras programagdes do 6rgao executor (Doc. 17).

Com relagao aos valores declarados nas praticas de planejamento e or¢amento estao:
acessibilidade, agilidade, clareza, objetividade, padronizacdo, participagdo, transparéncia e
vitalidade. Cabe esclarecer que a vitalidade ndo se opde a preponderancia de uma visdao um
tanto mecanica e sistemdtica presente nesse segmento, € marcante no conceito de
racionalidade. A vitalidade aparece como valor no contexto de uma busca por integragdo
entre a execucdo e a elaboracdo do orcamento, ou seja, as informagdes (derivadas do
monitoramento e avaliacdo) da execuc@o devem realimentar o processo de elaboracdo, para
um aperfeicoamento continuo deste instrumento. Contudo, os procedimentos de elaboracao,
execu¢do, monitoramento e avaliagdo, assim como os instrumentos plano plurianual e

orcamento anual possuem processos estanques.
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Essa separacdo entre etapas e instrumentos, cada qual com sua funcdo e logica
especifica, que somados comporiam um sistema coerente, diz respeito a ideia de
racionalidade que aparece como principio fundamental a essas burocracias. Est4 associada
ao carater sistematico, ao encadeamento logico entre cada uma das partes do planejamento
e do orcamento, uma espécie de engrenagem no papel’*, dotada de coeréncia global.

No limite, ¢ como se a realidade social pudesse ser decomposta em um mosaico de
problemas relativamente independentes, cada problema com um diagnostico que levaria a
elaborag¢do de um conjunto coerente ¢ de programas mutuamente independentes, com seus
objetivos e indicadores, cada programa com um conjunto de acdes, com metas, prazos e
responsaveis. Uma vez implementadas conforme planejado, esse funcionamento sist€émico
conduziria o Estado a maxima eficiéncia. Essa visdo “racional-compreensiva” do
planejamento governamental, embora influente, € criticada por inimeros autores desde os
anos 1950'°,

A énfase dada a burocracia de formulagdo e controle e as previsdes dos
economistas tende a colocar sombra na parte mais importante: o processo
de decisdo, que é uma constru¢ao politica e social. [...] Quando analisamos
as fungdes das secretarias ou do Ministério de Planejamento percebemos
um carater altamente controlador. Suas atribui¢des principais sempre
giram ao redor de controlar o orgamento ¢ a alocagdo de recursos para
diferentes Orgdos estatais e projetos. [...] Esses problemas estéo
relacionados a énfase dada ao tecnicismo, a burocracia de formulagdo e
controle e as previsdes dos economistas (OLIVEIRA, 2006).

A racionalidade tomada como valor nas praticas da burocracia estatal desde os
tempos do DASP e ainda muito presente nas praticas de planejamento e orgamento
consistiria nessa capacidade de projetar uma realidade social em um sistema coerente, cujos
componentes podem ser isoladamente desenhados, aferidos, gerenciados e controlados. O
somatorio das metas de cada agdo individual controladas em sua execucéo fisico-financeira
resultaria na soluc¢do dos problemas identificados.

3

O orcamento, nessa leitura, seria “visto como instrumento de viabilizacdo do
planejamento do Governo” (Doc. 18). A execug@o desses planos racionais levaria a
sociedade de uma situagdo diagnosticada A, a uma situacdo desejada B tal como um plano

de voo serve para a conducgdo de um avido de um aeroporto a outro. Qualquer desvio nos

134 Em referéncia ao termo “classes ne papel” de Bourdieu, referente a classes construidas no papel para fins
tedricos e que ndo tém uma existéncia actual, como um grupo mobilizado para a luta (BOURDIEU, 2005b,
p. 136).

135 Ver, por exemplo, textos classicos de Aaron Wildavsky (1973) e Charles Lindblom (1959).
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resultados derivaria de falhas no planejamento ou na execucdo, ou a alguma deficiéncia
intrinseca do Estado, refor¢ando seu carater negativo, conforme ja discutido.

Também se v€ nas praticas orcamentdrias a preocupacdo em favorecer a
contabilidade ¢ o controle do setor publico. As classificagdes orcamentarias buscam
permanentemente harmonia com os procedimentos da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), o6rgao central do Sistema de Contabilidade Federal. SOF e STN sdo corresponsaveis
pela aprovagdo do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP). Emerge
dai a centralidade da padronizacdo e uniformiza¢do dos procedimentos or¢amentarios,
seguindo parametros internacionais que sdo associados a necessidade de rigor das condutas
fiscais do Estado.

As classificagdes funcional e por natureza da despesa que se aplicam no pais, por
exemplo, servem como agregadores para a consolidacdo das contas publicas em termos
padronizados internacionalmente, ¢ servem, sobretudo, a gestdo fiscal. Ndo sdo categorias
que dizem respeito a gestdo de politicas publicas, ndo subsidiam o processo decisorio
governamental voltado a prestacdo de servigos publicos diretamente a populag@o. Portaria
conjunta SOF/STN estabelece:

Considerando a necessidade de: a) padronmizar os procedimentos
contabeis orcamentarios nos trés niveis de governo, de forma a garantir a
consolidagdo das contas estabelecida na Lei Complementar n° 101, de
2000, Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF); b) aprimorar os critérios de
reconhecimento de despesas e receitas orcamentarias|...]. A despesa ¢ a
receita orcamentarias serdo registradas conforme os procedimentos legais
estabelecidos para registros or¢amentarios, [...], que visa conduzir a
contabilidade do setor publico brasileiro aos padrdes internacionais e
disponibilizar estatisticas fiscais do setor publico consolidado, em
consonancia com os padrdes e regras estabelecidas nos acordos e
convénios internacionais de que a Unido faz parte (Doc. 61, grifo meu).

Outros valores e principios podem ser extraidos dos documentos oficiais de
planejamento e orgamento. Um deles, ¢ a prevaléncia da dimensdo fiscal sobre a dimensao
social, conforme discutido ao longo deste trabalho. Outro ¢ a prevaléncia da dimensdo
material, quantificavel, sobre a dimensdo discursiva ou simbolica dos atos estatais nas
praticas orcamentarias. Uma vez que o orcamento se estrutura a partir de cifras monetarias
de receitas e sobretudo de despesas, a “avaliagdo dos programas e agdes” governamentais
com base no orgamento tera “énfase na finalidade do gasto da Administracdo” (Doc. 31).
Avangos ou retrocessos normativos, organizacionais ou declaratorios ndo sdo considerados

nessas avaliagoes.
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No plano plurianual ha uma maior valorizagdo das a¢des governamentais que ndo
necessariamente possuem repercussdes financeiras. H4 uma maior valorizacdo das
declara¢des do governo, das escolhas politicas e de aspectos qualitativos das intervengdes
estatais. Alteracdes promovidas na metodologia de elaboracdo do PPA a partir de 2012
realcam a importancia das assertivas oficiais, alteragdes normativas e arranjos
governamentais, ainda que esses ndo possuam desdobramento no gasto publico.

E papel do Plano, além de declarar as escolhas do Governo e da sociedade,
indicar os meios para a implementagdo das politicas publicas, bem como
orientar taticamente a agdo do Estado para a consecugdo dos objetivos
pretendidos (Doc. 62).

O PPA 2012-2015 abriu espago para metas qualitativas, os programas tematicos que
estruturam o plano sdo compostos por objetivos e iniciativas que expressam o que “deve ser
feito” e “declaram as entregas a sociedade de bens e servigos” pretendidas pelo governo no
quadriénio, sejam elas “resultantes da coordenagdo de agdes orcamentarias” ou de “acdes
institucionais e normativas, bem como da pactuagdo entre entes federados, entre Estado e
sociedade e da integragdo de politicas publicas”. No PPA 2016-2019, as iniciativas do plano
“passaram a designar os meios necessarios ao alcance dos objetivos e suas metas,
explicitando a légica da intervencdo”. Ja o PPA 2020-2023 da énfase a categoria “diretrizes”,
as quais t€m a “finalidade de retratar as declaragdes de governo” e indicar “as preferéncias
politicas dos governantes eleitos” (Doc. 63).

Importa notar que ndo constam como principios ou valores nas praticas de

1'3¢, como a soberania, a

planejamento e orgamento questdes caras a Constituicdo Federa
cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho ¢ da livre iniciativa,
o pluralismo politico, a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a erradicagdo
da pobreza e da marginalizacdo, a reducdo das desigualdades sociais e regionais, ou mesmo
a promogao do bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminacdo. Embora essas questdes possam orientar o contetido de
planos e programas, elas ndo orientam os procedimentos de planejamento e or¢gamento.
Entendidas como questdes estritamente técnicas, e orientadas por valores e principios
tidos como neutros e universais, ligados a questdes contabeis e fiscais, a dimensdo humana

¢ social do Estado n3o se expressam directamente na atividade orcamentaria. Ndo ha

compromisso explicito de que as praticas, a linguagem, os instrumentos e procedimentos

136 Fundamentos e objetivos da Republica, declarados na Constituigdo Federal de 1988.
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utilizados nos planos e¢ orgamentos levem em consideracdo preocupagdes associadas ao
social, tais como a pobreza, o racismo ¢ o crescimento das desigualdades regionais no pais.

Conforme discutido em se¢do anterior, a linguagem desracializada (colorblind)
favorece politicas que possuem impacto diferencial entre brancos e negros, em favor da
manutengdo de desigualdades e hierarquias raciais, ou seja, possuem uma face
discriminatoéria (colorbound) (CRENSHAW, 2019). Extrapolando esse argumento, pode-se
dizer que a linguagem e os procedimentos de planejamento e or¢amento, ao se despojarem
de qualquer preocupacgdo com a dimensdo social, favorecem praticas que perpetuam as
mazelas sociais marcantes em nossa sociedade. O tecnicismo e o fiscalismo das praticas de

planejamento e or¢amento reforcam a dimensao conservadora do Estado brasileiro.
39. O arbitro interfere

Segundo a SOF, a estrutura orcamentaria busca responder perguntas de interesse
geral quanto aos programas do governo federal, como, por exemplo: “Qual o efeito
econdmico da realizacdo da despesa?”, “Quais insumos que se pretende utilizar ou adquirir?”’
ou “Quais insumos que se pretende utilizar ou adquirir?” (Doc 20, p. 35). A partir de um
ponto de vista arbitrario, estas foram as perguntas entendidas pela burocracia orgamentaria
(e aqui deve-se incluir Legislativo e orgdos de controle) como principais a serem
enderegadas ao orcamento federal. E assim, o or¢amento foi estruturado por esses mesmos
atores para respondé-las.

Apesar de atravessadas por regras e padrdes inscritos no marco legal, as praticas de
planejamento e orcamento dispdem de ampla margem discricionaria. As competéncias
delegadas a esses 6rgdos autorizam que eles estabelegam categorias e classificacdes, definam
formas de institucionalizar e gerenciar planos e orgamentos, que fixem os limites da
linguagem, nomeiem, deem visibilidade, obscuregam, hierarquizem valores ou principios,
apontem diretrizes e instituam procedimentos, avoquem ou renunciem afazeres, escolham
formas de apari¢ao publica e se pronunciem em nome do interesse publico.

Ha espago permanente para o arbitrario em meio ao cumprimento da extensa
legislacdo que se aplica a esse segmento. Quando as praticas declaram ou silenciam, quando
avaliam, quando sugerem sancdes ou vetos ao Executivo, quando apontam a melhor forma
de aplicar os recursos disponiveis pela Unido (por exemplo, sugerindo que os recursos

disponiveis sejam destinados a “redu¢@o de estoques de restos a pagar” (Doc. 47), quando
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estabelecem os conteudos de concursos publicos, e em praticamente qualquer manifestacao
oficial, hd uma hierarquia arbitraria de principios e valores que jogam a favor de suas
posigdes no campo estatal.

A escolha de cada categoria (programa, agdo, iniciativa, indicador e meta, dentre
outras) e suas definicdes mudam de um ano para o outro'’’, ajustam-se as contingéncias
sociais, econdmicas, politicas. O mesmo ocorre com metodologias e processos de
orcamentacdo e de planejamento governamental, de elaboracdo de relatorios, pareceres e
sistemas de informagao.

Por exemplo, a tese de doutorado de Cilair Rodrigues de Abreu (2014), intitulada
“Orcamento Publico: uma analise das transformagdes do instrumento para a formulacdo de
politicas publicas de investimento em infraestrutura” ilustra como mudancas operadas no
modo de planejar e orgar — em particular de classificar a despesa e flexibilizar alteragdes no
orcamento — se relacionaram com a orientagdo do governo Lula de ampliar a carteira de
investimentos em infraestrutura por meio do Plano de Aceleragdo do Crescimento — PAC.
Foi criada uma classificagdo distinta para que as despesas do PAC contribuissem para o
cumprimento das metas fiscais, ¢ para que o Executivo tivesse mais liberdade de remanejar
recursos entre as acdes que compunham o plano.

A classificagdo de receitas e despesas ¢ parte fundamental para a estruturacio das
regras fiscais. As receitas e despesas orcamentarias sao classificadas de acordo com um
identificador de resultado primario que divide as receitas entre primarias ou financeiras, e as
despesas entre financeiras, primdria obrigatoria, primaria discricionaria, primaria
discricionaria relativa ao PAC, e despesas do orcamento de investimentos das empresas
estatais que ndo impactam o resultado primério. E com base nessa classificacio que se pode
construir uma regra como o teto de gastos, que consiste em um limite para as despesas
primarias, e as metas de resultado primario, que diz respeito a diferenca entre receitas e
despesas primarias. Também ¢é a partir dessa classificagdo que se podem fazer os
contingenciamentos orcamentarios, pelo qual o Executivo limita os empenhos de despesas
discricionarias para garantir que a meta de resultado primario seja atendida.

A regra de ouro (inciso II do art. 167 da CF) também depende de uma classificacdo

das despesas entre aquelas que contribuem ou ndo “para a formagdo ou aquisi¢do de um bem

137 Ver, por exemplo, as atualizagdes da Portaria n° 42 do Ministério do Planejamento, de 14 de abril de 1999,
e a forma como os conceitos ali estabelecidos aparecem distintamente nos manuais de planejamento e
or¢amento (Doc. 64).
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de capital”. Sdo consideradas despesas de capital os investimentos, inversdes financeiras ¢
amortizacdo da divida, sendo as demais chamadas despesas correntes.

As receitas e despesas publicas nem sempre se enquadram com nitidez nas categorias
estabelecidas, sendo que as interpretagdes quanto as suas classificagdes podem mudar,
produzindo efeitos econdmicos e politicos. Assim, lutas sociais sdo transmutadas para o
campo burocratico, ¢ convertem-se em disputas por categorias estatais. Embora seja
atribuicao legal da SOF dispor sobre a classificacdo orcamentaria, a luta pelo capital de
definir o que deve ou ndo ser considerado despesa primaria — métrica principal da politica
fiscal — envolve os agentes especificos da area econdmica, como a STN e o BCB. Pode-se
dizer que estabelecer classificagdes orcamentarias ¢ um dos capitais importantes a serem
preservados pela SOF, que assim se projeta como legitima para falar em nome do publico.

A compreensdo do orgamento exige o conhecimento de sua estrutura e
organizagdo, as quais sdo implementadas por meio de um sistema de
classificagdo estruturado com o propdsito de atender as exigé€ncias de
informag¢do demandadas por todos os interessados nas questdes de finangas
publicas, como os poderes publicos, as organizac¢des publicas e privadas e
a sociedade em geral. (Doc. 43, p. 33).

Por exemplo, o programa de Financiamento Estudantil — FIES, possui uma estrutura
que deu margem a mudangas quanto a classificacdo de suas receitas e despesas, pois envolve
“concessoes de financiamento, receitas de amortizagdes, subsidio implicito resultante, além
de despesas de natureza primaria, administrativas e de integralizacdo de cotas do fundo
garantidor” (Doc. 65). Recentemente, essa politica passou por uma revisdo metodologica
quanto ao seu impacto fiscal, em favor de uma maior austeridade, com a participacdo ativa
da area economica do governo federal. Em 2017 o governo alargou “o impacto primario
decorrente de concessdo de financiamento no ambito do Programa de Financiamento
Estudantil — FIES”.

Ao longo daquele ano, a STN/ FAZENDA/ME e o BCB intensificaram os
trabalhos acerca das potenciais causas da discrepancia estatistica entre as
metodologias “acima da linha” e “abaixo da linha” na apura¢do do
resultado primario. O FIES foi identificado como principal causa dessa
discrepancia, e, como resultado, a STN/FAZENDA/ME passou a incluir
item especifico para explicitar o impacto primario do FIES no Resultado
do Tesouro Nacional, e, consequentemente, na programagao financeira.
Para 2020, projeta-se que a despesa no impacto primario do FIES sera
negativa em R$ 349,3 milhdes (Doc. 58).

Em 2019, a SOF publicou a portaria (Doc. 66) de alteracdo das classificagdes

orcamentarias, de modo a permitir esse ajuste do FIES, que agora tem uma parte maior de
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suas despesas contemplada entre as despesas primarias da Unido, e, portanto, estd mais
sujeito a cortes em decorréncia da politica de austeridade fiscal. Essa Portaria altera o alcance
da EC n°®95/2016, ¢ ilustra como a forma de nomear nesse subcampo burocratico, que ocorre
em linguagem técnica e de forma quase imperceptivel para a maioria da populagdo, ¢
decisiva para definir a extensdo da agdo estatal

Outro exemplo de pratica relacionada a classificagdo das despesas or¢amentdrias, e
que ilustra bem nosso argumento, diz respeito a um estudo que propde a revisdo da
classificagcdo segundo o identificador de resultado primario (RP) das despesas obrigatdrias
constantes da LOA 2019. Em suma, trata-se de estudo voltado a uma revisdo dos critérios
para o enquadramento das despesas publicas primarias entre discricionarias ou obrigatorias,
e, no caso do segundo grupo, de uma nova divisdo dessas despesas entre duas categorias:
“despesas obrigatorias genuinas” e “demais despesas obrigatorias” (Doc. 67). Isso abre ao
Estado a possibilidade de considerar discricionarias despesas que hoje constam no rol das
obrigatorias, e de adotar medidas para que algumas das “demais despesas obrigatorias”
possam ter seu or¢amento reduzido. A dire¢do aventada pela SOF ¢ clara, reduzir despesas
sociais.

Consideramos que a classificagdo das despesas como obrigatérias genuinas
suscita poucas dividas, pois se trata de despesas cujo carater mandatorio
pode ser depreendido plenamente da propria legislagdo que lhe deu origem.
Estamos falando de despesas com pessoal, beneficios previdenciarios,
Beneficios de Prestagdo Continuada (BPC) da Lei Organica de Assisténcia
Social (LOAS), Seguro-Desemprego, transferéncias constitucionais e
legais para outros entes da federagdo, entre outras. Por sua vez, a
classificagdo como demais despesas obrigatdrias ndo € trivial. Estamos nos
referindo agora a despesas como o Bolsa Familia, Alimenta¢do Escolar,
varias despesas com Acdes e Servicos Publicos de Satde (ASPS),
Beneficios a Servidores Publicos, varias subvengdes, Garantia Safra, entre
outras. [...] Por exemplo, o Poder Executivo poderia “congelar” o valor per
capita nominal de alguns beneficios ou repasses para entes subnacionais
ou o montante das dotacdes das subvengdes, o que lhe daria certo ganho
real num contexto inflacionario (Doc. 67).

Fica exposto o teor arbitrario de praticas estatais produzidas por uma burocracia que
a todo tempo se esteia em leis, normas e regras, mas que por meio delas, de suas
interpretagdes ¢ de seus pontos de vistas particulares, produzem atos revestidos de
legitimidade publica, que a todo tempo evocam e ritualizam o interesse comum, mas que
nomeiam, classificam, hierarquizam, refor¢am estere6tipos de modo a consagrar um ponto

de vista arbitrario, com repercussdes praticas sobre a vida da populacdo — no caso das
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classificagdes orcamentdrias acima discutidas, elas podem permitir ao Executivo comprimir
despesas sociais, com prejuizos diretos aos beneficiarios de politicas como o Programa Bolsa

Familia e o Programa Nacional de Alimentagao Escolar.

40. Bastidores

2

E compreensivel o interesse do leitor ou da leitora com relagdo aos bastidores das
praticas oficiais. Comunica¢des improprias, algum chefe de equipe tramando converter em
documento oficial algo que o beneficiaria, ou que beneficiaria a corporagdo de analistas ao
seu redor, ligagdes dos donos do Banco Itat diretamente para o celular do Secretario de
Orcamento Federal exigindo que as notas técnicas se oponham a qualquer ampliacdo do
gasto, enquanto o coordenador da Campanha Nacional pelo Direito a Educacao leva cha de
cadeira na antessala da subsecretaria de planejamento. Mas ndo € isso o que ocorre.

Os bastidores das praticas de planejamento e orcamento s6 diferem das praticas
oficiais porque, de fato, o material publicado ¢ filtrado. Nao aparecem nele pequenos
conflitos e divergéncias, interpretagdes dissonantes, enunciados que destoariam do teor
técnico, racional, atento estritamente a legalidade. Nos bastidores, os servidores expdem
insegurancas, posi¢des politicas conflitantes, dividas quanto a melhor técnica, ou criticas
em relacdo a fragilidade técnica de alguns colegas, insatisfagdes com os rumos do governo.
Mas, no geral, o clima é de cordialidade, respeito mutuo e solidariedade.

Conflitos sdo suspensos ¢ levados as instancias superiores antes de comprometerem
a harmonia no trabalho entre pares, comportamentos desviantes sdo alocados em posi¢des
que ndo comprometam as representacdes dos 6rgaos ou das carreiras. “Conflitos internos ao
governo sdo dissipados nos processos de trabalho [...] s6 formaliza quando esta tudo ok!”
[Entrevista 3], de modo que, ao se observar a documentacdo oficial, “fica parecendo que
todo mundo pensa igual” [Entrevista 5].

De fato, ha uma distingao entre o que pode ser falado entre colegas e o que pode ser
disposto em um documento oficial. O simples fato de que se aceite levar a um documento
oficial uma proposta, uma racionalizagdo, uma categoria, faz delas coisas pensaveis
publicamente, ainda que elas ja circulassem nos bastidores, em uma esfera mais privada
(GUSFIELD, 1984, p. 179). Essa disting¢do diz respeito a representagdo que se faz do ptiblico
no estabelecimento social.

A distingdo ndo € um simples caso de hipocrisia. O que acontece no palco
publico passa a ser o padrdo de legitimidade, de quais sdo os canones da
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sociedade. Conceder aceitacédo a tal comportamento quando emerge a luz
de relatdrios publicos é criar a regra social para gerar a percepgao de viver
em uma sociedade em que tais a¢des sdo legitimas (GUSFIELD, 1984, p.
181).

Os membros da carreira de APO, por exemplo, usualmente desenvolvem lagos de
amizade que extrapolam os horarios de expediente. Frequentam as casas uns dos outros,
discutem politica abertamente ¢ muitas vezes associam seus trabalhos a uma forma de
melhorar o mundo — a partir de suas perspectivas particulares. No entanto, quando se
defrontam com os sistemas de informacdo (SIOP, SEI, SIDOF), sdo compelidos a fazerem
tudo em harmonia com o as diretrizes organizacionais, o espago para a criacdo ¢ reduzido,
e, quando ocorre, para ter €xito, depende de discri¢@o e preservagdo da linguagem técnica,
dos valores consagrados nesse subcampo estatal. Buscam-se luzes que favoregam a imagem
da organizacdo frente as orientagdes do governo da ocasido e aos 6rgaos de controle.

As vezes, surgem os movimentos considerados mais voluntaristas, com muita
cautela, decoro, parcimonia, revestidos de técnica, ressaltando seu valor publico e como esse
valor contribuiria a imagem do governo (VENTURA, 2020a). Intervengdes externas nos
orgios de planejamento e orcamento geram coesdo entre servidores da carreira de APO,
embora eles divirjam em questdes miudas, do dia a dia. A introdugdo de atores que ndo
possuem as mesmas maneiras ¢ mesmo perfil, geram desconforto e tendem a ser resolvidas
com solugdes conciliatorias. Nesse ponto, sdo validas as observagdes feitas por Goffman
quando ele aborda a questdo das representagdes na formagdo de equipes em instituigdes
sociais, os modos de contornar papéis discrepantes, a lealdade entre os que compartilham
dos mesmos bastidores ¢ a mesma fachada. Modos de corrigir pequenos deslizes de
dramatizag@o para o publico externo. Sobressai nessas institui¢des o clima de coleguismo e
alguma descontracdo entre os que ritualizam as mesmas praticas oficiais.

Os colegas podem ser definidos como pessoas que apresentam a mesma
pratica a mesma espécie de plateia, mas ndo participam juntos, como fazem
os companheiros de equipe, no mesmo momento ¢ lugar, de uma mesma
plateia determinada. Os colegas, como se diz, partilham de um mesmo
destino. Tendo de revestir-se da mesma espécie de representagdo, chegam
a conhecer as dificuldades e pontos de vista uns dos outros. Sejam quais
forem suas linguas, vém a falar a mesma lingua social. E conquanto colegas
que entram em competicdo na conquista das plateias possam guardar
alguns segredos estratégicos uns dos outros, ndo podem ocultar muito bem
certas coisas que escondem do publico. A fachada que é mantida diante de
outras pessoas ndo precisa ser mantida entre eles; a descontrag@o torna-se
possivel (GOFFMAN, 2013, p. 175-6).
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Para os servidores do o6rgdo de planejamento, cujos instrumentos de trabalho,
sobretudo mais recentemente foram despojados de um carater vinculante — o PPA ¢ as
demais ac¢des de planejamento dificilmente constituirdo uma barreira a a¢cdo do Estado —,
parece haver uma “licenca poética” [Entrevista 1], que faculta aos servidores a elaboragao
de notas técnicas mais sensiveis ao mérito das politicas publicas. Isto é, servidores que
possuem essa inclinagdo podem atuar como interlocutores qualificados na andlise de
matérias que tramitam pelo ministério. Suas posi¢des podem prosperar ou serem superadas
nas instancias superiores, pois ndo possuem um poder cartorial que impeca o curso da acao
governamental. Por outro lado, lhes ¢ facultado ir além das preocupacdes fiscais,
questionando e apontando sugestdes na seara da implementagdo das politicas. Isso € algo
fora da algada dos servidores da secretaria de orcamento, e seria uma conduta atipica, quando
nao cerceada pelos procedimentos internos do 6rgao.

Sobre as disputas entre dimensoes social e fiscal, pode-se dizer que se aplica a esse
subcampo uma mesma doxa, os mesmos limites do pensavel e do dizivel, inclusive quanto
aos pontos de divergéncia interna. Lei de Responsabilidade Fiscal, teto de gastos, regra de
ouro, e aversdo ao enrijecimento orcamentario sdo aceitos como algo de for¢ca maior. Assim,
em que pese certa unanimidade em prol de mais investimentos publicos em educagao, os
cortes e bloqueios em suas dotagdes passam com algum pesar, mas sem resisténcia.
Sobretudo na SOF, os procedimentos sdo bem estabelecidos, cumprem-se checklists com
relagdo as demandas e questionamentos que chegam dos 6rgdos setoriais, € com relagdo ao
que pode ou ndo ser formalizado — e que € o que se enxerga nos documentos analisados nesta
pesquisa.

Corroborando a analise documental, ha um certo consenso entre os entrevistados
neste trabalho quanto a um viés fiscalista e de controle tanto nas praticas de planejamento,
quanto nas de orcamento. O planejamento foi tomado por procedimentos de controle, como
se investido de uma posicdo de guardido de uma racionalidade acima das racionalidades
setoriais. Refém das categorias or¢amentarias e de uma logica de “poupanca prévia”,
conforme brinca José Celso Cardoso Jr.:

Desde o momento em que isso se institucionalizou, como “Gnica forma de
estruturar e conduzir as coisas no governo”, o orcamento — vale brincar,
poupancga prévia — ¢ que antecede e comanda o planejamento e o
investimento publico — vale dizer, as possibilidades de a¢do do Estado —,
quando na verdade se poderia/deveria pensar em uma causalidade oposta!
E claro que este movimento ocorreu praticamente em todo o mundo, mas
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exacerbou-se no Brasil em um contexto ndo trivial nem casual de crise do
Estado nacional (CARDOSO JR., 2011).

As praticas orcamentarias conseguem ser ainda mais voltadas as questdes fiscais,
mais proxima a uma burocracia de finangas e controle. Em uma ocasido narrada por um dos
entrevistados, SOF e STN disputaram perante o Ministro da Economia qual seria o 6rgdo
que faria o relatério mais rigido e apontaria o cendrio mais austero, o “de maior
contingenciamento” [Entrevista 3]. A SOF ganhou a disputa e o ministro ficou muito
agradecido pelo engajamento das duas equipes no corte de despesas. “Sem duvida alguma a
SOF esta muito mais alinhada a area econdmica, ela se enxerga muito mais como protetora
da questdo fiscal do que das questdes sociais” [Entrevista 5]. E essa também a impressio
extraida da analise documental, de modo que, também nesse aspecto, os bastidores ndo
chegam a revelar algo surpreendente.

Talvez o aspecto a ressaltar nos bastidores é o reconhecimento compartilhado de que
sim, cada técnico e cada membro da burocracia de planejamento e or¢amento investido em
cargo de confianca no Governo Federal imprime suas posi¢des politicas e visdes de mundo
as praticas estatais, mas, a0 mesmo tempo, ¢ facil se colocar como um mero cumpridor da
legislacdo. Um dos entrevistados tenta emular o que seria a postura tipica de um diretor do
6rgao central do SPOF quando questionado acerca do seu ativismo:

Nos ndo estamos aqui para fazer lei. Eu tenho minha posicdo que ¢ a
seguinte, tem uma coisa que se chama LRF, tem outra coisa que se chama
LDO e tem outra que se chama LOA. Eu boto tudo que ¢ RP1 em RP1, que
¢ a despesa obrigatdria e eu nao posso fazer de outra maneira, a gente faz
a gesto disso aqui nos relatorios bimestrais. E, a parte que ¢ discricionaria
a gente distribui para os 6rgaos, e eles fazem a gestdo deles disso... eu estou
cumprindo a lei, a lei ¢ quem diz o que ¢ obrigatorio, a lei, o TCU ¢ a
Constitui¢do, eu ndo estou inventando... € isso, essa gestdo da despesa
discricionaria, que se vocé for ver ¢ um percentual cada vez menor do
orcamento, ¢ dos 6rgdos [setoriais], eu ndo tenho nada a ver com isso. Eu
ndo vou dizer para o Ministro da Educagdo o que ele tem que fazer, nem
para o Ministro da Satde o que ele tem que fazer. [Entrevista 5].

Em que pese este tipo de argumentacao, € sabido que a margem de discricionariedade
pode até ser pequena se comparada com a carga de procedimentos obrigados por lei, mas
ndo deixa de ser bastante significativa. A distribuicdo de limites para as despesas
discricionarias, a gestdo de restos a pagar, a gestdo dos cadastros de programas e acdes
orcamentarias, a gestdo das classificagdes orgamentarias, a elaboragdo dos projetos de leis

orcamentarias assim como a sugestao de sanc¢des e vetos, dentre outras praticas, sdo prenhes
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de escolhas reconhecidamente relevantes. Escolhas reservadas aos ocupantes dos mais altos
cargos de Diregdo ¢ Assessoramento Superior (DAS-4, 5 ¢ 6) — na SOF, “o diretor reserva
aquele espaco pra ele” [Entrevista 5].

Nos orgaos de planejamento, o ativismo dos servidores foi bem caracterizado na tese
de Ventura (2020), mas dada a perda de importancia de seus instrumentos, sua capacidade
de incidir na distribuigdo de recursos estatais tem sido reduzida, ¢ cada vez mais dependente
do alinhamento de suas posi¢des a agenda do governo.

Cabe ainda destacar como as dimensdes racial e de género tornam-se transparentes,
invisiveis, mesmo quando se discute a capacidade dos agentes de interferirem, a partir de
suas inser¢des no campo burocratico, no curso da distribuicdo de recursos publicos. Ainda
que conscientes de que suas posices e atitudes possuem repercussoes politicas, ha um
componente doxico que ndo ascende as falas dos entrevistados, a disputa em torno de um
universal que a todos se impora, que posiciona o Estado em torno de uma ideia de interesse
publico que deve ser expressa em termos racionais, atento a dimensao material, quantitativa,
a adequacdo legal, aos fundamentos de um Estado amparado, em tltima instancia, em sua
capacidade de se impor pela forga.

A possibilidade de disputar os instrumentos oficiais — para inscrever uma perspectiva
particular como universal, nos termos de Bourdieu — ndo deixa de expressar o privilégio
masculino e branco. Privilégio que também se expressa no fato de ndo ter que discutir raga

e género, ainda que esteja em questdo a dimensao politica e moral das praticas estatais.
41. Representacdes no cotidiano

Nesta parte do trabalho ressaltamos o carater dramatico das praticas oficiais. A
abordagem dramaturgica proposta por Erving Goffman aplica a metafora do teatro para uma
analise proficua das representacdes nos estabelecimentos sociais. Embora Goffman se volte
as interacdes face-a-face, € possivel perceber que suas consideracdes sdo em grande medida
aplicaveis as interagdes travadas nos documentos oficiais. Afinal, os documentos oficiais
devem ritualizar o oficial, teatralizar o desinteresse dos agentes publicos, reforcar seu papel
social de porta-voz do interesse publico.

A ideia de representacdo no sentido teatral ndo deve conceder aos documentos
oficiais um carater de encenacdo, de falseamento de uma realidade que esté por tras. Nao ha

razdes para crer que ha uma realidade subjacente aos atos oficiais que seja mais proxima de
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uma realidade objetiva, mais verdadeira. Conforme enfatizado por Gusfield e ja discutido
neste trabalho, os atos oficiais sdo produtivos da realidade social, sua linguagem configura
o sensivel, define 0 modo como percebemos o mundo.

Enxergar agdes publicas como performances ndo nega os grupos de
interesse nos personagens dessas performances. Enxergar que a linguagem
pode ser uma ag@o em si mesma é crucial ao modo de interpretar o teatro
da vida [...] (GUSFIELD, 1984, p. 22).

Ver os atos publicos por meio da metafora do drama ndo é negar um
possivel componente instrumental e utilitario. E enfatizar a existéncia de
um elemento simbdlico ndo utilitdrio, de modo que o ato deve ser
entendido como um drama encenado, como intrinseco a sua propria
performance, & vé-lo do ponto de vista de seu uso cerimonialista e
ritualizado (GUSFIELD, 1984, p. 176).

Nao se trata de reduzir as ciéncias, a politica ou a economia, a uma mera questio
retorica. Mas de perceber que ha um componente retorico, poético, inevitavel na escolha de
categorias, na escolha das articulacdes, nos jogos de luz e sombra que permeiam a linguagem
das praticas estatais, e que, em ultima instancia preenchem os sentidos do publico
(GUSFIELD, 1984, p. 107).

A retorica persuade, ela envolve a atengdo intelectual ativa e também as
respostas emotivas do ouvinte [...] a linguagem figurativa ndo expressa
apenas a pertinéncia de certos axiomas culturais, ela fornece a condigdo
semantica através da qual os atores lidam com aquela realidade
(CROCKER, 1977 apud GUSFIELD, 1984, p. 107).

O interesse em abordar praticas estatais enquanto atos de representacdo ¢ fundado
na necessidade de ritualizacdo de uma moral publica — e de obscurecimento de escolhas
morais que ndo sao levadas a publico — que confere aos atos oficiais sua eficacia. Sobre essas
representacdes incidem disputas travadas dentro e fora do campo estatal que levam os atores
sociais a reivindicarem certas competéncias, exaltarem certos valores, ressaltarem certos
principios consagrados nessa arena de disputa. Assim, a hierarquia valorativa vigente nesse
espaco sai reforgada a cada interacéo.

A area de planejamento e orcamento diferencia-se das areas executoras de politicas
publicas, assim como do setor incumbido de definir e executar a politica econémica. Seu
capital estd associado a capacidade de racionalizar as intervencdes estatais, propor métodos,
estabelecer categorias oficiais. Contudo, a partir de uma leitura negativa do Estado e de um
diagnéstico de crise fiscal, a austeridade passa a aportar valor publico, de modo que as

praticas de planejamento e or¢camento se alinham a uma posi¢ao de defensora dos coftes,
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guardia do erario publico. Os atores sociais tendem a buscar luzes que lhes favorecam na
perspectiva da plateia que lhes importa.

A Lei de Responsabilidade Fiscal exaltou o equilibrio fiscal como principio de
governo, e distribuiu competéncias as quais se associam capitais estatais no campo da
Administracdo Federal. A LRF fundiu nos instrumentos or¢amentarios os instrumentos de
controle fiscal. A burocracia de planejamento e orcamento buscou apropriar-se desse capital
estatal, apresentando-se como barreira de contencgdo a um gasto publico que foi visto como
descontrolado, associado a altas na inflagdo e no desemprego.

A burocracia de planejamento e orgamento projeta uma impressdo de si ligada ao
fiscalismo, o que ¢ compativel com sua posicdo de area meio, e contrapde-se aos grupos
dentro do Estado que pleiteiam a expansdo do gasto. Claro que juntamente com a defesa da
seguranga fiscal, as praticas de planejamento e or¢amento devem projetar a impressao de
competéncia técnica, exaltar a complexidade de suas fungdes, a tradigdo das atividades e
orgdos, compondo uma fachada apropriada para a concentragdo de capital estatal. Algo que
se reverte na ocupagdo de cargos, nas remuneracdes, na melhoria de suas condi¢cdes de
trabalho e em prestigio.

E compreensivel, portanto, que haja um desbalanco nas relagdes entre as dimensdes
fiscal e social nas praticas de planejamento, em desfavor do social. E o que vimos para o
caso particular das demandas de expansdo dos gastos educacionais. Uma breve discussdo
sobre os bastidores dessas praticas sociais revela que ndo had muito a revelar. Relagdes
cordiais, partilha de uma mesma doxa e coleguismo sdo manifestagcdes esperadas e
verificadas. Também sdo adotados controles para minimizar as pequenas rupturas da
situagdo que se deseja projetar, mais ou menos como descreve Goffman a respeito de
interacdes entre equipes em estabelecimentos sociais. Nas praticas de planejamento,
sobretudo na confeccdo dos atos oficiais, o ator social deve estar compenetrado, “pode estar
sinceramente convencido de que a impressdo de realidade que encena ¢ a verdadeira
realidade” (GOFFMAN, 2013, p. 29).

Aqui, cabe chamar atencdo a uma ruptura particular, que danificou a imagem dos
servidores do orcamento. A situacdo que deu margem ao impeachment da Presidenta Dilma
maculou a tecnicidade e o zelo fiscal nas praticas or¢gamentarias e levou a um incremento
nos mecanismos de controle interno da SOF. “A SOF aprimorou seus controles internos”

[Entrevista 3], aprofundando seu carater fiscalista.
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Ainda mais depois do processo de impeachment de Dilma [...] desde 14
tinha muito essa discussdo. O que é que pode e o que ndo pode, como a
gente atende [o o6rgdo setorial], atende como, como faz, como nao faz, se
usa superavit... entdo ¢ um negocio técnico, bem amiude, bem especifico
para alguém dizer que aquilo é crime é muito dificil... Mas o fato ¢, depois
daquilo ai acabou, ninguém quer fazer crédito se ndo tiver uma garantia de
que aquilo ndo vai ser questionado pelo TCU. [...] E no TCU também tem
conflito interno, como na SOF, mas aqueles que tem perfil mais fiscalista
se sobrepoem [Entrevista 5].

Conforme seria de se esperar, se ha um capital simbolico associado ao papel de
guardido da responsabilidade fiscal, as agéncias de governo disputardo esse posto,
projetando para a plateia sua rigidez no controle fiscal em detrimento de outros valores
publicos que poderiam ser disputados na Administracdo, como ¢ o caso da efetivagdo de
direitos sociais, e a entrega de bens e servigos publicos de qualidade a populacao.

A abordagem dramaturgica dos atos estatais favorece a apreensdo das praticas de
planejamento e orcamento na medida em que permite entrecruzamentos, seja com a
abordagem das racionalidades de governo, seja com relacdo a abordagem estrutural ou
cultural, nos termos de Erving Goffman:

As perspectivas politicas e dramatirgicas entrecruzam-se claramente no
que diz respeito a capacidade que um individuo tem de dirigir a atividade
do outro. Em primeiro lugar, se um individuo tem de dirigir outros, muitas
vezes julgara Util guardar deles segredos estratégicos. [...] Qualquer tipo de
poder deve estar revestido de meios eficientes que o exibam, e tera
diferentes efeitos, dependendo do modo como ¢é dramatizado. [...] As
perspectivas estrutural e dramatirgica parecem cruzar-se mais claramente
no que diz respeito a distancia social. A imagem que um grupo de status €
capaz de manter aos olhos de uma plateia de outros status dependera da
capacidade dos atores de restringir contato comunicativo com a plateia. As
perspectivas cultural e dramatirgica cruzam-se mais claramente no que diz
respeito & manutencao dos padrdes morais. Os valores culturais de uma
instituicdo determinardo em detalhe o modo como os participantes se
sentirdo a respeito de muitos assuntos, e a0 mesmo tempo estabelecerdo
um quadro de referéncia de aparéncias que devem ser mantidas, quer
existam ou ndo, sentimentos por tras delas (GOFFMAN, 2013, p. 259-60).

Por fim, a dimensao interacional das praticas estatais relaciona-se com seu carater
produtivo e simbélico. E necessario teatralizar o desinteresse, o foco no bem comum, para
que as praticas se tornem eficazes. E essa teatralizag@o, ao passo que requer cuidados com a
fachada, com a competéncia na realizagdo dramatica dos papéis que se pretendem sustentar,
implica maior ou menor acimulo de capitais estatais. “Em sua qualidade de atores, os

individuos [ou 6rgdos, carreiras] se interessardo em manter a impressao de que vivem a altura
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dos multiplos padrdes pelos quais eles e seus produtos sdo julgados” (GOFFMAN, 2013, p.
269). A necessidade de passar a plateia uma impressdo de agente competente para falar em
nome do interesse publico ¢é parte daquilo que configura o mundo tal como o percebemos,
ao menos no que diz respeito ao planejamento ¢ ao orgamento publico, ¢ um componente

importante da partilha do sensivel no nosso pais (RANCIERE, 2009).
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PARTE V

CONSIDERACOES FINAIS
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“Nesse quadro h4[...] as estratégias dos artistas que se
propdem mudar os referenciais do que ¢é visivel e enunciavel,
mostrar o que ndo era visto, mostrar de outro jeito o que nao
era facilmente visto, correlacionar o que ndo estava
correlacionado, com o objetivo de produzir rupturas no
tecido sensivel das percepgdes e na dindmica dos afetos. Esse
¢ o trabalho da ficgfo. Ficcdo ndo é criagdo de um mundo
imaginario oposto a0 mundo real. E o trabalho que realiza
dissensos, que muda os modos de apresentagdo sensivel e as
formas de enunciagdo, mudando quadros, escalas, ritmos,
construindo relagdes novas entre a aparéncia e a realidade, o
singular ¢ o comum, o visivel e sua significacdo. Esse
trabalho muda as coordenadas do representavel”. — Jaqcues
Ranciére'3,

Somos particulares e somos o publico, queremos uma vida melhor, um pais € um
mundo mais justos, e sabemos que isso depende de uma construgdo coletiva. Convivemos
com praticas estatais que falam em nosso nome, que nos constituem enquanto publico e
privado, e que nos afetam a todo tempo. Ndo podemos nos esquivar delas. Somos
atravessados por enunciados oficiais e por meio deles experimentamos boa parte do mundo
social. Se enxergamos na ampliagdo do acesso a educagdo de qualidade uma saida para uma
série de mazelas sociais brasileiras, e se sabemos das barreiras a concretizagdo desse desejo,
¢ porque percebemos, ainda que indiretamente, a dinamica do funcionamento estatal.

Por meio de praticas estatais somos induzidos a evitar uma discussao mais detida
sobre planejamento ¢ or¢amento governamental. Elas reforcam esteredtipos que reservam
este assunto a um pequeno grupo de técnicos e especialistas, que dominam a linguagem e a
racionalidade das finangas publicas. Acatamos suas vozes — publicadas nos diarios oficiais
e repercutidas nos meios de comunicacdo de massa —, defendendo cortes nos gastos publicos
que nos privam de mais e melhores creches, escolas, universidades, centros de pesquisa. E
preciso responsabilidade fiscal.

Neste trabalho, analisamos praticas que contribuem na configuracdo do mundo tal
como o experimentamos. Partimos de um estranhamento quanto as relagdes entre as
dimensoes fiscal e social no planejamento e or¢amento federal brasileiro, e colocamos em
lupa seu entrecruzamento com demandas por mais investimentos em educagdo. Avangamos
na compreensdo de como se fez possivel, em nome do interesse publico, defender cortes nos

gastos com educagdo publica e abandonar metas de um Plano Nacional de Educagéo

138 (RANCIERE, 2017, p. 66).
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aprovado por unanimidade no Congresso Nacional. A austeridade fiscal foi, e ainda ¢, algada
a condi¢@o de ponte para um futuro melhor.

Se, conforme Ranciére, a constru¢do do sensivel remete a “atos estéticos como
configuragdes da experiéncia, que ensejam novos modos do sentir ¢ induzem novas formas
da subjetividade politica”, podemos falar que as praticas estatais dizem respeito a uma
estética das questées piiblicas (RANCIERE, 2009, p. 11). Observamos as praticas estatais a
partir de trés angulos que se complementam, e nos ajudam a apreender como o tecido
sensivel ¢ configurado a partir de uma linguagem fiscal que articula despesas sociais e
ameagas a economia nacional, produz imagens e enunciados que induzem a prudéncia e a
austeridade, e instituicdes que exigem o sacrificio da parcela mais vulneravel da populagio
em nome de imperativos do mercado. Assim sdo produzidos sentidos partilhados
coletivamente. A linguagem das praticas de planejamento e or¢amento constitui um jeito
especifico de enxergar o publico e de falar sobre ele, que autoriza formas também especificas
de pensar e de fazer o oficial. Ela afeta diferentemente os diversos grupos sociais.

Primeiramente, observamos essas praticas enquanto instrumentos de governo, como
meios para conduzir condutas de uma populagdo segundo uma razdo compartilhada, que
varia de época para época. Remontamos aos anos 1930 para uma melhor compreensdo de
enunciados que circulam até hoje em documentos oficiais e que fazem referéncia a uma
forma de racionalizar as ag¢des estatais a partir de um nticleo burocratico montado como area
meio do governo. Uma area que se diferencia e se sobrepde aos setores que executam
politicas publicas na ponta, os chamados Orgdos setoriais, entre 0s quais se encontra o
Ministério da Educacao.

Cada um dos governos brasileiros desde Getulio Vargas até Jair Bolsonaro teve que
constituir apoios na populagido, defendendo publicamente seus atos, valendo-se de alguma
razdo governamental. Para tanto, mobilizam categorias como o liberalismo, o
desenvolvimentismo, o nacionalismo, o autoritarismo, a esquerda e a direita. E em meio a
categorias como essas que se abre o espaco para que o segmento de planejamento e
orcamento governamental fale em nome do publico, gerindo planos e or¢camentos,
estabelecendo regras e métodos, e propondo atos ao Chefe do Executivo.

Em um pais marcado por profundos déficits sociais como o Brasil, qualquer governo
precisa apontar caminhos para superarmos essa situacao. Qualquer que seja a orientacdo do

governo, qualquer que seja o diagnostico acerca do Estado e da sociedade brasileira, ¢
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preciso articular praticas estatais com a busca por um pais melhor, com menos pobreza e
mais oportunidades para que as pessoas vivam e exer¢am seus direitos. Vimos como o
pensamento social no Brasil exerce influéncia nos modos de racionalizar a atividade
governamental, ndo apenas consagrando categorias sobre nosso Estado e nossa sociedade,
mas também refor¢ando esteredtipos, mitos, representagdes comuns acerca das instituicdes
nacionais, fechando ou alargando o espaco de possiveis para os discursos ¢ as intervengdes
na ordem publica.

Ressaltamos que as categorias aplicadas na pratica estatal sdo pontos de chegada,
resultante de disputas sociais refratadas na arena estatal, onde sdo convertidos em uma
linguagem especifica e assume contornos de universal. Essas mesmas categorias também
pontos de partida, pois ¢ a partir delas que novas lutas sociais podem ser travadas. Categorias
como um teto de gastos, um piso de investimentos em educagdo, uma classificagdo de
despesas entre primarias e financeiras sdo, portanto, exemplos de instrumentos politicos e
objetos de litigio na atividade estatal.

Se as mazelas do pais s@o atribuidas a um Estado patrimonialista, ineficiente e
esbanjador, ou a auséncia do protagonismo estatal em areas nas quais o mercado se mostra
incapaz de atuar, essas sdo modulagdes que dependem dos governantes da ocasido. Ha,
contudo, um nucleo da razdo governamental no qual o papel do Estado na economia, seu
tamanho e sua ocupagdo estdo permanentemente em questdo. Tivemos a oportunidade de
ilustrar como os governos Dilma, Temer e Bolsonaro apresentam diferencas em suas
modulagdes da razdo governamental no que tange ao planejamento e orgamento federal. Em
todos os casos, a acdo governamental se submete a um regime discursivo no qual o zelo pelo
equilibrio fiscal aparece como algo incontornavel.

Ainda com um olhar voltado as racionalidades de governo, pudemos discutir a
influéncia do neoliberalismo no pais, sobretudo a partir da segunda metade dos anos 1990.
O Estado visto como uma negatividade, marcado por escandalos de corrupg¢do e tido como
ineficiente foi reformado neste periodo. A reforma gerencial perpetrada valorizou ainda mais
o chamado nucleo estratégico governamental e legou ao setor privado algumas acdes mais
diretamente ligadas a implementagdo de politicas publicas. Isso, em associa¢do a uma crise
econdmica nomeada em meio a categorias fiscais, abriu uma nova forma de articular a

necessidade do sacrificio presente, atrelada a conteng@o das despesas publicas, a uma maior
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seguranga econdmica no futuro. O corte de gastos publicos em areas sociais em prol de uma
estabilidade fiscal e monetaria se impds no bojo de uma racionalidade neoliberal.

A area de planejamento e orcamento federal acolheu a bandeira da responsabilidade
fiscal ao final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, e colocou-se como um dos segmentos
responsaveis por proteger os cofres publicos e garantir o equilibrio das financas estatais pela
via do controle do gasto. Se em outros momentos, a conteng¢do no atendimento as demandas
sociais se deu pela necessidade de investir em infraestrutura ou pela necessidade de “fazer o
bolo crescer, para s6 entdo reparti-lo”, agora era hora de zelar pelas metas de superavit
primario e pelas trajetérias da divida publica e do PIB. Sdo indicadores dessa natureza que
dao suporte para que seja racionalizado o sacrificio da populagdo que mais depende de
servigos publicos.

Vimos como a logica do sacrificio dialoga com a racionalidade neoliberal. Ela
inculca que ¢ preciso poupar, que € preciso responsabilizar-se individualmente (enquanto
individuo, familia, nagdo) pela situagdo economica experimentada. A concorréncia, no estilo
cada um por si, passa a permear todas as esferas da vida social. As instancias coletivas sdo
relegadas. Essa logica, combinada com o fato de que a parte da populagdo sacrificada pela
contengdo de despesas publicas ndo dispde de condigdes minimamente razoaveis de vida, e
de que as elites financeiras e burocraticas que defendem esse sacrificio sdo compostas
majoritariamente por homens brancos de uma elite que ndo experimenta a realidade social
da mesma forma que a maioria pobre e negra da populacdo, mas atuam como porta-vozes do
interesse publico na defesa de politicas de austeridade, leva-nos a outro ponto central deste
trabalho, o racismo estrutural no Brasil.

Os dados de ocupacdo do setor publico, assim como as estatisticas nacionais,
mostram a enorme desigualdade racial e de género no Brasil e nos postos de comando do
Estado brasileiro. A area social do Estado estdo associadas as piores remuneragdes, uma
maior presen¢a feminina e de ndo-brancos. A area econdmica, de controle, financas,
planejamento e orcamento ¢ dominada por homens brancos, sobretudo em seus cargos mais
altos. E desse 16cus que emana o discurso oficial em defesa da austeridade fiscal, de que é
necessario o sacrificio no presente para garantir um futuro melhor. Esse ¢, portanto, um
comportamento que pode se associar a branquitude, atuando para postergar seus privilégios.

O sacrificio que se exige na alta burocracia econdmica e orcamentaria no Brasil € o sacrificio
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do Outro. Um Outro que aqui nunca foi tratado como igual, e é historicamente tido como
subcidaddo ou sub-humano.

A linguagem universal, técnica, desracializada, o apego as padronizag¢des contabeis
internacionais, e a busca por institui¢des plenamente justas, sem vieses de raca e género sdo
instrumentos poderosos a servico do racismo estrutural brasileiro. As praticas de
planejamento e or¢camento sdo expressdo acabada desse racismo, que pode ser medido a
partir dos impactos diferenciados que a austeridade fiscal impde a brancos e ndo brancos em
nosso pais. O privilégio branco e masculino expressa-se também na possibilidade de ocupar
espacos de poder e imprimir uma linguagem particular que se impde a todos e todas
prescindindo das discussdes de raca e género, algo tido como descabido em praticas que a
todo tempo versam sobre a construcao do interesse publico e sobre a canalizagdo de recursos
publicos.

Tivemos a oportunidade de discutir como méximas de conduta consagradas no topo
da burocracia federal brasileira — a qual, diga-se de passagem, constituiu-se principalmente
a partir da primeira metade do século XX, quando o racismo estatal se apoiava no racismo
cientifico e no mito da democracia racial — contribuem para a perpetuacdo de injustigas
raciais, ¢ ajudam a explicar como cortes nas despesas educacionais podem emergir no
discurso oficial como expressdo do bem comum.

Na terceira parte deste trabalho abordamos as praticas estatais tanto pelo aspecto
simbolico, quanto pelo aspecto construtivo da realidade social. O poder simbdlico dos atos
oficiais, sua capacidade de moldar a ordem social, arbitrando a “taxa de cambio” entre os
diversos tipos de capitais dispostos na sociedade, torna o acesso a palavra oficial alvo de
disputas entre individuos ou grupos. A palavra oficial tem o conddo de converter uma
posicao particular em universal. As praticas estatais constroem uma forma particular de ver
e de dividir o mundo social — conforme Bourdieu —, e contribuem na partilha do sensivel —
conforme Ranciére.

Praticas estatais produzem sentidos ao articularem enunciados e tornarem visiveis
certos aspectos da vida social, que sdo tornados problemas publicos, enquanto relegam
outros a esfera privada. Elas inserem novos procedimentos e articulagdes entre objetos e
enunciados. Praticas que se convertem em convengdes € costumes e passam a fazer parte da
paisagem social. Assim, por exemplo, a elevagdo do desemprego pode ser combinada com

a defesa de cortes nas despesas sociais sem maiores questionamentos. Também assim, as
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despesas publicas sdo classificadas entre financeiras ou primarias, correntes ou de capital,
obrigatdrias ou discriciondrias, e, a partir dessas categorias, ddo margem para regras fiscais
que retiram recursos de escolas publicas em nome de uma menor taxa de juros dos titulos
publicos no mercado financeiro. Assim, despesas educacionais sdo desidratadas em nome
do interesse publico. Assim, também, agentes da alta burocracia estatal colocam-se, de forma
tacita e mais ou menos consciente, imersos em uma razao neoliberal na qual o Estado assume
como prioridade atender aos interesses do mercado financeiro.

A producdo de sentidos das praticas estatais diz respeito a uma construgao simbolica
que produz um efeito de conformismo logico e moral entre aquilo que se vé e aquilo que se
diz sobre o que se V€, e que converte em universal e racional uma forma particular e arbitraria
de ver e dividir o mundo social, segregando a populacdo em grupos e hierarquizando-os. O
discurso oficial tende a cristalizar certas posi¢des, que passam a ser tomadas como elemento
fixo da paisagem social, a qual os demais devem se ajustar. E ¢ justamente nessa perspectiva
que observamos um teto de gastos como algo de forca maior frente a demandas por mais
investimentos publicos em areas sociais. Pois, no regime discursivo oficial, observado a
partir dos documentos de planejamento e orcamento federal, despesas sociais sdo
constituidas como varidveis de ajuste aos limites fiscais, assumidos como incontornaveis.

O carater construtivista das praticas estatais pode ser observado nas classificagdes
orcamentarias, nas formas de encadear as regras fiscais e a seguranga do sistema econémico
nacional. Essas classifica¢des interditam — no espago legitimado para as decisdes financeiras
¢ orcamentarias — o debate sobre violagdes a garantias sociais causadas por cortes nas
despesas publicas. Os agentes dos segmentos de financas, controle, planejamento e
or¢amento ndo sdo responsabilizados sendo pelo cumprimento de regras financeiras e fiscais.
Seus problemas sdo restritos a indicadores fiscais € macroecondmicos, seus procedimentos
nao dialogam com clamores por justica social e efetivacdo de direitos.

Ha uma delimitagdo do universo cognitivo, linguistico e de agdo dos agentes que
operam os sistemas de planejamento e orcamento, contabilidade e tesouraria, engrenagens
da politica fiscal. H4 um estrangulamento do espaco de possiveis, do espaco do
burocraticamente pensavel, para utilizarmos expressoes de Bourdieu. E, aqui, cabe destacar
que esse espago nem sempre foi tdo restrito. Se por um lado conflitos de raga e género sdo
historicamente silenciados nessa arena nuclear do Estado, por outro lado ja coube ao DASP

¢ ao Ministério do Planejamento pensar meios de efetivar direitos e estruturar o brago social
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do Estado e propor novas formas de financiar empreendimentos publicos. Ja coube a esse
nucleo da burocracia estatal brasileira defender a amplia¢ao do endividamento publico para
fazer frente aos imperativos do desenvolvimento nacional. N2o seria exagero dizer que a
austeridade fiscal nunca ocupou tanto o cerne da racionalidade governamental quanto hoje.

Também vimos como atos estatais de nomeagdo afetam decisivamente os corpos
dispersos no espaco social. Possuem um poder quase magico de alterar a percepgdo da
realidade. Segregam inocentes de condenados, condutas regulares de irregulares, despesas
obrigatdrias de discricionarias. Possuem eficacia, na medida em que sdo feitos em meio a
rituais que os reveste de fé publica. Habilitam aqueles que falardo e cujas vozes serdo
repercutidas, e aqueles que serdo falados, que produzem apenas ruido.

Assim s@o segregados os agentes entre aqueles que pleiteiam mais recursos para o
financiamento da satde e da educagdo publica, da reforma agraria, do combate as
desigualdades raciais no pais, ¢ aqueles considerados especialistas em finangas publicas,
conhecedores do mercado financeiro e da politica fiscal, em geral, partidarios da austeridade.
Essa segregacdo, entretanto, ndo ¢ estdtica e nem invariavel. A razdo neoliberal, ou
componentes dela, ndo estdo restritos a um grupo social, a um campo politico ou a um
segmento estatal. Nao ha determinismo, fronteiras nitidas ou estdticas no plano das
racionalidades governamentais, na linguagem, nas formas de perceber o mundo e de
constituir subjetividades.

A natureza agonistica da experiéncia humana se faz presente na atividade estatal. Ha
movimentos dissonantes, insurrei¢des e rupturas decorrentes da atividade de agentes e
grupos de agentes capazes de inserir um componente caodtico na dindmica estatal, apontando-
nos que ha sempre um potencial de mudancgas significativas mesmo quando a paisagem
social ¢ mondtona e seus rumos parecem certos. H4 momentos, como no caso da aprovagio
do novo FUNDEB (EC 108/2020), em que demandas sociais se impdem e avangcam na
agenda estatal mesmo em configuracdes aparentemente desfavoraveis. E certamente, o
contrario pode ocorrer.

Destacamos como praticas estatais de planejamento e orcamento contribuem na
configuragdo do sensivel quando consagram indicadores, métricas, modos de classificar e
hierarquizar receitas e despesas. Elas ddo visibilidade a algumas facetas da vida social,
constroem o dado publico. Mostramos como o teto de gastos da EC n® 95/2016, por exemplo,

alterou o modo como a despesa publica ¢ enxergada. A mudanca das regras para os calculos
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dos pisos de investimentos em saude e educagdo, instituidas pela mesma Emenda, também
mudou a forma de ver os volumes de despesas nessas areas, induzindo cortes nos seus
investimentos'%,

Mostramos como se constituiu, a partir de indicadores fiscais e avalia¢cdes do risco
de default dos titulos publicos, uma tecnologia que submete o volume de despesas publicas
na area social aos humores do mercado financeiro. Nesse ponto, cabe destacar, a forma como
o dado ¢ apresentado importa, o arcabougo de sistemas de informagdo como o SIOP ou o
SEI fecha o espago do que se pode falar sobre pleitos dos ministérios sociais. A forma como
as informacdes sdo dispostas nos relatorios emitidos pela SOF e STN, assim como em seus
sitios da Internet, sdo parte importante dessa estética que informa o publico e o constitui.

A analise de manuais técnicos or¢amentarios, notas técnicas, mensagens de vetos,
entre outros documentos permitiu enxergar praticas de planejamento e orgamento como
praticas essencialmente de controle fiscal. Isso foi evidenciado também na leitura das Leis
de Diretrizes Or¢amentarias. As praticas orcamentarias, com o apoio do Tribunal de Contas
da Unido, estdo mais alinhadas a dimensdo fiscal do Estado e em contraposi¢do a social.
Ambos, Executivo ¢ Controle Externo, tém tratado metas fiscais e metas educacionais de
forma a privilegiar as primeiras e relaxar as ultimas. Metas de ampliacdo das despesas com
educacdo publica, para além dos pisos constitucionais rebaixados com a EC n° 95, t€m sido
algo um tanto “fora de lugar” nas praticas de planejamento, orcamento e controle.

Na quarta parte do trabalho, tomando como inspiragao a obra de Erving Goffman, as
praticas estatais foram observadas a partir de seu carater de teatralizagdo do interesse
publico, de representacdo enquanto porta-vozes do universal. Vimos como as burocracias
de planejamento, or¢gamento, finangas e controle disputam a posicdo de guardides do cofre
publico, de quem ¢ mais zeloso com a contabilidade e mais disposto a restringir gastos
publicos. As representacdes que as carreiras e Orgaos projetam de si para suas plateias
externas e internas relacionam-se ndo apenas com as inclinagdes de seus membros, mas
também com os beneficios materiais e simbolicos que auferem. Entrevistas com membros
dessas burocracias dao conta da disputa entre Secretaria do Tesouro Nacional e Secretaria
do Or¢amento Federal pela reputagdo de instituicdo mais austera do governo federal.

As representagdes dos orgdos e carreiras no interior do Estado relacionam-se a busca

por acumular competéncias de prestigio junto a cipula dos governos e ao seu publico interno.

139 “Sob Bolsonaro, gasto do MEC com investimentos é o menor desde 2015” (SALDANA, 2021).
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Nesta disputa, ndo raramente, expedientes oficiais sdo mobilizados para a autopromogao e
acumulo de capitais estatais. Com a ascens@o do discurso da austeridade fiscal, cada vez
menos os 6rgdos de planejamento e or¢amento vinculam-se a compromissos com amplia¢ao
de entregas de bens e servicos publicos a sociedade, e mais se colocam como zeladores dos
cofres publicos. H4 uma espécie de ativismo elegante dos agentes — carreiras e 6rgaos — que
disputam praticas no topo da burocracia estatal. Um ativismo que preserva o coleguismo e
dificilmente resvala em algum tipo de antagonismo e contenda mais acirrada. Pelo contrario,
conflitos sdo no mais das vezes resolvidos sem serem explicitados, sem revelar posi¢des
morais, aplicando uma linguagem técnica e de pretensdes neutras, e fazendo referéncias a
principios consagrados no campo estatal.

Vimos como os procedimentos e instrumentos previstos na Lei de Responsabilidade
Fiscal constituiram na burocracia de planejamento, orcamento, finangas e controle uma
unidade em torno de indicadores e metas fiscais. Algo que elevou o prestigio das praticas
fiscalistas e que foi agravado com o novo regime fiscal instituido em 2016. O prestigio desses
subcampos burocraticos no interior do Estado esta relacionado ao seu alinhamento em uma
defesa intransigente da dimensao fiscal.

Uma analise dos valores e principios pregados nos documentos oficiais de
planejamento e or¢amento mostra que ali ndo ha espago para outras questdes caras a
Constituicdo Federal, tal como a soberania, a cidadania, a redugdo das desigualdades, a
dignidade da pessoa humana ou os valores sociais do trabalho. O espago cognitivo ¢ moral
que se impde nas rotinas e procedimentos nesse segmento se atém a questdes legais, técnicas,
contabeis e financeiras, ligadas a dimensdo fiscal do Estado. Essa postura, longe de ser
neutra, demonstra o cardter particular — conservador e associados a branquitude e a

machitude'*’

— de praticas que representam a si como expressdes do universal. Sua
hierarquia valorativa se exprime nos intimeros espacgos de discricionariedade disponiveis a
essa burocracia. Ali, onde ela pode arbitrar, inscrever seu ponto de vista em nome do
interesse publico, ¢ onde fica mais explicita sua interferéncia fiscalista na ordem publica,
com efeitos na vida da populacao.

Ao estabelecer categorias de classificagdo orcamentaria ou categorias de

planejamento, ao propor procedimentos de gestdo dos processos orcamentarios, ao fixar o

contetido dos concursos publicos para o ingresso nas suas carreiras, ao emitir sugestoes de

140 Expressdo de Ventura (2020b).
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sangdo e veto e em muitas outras atividades, hd bastante espaco para inscrever suas
preferéncias e visdes de mundo. Algo sabido pelos agentes que operam nesse espago € que
ndo consta explicitamente nas manifestacdes oficiais.

Olhar praticas estatais como atos performaticos, de representacdo e busca por
autopromocao, permite-nos verificar quais sdo os valores consagrados nesse nicleo da
burocracia federal. Valores cuja aproximagao se reverte em ganhos simbolicos e materiais,
e valores rebaixados, que devem ser deixados de lado sob risco de causar constrangimento.
Aqui, mais uma vez, se explicita a sobreposi¢do da dimensao fiscal sobre a social nas praticas
de planejamento e or¢amento federal no Brasil, e mais uma vez se percebe os estimulos para
que essa hierarquia seja tdo marcante.

As trés partes centrais deste trabalho tomaram trés angulos analiticos distintos para
abordar praticas de planejamento e orgamento publico. Grosso modo, a primeira parte foi
inspirada na obra de Michel Foucault (quanto as racionalidades governamentais e seus
aspectos afetivos), a segunda na obra de Pierre Bourdieu (quanto aos aspectos simbolicos e
constitutivos dos atos oficiais) e, por fim, a terceira, na obra de Erving Goffman (quanto as
representacdes nas interagdes em estabelecimentos sociais). Essas abordagens se cruzaram,
foram extrapoladas, ajustadas ao nosso objeto e combinadas com uma série de outras
referéncias tedricas. Ndo buscamos uma intersec¢do entre os autores, mas cremos ter
aplicado de forma frutifera suas categorias e esquemas analiticos para o nosso objeto de
interesse: as relagdes entre demandas por mais investimentos em educagio publica e praticas
de planejamento e orgamento federal no Brasil.

De uma certa maneira, pode-se dizer que cada uma dessas trés partes contribui para
uma compreensao de como as praticas estatais compdem uma estética das questoes publicas,
a qual conforma aspectos centrais do nosso mundo vivido. Aqui, tomando emprestado de
Jaques Rancicére algumas de suas categorias, podemos falar que as praticas estatais
configuram uma partilha do sensivel (RANCIERE, 2009). Nesse quesito, podemos enxergar
nos atos oficiais a construcdo da relacdo observada entre as dimensdes fiscais e sociais no
Estado brasileiro, ou, mais especificamente, a subordinacdo dos gastos com educacdo ao
regime de austeridade fiscal. A analise do entrelagamento entre praticas de planejamento e
or¢amento ¢ o financiamento da educago no pais pode ser tomado como um estudo de caso

do argumento mais amplo desenvolvido neste trabalho.
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Nao buscamos desvelar algo que estivesse por tras dos documentos oficiais. Nossa
analise se concentrou no que foi dito oficialmente, registrado em documento publico.
Tampouco tratamos de apontar o erro, a inconsisténcia tedrica, ou a contradicdo. Nao nos
movemos em um horizonte positivista, em busca de uma verdade objetiva que sobressairia
da investigagdo documental. As afirmagdes extraidas deste trabalho devem ser matizadas e
estdo facilmente sujeitas a refutacdo. A averiguagdo por outras lentes tedricas e metodologias
— sobretudo aquelas mais centradas no cotidiano dos agentes de dentro e de fora do campo
burocratico — certamente enriquecerdo nossa compreensao da dindmica estatal no Brasil. A
reflexdo, o debate e a construgdo do conhecimento socioldgico que propomos prescindem
da busca ingénua por apartar pesquisador e pesquisa. A orientacdo epistemologica adotada
busca afastar posi¢oes relativistas e resignadas frente a alguns aspectos da vida social no
Brasil, que, ao nosso ver, exigem posicionamento e luta.

O estrangulamento do espago de pensaveis no nucleo do Servigo Publico Federal
brasileiro e a circunscri¢ao do planejamento e orcamento federal brasileiro ao cumprimento
da politica fiscal sdo aspectos que ensejam reflexdo e mudanga. Cabe ao planejamento e
or¢amento federal, assim como ao conjunto do Estado brasileiro, enderegar nossos enormes
déficits sociais. Cabe, buscar o financiamento adequado de areas como a satide e a educagdo
publica. Nao parece aceitavel, nessa perspectiva, que as regras e os critérios de classificacdo
¢ alocagdo dos recursos publicos nacionais se voltem a interiorizar no Estado principios e
critérios do mercado financeiro (imersos em uma governamentalidade neoliberal), alheios a
injusticas sociais e raciais, das desigualdades regionais ¢ de género, dentre outras que nos
afligem no presente.

Os regimes fiscais e as demandas sociais, ndo sdo assuntos apenas econdmicos ou
sociais, respectivamente, e ndo sdo apenas a expressdo de interesses e pontos de vistas
particulares que ganham uma chancela oficial. S3o formas de dispor visibilidades e
enunciados, afetos, sentidos, sdo maneiras de associar o que se vé e o que se diz sobre o que
se vé, modos de racionalizacdo que afetam os corpos no tecido social.

Nesse sentido, caberia, com base no que constatamos neste trabalho, buscar uma
ampliacdo do espaco de pensaveis, de visiveis e diziveis no Estado brasileiro, introduzindo
novas linguagens, categorias, formas de dispor a informagdo, de classificar receitas e
despesas e de ocupar o Setor Publico, de modo a compreender uma pluralidade de pontos de

vista sobre as questdes nacionais. Caberia ampliar espagos de debate, fugindo ao unissono
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de economistas, administradores e engenheiros, brancos, oriundos dos extratos mais
abastados, formados nas melhores escolas dos grandes centros do pais e que, sem cerimonia,
se apresentam como neutros ou imparciais na lida com a coisa publica.

Nao se trata de propor ao nucleo da burocracia estatal falar em nome de uma parcela
da populag@o historicamente excluida desse espaco de poder, mas de buscar meios de falar
com ela, de lhe dar voz e se fazer compreender por ela. Deixar mais aberto o acesso a palavra
oficial para que mais grupos possam incidir sobre as racionalidades de governo e sobre as
hierarquias valorativas que em ultima instancia impactardo na reparticdo dos recursos
publicos nacionais. Isso contribuiria, inclusive, para a transparéncia e para a participagdo,
que constam entre os valores declarados nos documentos que analisamos neste trabalho.

Também cabe enfatizar que a mera situacdo material da populacdo nao garante sua
mobilizacdo politica. A subjetivacdo politica também ¢ constituida em meio a linguagem,
envolvendo seus aspectos afetivos e simbolicos. A linguagem compde a experiéncia social,
de modo que ¢ preciso dar visibilidade ao objeto do litigio, associando palavra e coisa, de
modo a constituir o sujeito da luta social. Nao basta ser pobre e sofrer com a precariedade
da rede de ensino publico para apoiar a ampliagdo de tributos sobre os mais ricos em prol de
mais investimentos em educagdo, e para ser contra o teto de gastos. E preciso perceber o
mundo de uma forma tal que essa luta faca sentido.

Disputar categorias estatais e o dado oficial é, portanto, central aqueles que desejam
alterar a partilha dos recursos piblicos no pais. E preciso mudar “os modos de apresentagio

99 ¢¢

sensivel e as formas de enunciacdo” “com o objetivo de produzir rupturas no tecido sensivel
das percepgdes e na dindmica dos afetos” (RANCIERE, 2017, p. 66). E preciso produzir
enunciados e visibilidades, mobilizar categorias de pensamento e afetar as pessoas de modo
a favorecer, induzir a mobilizagdo em torno de conquistas coletivas, tais como uma educagao
publica de qualidade para todos os brasileiros e brasileiras. Praticas estatais, como as de
planejamento e or¢amento, sdo importantes nesse sentido, € 0 acesso a esses dispositivos nao
deve ser largada nas maos de uma minoria de homens brancos e abastados.

Por fim, cabe destacar que boa parte desta tese foi escrita no ano de 2020, ano
marcado pela pandemia de Covid-19. O contexto excepcional forgou o governo federal a
flexibilizar, a0 menos momentaneamente, suas praticas de austeridade fiscal. A Emenda

Constitucional n°® 106/2020, resultante da chamada ‘“PEC do Orgamento de Guerra”,

juntamente com o decreto de calamidade publica (Decreto Legislativo n® 6/2020), abriu
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espago para o gasto adicional de R$ 600 bilhdes com despesas relacionadas ao enfrentamento
da pandemia, passando por cima da chamada regra de ouro, dos limites para despesas com
pessoal e das metas de resultado primario, enquanto o teto de gastos foi contornado com a
edigdo de créditos extraordinarios. Além disso, nos estertores desse tragico ano, mais R$ 20
bilhdes foram disponibilizados para a compra de vacinas.

A comogao social causada pelo elevado niimero de mortes (que chegou proximo a
200 mil no ano de 2020 e em fevereiro de 2021 ja caminha para a marca dos 250 mil),
associada aos transtornos decorrentes da necessidade de isolamento social, elevou o
sentimento de urgéncia dos gastos sociais. Cabe lembrar que em 2018 o governo federal
vetou uma iniciativa do Congresso Nacional de ampliar em R$ 1,5 bilhdes os recursos do
Fundeb alegando que esse incremento poderia comprometer o equilibrio das contas publicas
e arecuperacao economica do pais. Naquele momento, o governo abandonava publicamente
qualquer compromisso com a meta aprovada no Plano Nacional de Educagdo (PNE)
aprovado em 2014 de ampliar o investimento publico em educagdo até chegar ao patamar de
10% do PIB em dez anos. Os investimentos em educa¢do ndo apareceram na esfera publica
como algo urgente, sendo possivel a ala fiscalista do governo abandonar o PNE em prol de
demonstrar ao mercado que o governo esta comprometido com o corte de despesas
primarias.

Na linha de uma estética das questoes publicas, a escalada na contagem de mortos e
infectados pelo novo coronavirus, o nivel de ocupacdo de leitos em UTIs, os colapsos de
redes publicas e particulares e as incertezas quanto ao minimo retorno a normalidade do pais
se sobrepuseram aos indicadores de despesa primaria, confianca dos investidores,
expectativas do mercado financeiro, inflagdo e divida publica.

A agenda nacional foi tomada pelo surto de Covid-19, os enunciados circularam,
fazendo com que os gastos para fazer frente a situagao sanitaria se colocassem acima, ou ao
lado, das preocupagdes com a austeridade fiscal. Se por um lado foram disponibilizados mais
de RS 600 bilhdes para o enfrentamento da calamidade publica instalada, por outro lado, o
Ministério da Economia, com o respaldo do Presidente da Reptiblica e parte do Parlamento
estiveram empenhados em afirmar que a agenda de reformas neoliberais e o rigor na
contengdo de despesas publicas retornario o quanto antes. Nesse quesito, vale ressaltar que
continuou em pleno vigor a EC n° 95 que imp0s o teto de gastos e rebaixou os pisos para os

gastos com saude e educacdo, sendo que o aporte adicional feito a saide em 2020 se deu por
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meio de créditos extraordinarios, e, portanto, foram excepcionalizados dos limites impostos
pelo teto.

De qualquer forma, no ano de 2020 apareceram centenas de bilhdes a mais no
orcamento da Unido para fazer frente as despesas com a pandemia. Em um momento em que
toda a sociedade se vé ameacada, quando as condi¢des de vida se deterioram para todos'*!,
a austeridade fiscal pode ser temporariamente relaxada. Ficou claro que sdo construgdes
artificiais os limites fiscais impostos ao pais, assim como o sdo as relagcdes entre juros e
divida publica, entre inflagdo e aumento da despesa social. Essas relagdes s6 sdo inteligiveis
dentro de uma razdo governamental especifica, associadas a uma forma particular de
perceber o publico, seus interesses, problemas, prioridades e valores. Regras fiscais
conformam um sensivel no qual o Estado ¢, a um s6 tempo, um excesso a ser contido e um
agente central para o funcionamento do mercado, e que, portanto, deve ser altamente
vigilante e intervencionista ao seu favor.

As praticas que internalizam principios do mercado no Estado, que relacionam a
despesa social a inseguranga juridica e econOmica, a fuga de investidores, a perda de
credibilidade do pais junto a organismos internacionais, dentre outros, sdo construgdes
sociais contingentes. Nao sdo um erro, nem um fato, mas formas de associar palavras e
coisas, dispositivos que produzem efeitos praticos e afetam os corpos no espago social. Elas
estdo sempre em disputa, ¢ podem, aqui ¢ ali, abrir frestas para o atendimento de demandas
sociais.

Observamos que o senso de urgéncia despertado na pandemia, contudo, ndo se faz
presente para com grupos em permanente situagao de risco, em condi¢des precarias de vida.
Nao ha flexibilizacdo da politica fiscal para o atendimento aqueles que vivem sem
saneamento basico, que convivem com a fome e ou a inseguranca alimentar, com a falta de
agua potavel, para moradores de rua ou para a populagdo carceraria que vive em condicdes
desumanas, para os jovens negros ameagados pela violéncia do trafico de drogas, das
milicias, e das policias, dentre tantos outros. Enfim, ha situagcdes experimentadas por
brasileiros e brasileiras que poderiam suscitar a excepcionalizacdo de restrigdes fiscais. Mas

1SS0 ndo ocorre.

141 Apesar das taxas de infecgdo e obito por Covid-19 sejam maiores entre negros (OLIVEIRA et al., 2020),
algo esperado, dado o racismo estrutural brasileiro.
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A luz da estética das questdes piblicas, discutida acima, cabem algumas questdes:
por que foi necessaria uma pandemia de proporgdes tdo devastadoras para que se
afrouxassem alguns lagos da austeridade fiscal? Por que esse mesmo afrouxamento ndo se
da para garantir minimas condi¢des de vida a parcela dos brasileiros e brasileiras que
enfrentam a privagdo de direitos fundamentais, como o acesso a saude e a educacdo, em
meio a uma crise econdmica?

A partilha do sensivel no Brasil estabelece um fosso entre dois grupos, cada um com
suas proprias experiéncias de vida, valores, esteredtipos, mitos e barreiras simbdlicas. De
um lado, os advogados da austeridade fiscal que possuem livre acesso as praticas estatais de
planejamento, orgamento e finangas, e que, por meio delas autorizam o corte nas despesas
sociais em nome do interesse publico. E, de outro lado, o grupo dos que demandam recursos
para politicas publicas nas areas sociais, cujas perspectivas jamais ascendem a condicdo de
universais. Ou seja, hd uma enorme assimetria entre esses grupos na capacidade de acesso a
palavra oficial, na capacidade de enunciar o ptblico, introduzir novos diziveis e visiveis, de
falar em nome do bem comum. Entre esses dois extremos, ha muitos brasileiros e brasileiras
que lutam para proteger e acumular os mais diversos tipos de capitais simbolicos e materiais,
em sua maioria alheios as disputas em torno das praticas fiscais que os afetam.

Voltando as pessoas citadas na introdu¢@o deste trabalho, podemos afirmar que o
sentimento de urgéncia, as prioridades e as capacidades de tomar parte no mundo de Dyogo
e Esteves estdo muito distantes daquelas de Elisangela e Nicholas. Ela pode falar s6 em nome
de seus proprios interesses, reclamar uma vaga na escola para que seu filho exerca seu direito
a educagdo, e lutar para sobreviverem enquanto o Estado lhe sonega o minimo de cidadania.
Sua perspectiva ¢ apenas mais uma perspectiva particular, ela ndo tem acesso aos
instrumentos que lhe permitiriam falar em nome do bem comum.

Ja Dyogo e Esteves, apoiados por tantos outros Dyogos e Esteves anonimos, sdo
porta-vozes do bem comum em matéria de or¢amentos e finangas e fazem ver as despesas
sociais como variavel de ajuste as restricdes fiscais. Detém uma racionalidade que se coloca
acima das racionalidades particulares, e acima dos interesses setoriais. Dominam uma
técnica e uma linguagem aceitas nas praticas orcamentarias e fiscais, e, através delas, tomam
parte na configuracdo do mundo social. Estdo atentos as agéncias de avaliacdo de risco de
crédito e ao mercado de juros futuro, e tém a preocupacdo de sinalizar para o mercado

financeiro que o governo estd comprometido com o corte de despesas sociais. Inscrevem em
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suas palavras oficiais hierarquias valorativas e, a partir de suas tomadas de posicao, auferem
recompensas simbolicas e materiais.

Dyogos néo falam com Elisangelas, mas falam por elas, e exigem seu sacrificio no
presente em nome de uma maior seguranga econdmica no futuro para o conjunto da

populagdo brasileira. Aqui jaz a racionalidade de suas praticas.
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ANEXOS

Anexo A: Termo de consentimento livre e esclarecido

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Pessoa

entrevistada Data da entrevista

termos:

1.

2.

Declaro livre e integral consentimento e compreensao dos seguintes

Concederei entrevista para contribuir para a pesquisa de
doutorado de Otavio Ventura.

A pesquisa busca compreender como servidores publicos
formulam as suas proprias teorias, tendo como pano de fundo os
processos de concepgao de modelo e de elaboragdao do Plano
Plurianual.

A entrevista podera ser gravada e o pesquisador podera tomar
notas.

Minha participagao na pesquisa sera mantida em absoluto sigilo.
Também serdo mantidos sob sigilo absoluto quaisquer dados que
possam contribuir, ainda que indiretamente, para revelar
identidades, minha ou de terceiros.

Autorizo que o conteudo desta entrevista seja empregado na
pesquisa.

Assinatura (pessoa entrevistada)

Assinatura (pesquisador)
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Anexo B: Lista de entrevistas

Entrevista n°

Descricao

1

Analista de Planejamento e Orgcamento.
Titular ou ex-titular de coordenagao-geral (DAS 3).

2 Servidora ou servidor de carreira.

Titular ou ex-titular de coordenagao-geral (DAS 4).
3 Analista de Planejamento e Orgamento.

Titular ou ex-titular de diretoria ou equivalente (DAS 5).
4 Analista de Planejamento e Orgcamento.

Titular ou ex-titular de coordenagao-geral (DAS 4).
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Anexo C: Lista de documentos

Caédigo

Descricao

Doc.

1

Notas Taquigraficas - Comissdo de Educacdo. Reunido de: 14/08/2018. Camara dos
Deputados. Disponivel em https://escriba.camara.leg.br/escriba-
servicosweb/pdf/53564, visitado em 07/02/202.

Doc.

Mensagem de Veto a LOA 2018 (Mensagem N° 1, de 2 de janeiro de 2018).
Presidéncia da Republica. Casa Civil. Publicado no DOU de 3 de janeiro de 2018.

Doc.

Nota Técnica n° 24228/2017-MP de 27 de dezembro de 2017. Processo SEI n°
03500.001256/2017-48.

Doc.

Mensagem de Veto LDO 2018 (Mensagem n°® 277, de 8 de agosto de 2017).
Presidéncia da Republica. Casa Civil. Publicado no DOU de 9 de agosto de 2018.

Doc.

Mensagem de Veto LDO 2019 (Mensagem N° 449, de 14 de agosto de 2018).
Presidéncia da Republica. Casa Civil. Publicado no DOU de 15 de agosto de 2018.

Doc.

Manual Técnico do Orgamento 2012. Disponivel em
https://www 1.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto:mto_versoes_anteriores,
visitado em 07/02/2021.

Doc.

Apresentacdo da Programagdo Or¢amentaria 2012, de fevereiro de 2012. Ministério
do Planejamento, Or¢amento ¢ Gestdo e Ministério da Fazenda. Disponivel em
http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais/orcamento-2012-
1/relatorio-de-avaliacao-orcamentaria/reprogramacao_orcamentaria2012.pdf,
visitado em 07/02/2021.

Doc.

Mensagem Presidencial que encaminha o PLOA 2015. Disponivel em
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento/orcamento/orcamentos-
anuais/2015/ploa/mensagempresidencial.pdf, visitado em 07/02/2021.

Doc.

Apresentacdo da Programacdo Orcamentaria 2014, de 20 de fevereiro de 2014.
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo e Ministério da Fazenda.
Disponivel em https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-
conteudo/apresentacoes/planejamento/apresentacoes-
2014/programacao_orcamentaria 2014 .pdf, visitado em 07/02/2021.

Doc.

10

Mensagem Presidencial que encaminha o PLOA 2018. Disponivel em
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento/orcamento/orcamentos-
anuais/2018/mensagem-modificativa-ploa-2018/mensagem-presidencial.pdf,
visitado em 07/02/2021.
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Doc.

11

Mensagem Presidencial ao  Congresso  Nacional 2020. Disponivel em
https://www.gov.br/planalto/pt-br/mensagempresidencial/mensagem-ao-congresso-
2020.pdf visitado em 07/02/2021.

Doc.

12

Mensagem Presidencial que encaminha o PLOA 2020. Disponivel em
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-
orcamento/orcamento/orcamentos-anuais/2020/ploa/mensagem-presidencial-
2020.pdf visitado em 07/02/2021.

Doc.

13
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Anexo D: Roteiro de Entrevista

Roteiro de Entrevista semi-estruturada (tempo estimado: 60min):

1.

Vocé poderia descrever sucintamente sua experiéncia com a area planejamento e
or¢amento federal, em termos de cargos, fungdes e atribui¢des?

No geral, como vocé descreveria os procedimentos e instrumentos mais comuns de
planejamento e orgamento e suas relagdes com as politicas publicas do MEC/MPOG?
Nesses procedimentos, quais sd@o os principais pontos de atengdo, os principios e
cuidados que os servidores do MEC/MPOG devem adotar para que seus atos sejam
bem avaliados internamente ao Sistema de Planejamento e Or¢amento Federal?
Como vocé descreveria o relacionamento da SOF/SEPLAN/SPO com as demais
areas economicas do Governo Federal?

Como vocé descreveria o relacionamento da SOF/SEPLAN/SPO com as areas
sociais do Governo Federal?

E comum & SOF/SEPLAN/SPO apresentar/processar demandas aos/dos 6rgios
centrais/setoriais (SOF, SEPLAN ou MEC)?

Como eram respondidas demandas do MEC?

Vocé acha que as praticas da SOF/SEPLAN sao bem documentadas? Ha alguma
dimensao dessas praticas que nao da pra captar apenas observando o material escrito
produzido pelos 6rgaos?

Como vocé avalia eventuais atritos, cooperacdes, competicdes entre a area de
planejamento e orcamento e as demais areas econdomicas ou sociais do governo?

10. Como vocé avalia a relagdo entre as dimensdes fiscal e social nas praticas de

planejamento e orcamento federal?

As perguntas foram indutoras de um didlogo que buscou abordar os principais temas
investigados na pesquisa. O didlogo, contudo, foi livre e buscou abrir-se as declaragdes
que os entrevistados e entrevistadas estavam confortaveis em oferecer ao entrevistador.
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