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RESUMO

ROSA, Wagner de Castro Carvalho. A Eficiéncia de Politicas Sociais: uma
Analise Tedrica da Aplicagdo de Critérios Avaliativos no Orgcamento Publico.
Orientadora: Professora Dra. Maria Lucia Werneck Vianna e Coorientador:
Professor Dr. Rodrigo de Souza Filho. Rio de Janeiro: UFRJ/IE; CNPg/IBICT, 2013.

Tese (Doutorado em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento)

Neste trabalho, é realizada uma analise critico tedrica da aplicacdo de critérios
de eficiéncia, eficacia e efetividade na avaliacdo orcamentaria de politicas sociais.
Historicamente, situamos nossas analises nas transformacgfes societarias ocorridas
no mundo e particularmente no Brasil, nos dltimos 30 anos, e em particular, o
periodo dos anos 1990, quando o denominado Plano Diretor de Reforma do
Aparelho do Estado se baseou no diagnostico de crise do Estado e reafirmou a
necessidade de racionalizacdo dos recursos, inclusive condicionando a tal premissa
a consecucao das politicas sociais. As analises foram direcionadas para a alegacao
de neutralidade dos argumentos utilizados na formulacdo e escolha dos critérios de
avaliacdo de eficiéncia e como estes poderiam influenciar na redistribuicdo dos
recursos do fundo publico no Brasil. O estudo leva em consideracdo as forcas
sociais e os interesses envolvidos na apropriacdo dos recursos publicos, bem como

discute como estes sao obtidos e como sao aplicados nas politicas sociais.

O trabalho foi estruturado em 6 capitulos. No primeiro, é feita a introdu¢do. No
2°, sdo confrontadas perspectivas tedricas e apresentadas as justificativas pela
escolha da teoria marxista para fundamentar a critica desenvolvida no transcorrer
do trabalho. No 3° capitulo, sdo analisados criticamente os fundamentos tedricos da
avaliacdo orcamentaria de politicas sociais. No 4° capitulo, a critica recai mais
especificamente sobre a formulacdo de modelos de avaliacdo de eficiéncia de
politicas sociais. No 5° € apresentada a conclusdo da pesquisa e sao feitas

recomendacdes para futuras pesquisas e, no 6° as referéncias adotadas.



ABSTRACT

ROSA, Wagner de Castro Carvalho. A Eficiéncia de Politicas Sociais: uma
Analise Tedrica da Aplicagdo de Critérios Avaliativos no Orgamento Publico.
Orientadora: Professora Dra. Maria Lucia Werneck Vianna e Coorientador:
Professor Dr. Rodrigo de Souza Filho. Rio de Janeiro: UFRJ/IE; CNPg/IBICT, 2013.
Tese (Doutorado em em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento)

In this paper, is made a critical and theoretical analyze of the application of
criteria of efficiency, efficacy and effectiveness in budget evaluation of social
policies. Historically, we situate our analysis of the statutory changes occurring in the
world and particularly in Brazil in the last 30 years. In a particular way, we analyze
the period of the 1990s when the so-called Master Plan for Reforming the State
relied that diagnosed the state crisis and reaffirmed the need for rationalization of
resources, including conditioned on such a premise the achievement of social
policies. Our analyses were focused to the claim of neutrality of the arguments used
in the design and choice of evaluation criteria of efficiency and how these might
influence the redistribution of resources from the public fund in Brazil. The study
takes into account the social forces and interests involved in the appropriation of
public resources, and discusses how they are derived and how they are applied in

social policies.

The work was divided into 6 chapters. At first, is made the introduction. In the
2nd, theoretical perspectives are confronted and presented the rationale for the
choice of Marxist theory to substantiate the criticism developed in the course of work.
In the 3rd chapter, are critically analyzed the theoretical foundations of budget
evaluation of social policies . In the 4th chapter, the criticism falls more specifically
on the development of models for evaluating effectiveness of social policies. In the
5th chapter, the conclusion and recommendations for future research are made. In

the 6™, are related the references adopted .
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Introducéo

Alguns especialistas tém afirmado que, no Brasil, sobretudo a partir da
Constituicdo Federal de 1988, a busca pelo aprimoramento da Administracido
Pulblica teria passado a se basear no pressuposto de necessidade da garantia de
eficiéncia na gestédo dos recursos publicos. Alegam que a acéo estatal deveria ter
por finalidade a promocéo da melhoria social, que somente se materializaria com o
pleno atendimento do interesse social. Moreira Neto (2003), por exemplo, afirma
gue na definicdo juridica do interesse publico insere-se “o resultado da agao estatal
como parte essencial do conceito de finalidade publica e, nele, a evolucdo da
eficacia a eficiéncia e, desta, a efetividade.” Sob tal perspectiva, a acéo
governamental deveria obter informagOes para o seu (re)direcionamento tanto do
exame da regularidade’ do processo de execucdo de seus gastos como do exame
da efetividade nos resultados auferidos. (SERPA, 2011, p. 142)

Em trabalhos exploratérios como os de Marinho e Faganha (2001), Facanha e
Marinho (1998), Marinho (2001, 1999 e 1996) e Facanha, Resende e Marinho
(2003) se emprega métodos de programacdo matematica na avaliacdo de politicas
sociais com intuito de caracterizar e propiciar a superacdo de problemas em
instancias organizacionais de coordenacédo, de orientacdo e de controle. Em tais
avaliacOes, os critérios para avaliacdo de efetividade, de eficiéncia e de eficacia sao
associados a existéncia, ou ndo, de falhas nas tentativas de encontrar solucao para

problemas tidos como especificos de cada forma de organizacéo.

Na presente tese, fazemos uma reflexdo critica teérica sobre a aplicacdo de
conceitos de efetividade, eficiéncia e eficacia enquanto critérios uteis a formulacdo
de modelos de programacdo matematica para avaliacdo orcamentaria de politicas
sociais, ou somente, como passaremos daqui para frente mencionar, modelos de

avaliacdo orcamentaria de politicas sociais.

Historicamente, situamos nossas analises nas transformacdes societarias
ocorridas no mundo e particularmente no Brasil, nos ultimos 30 anos, periodo em
gue se observa avanco da ofensiva neoliberal, com recuo das politicas sociais
publicas e enfraquecimento dos direitos sociais. Particularmente, analisando o

periodo dos anos 1990, observa-se o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do

1 . ~ . . . . . . ,
Regularidade em relagdo as normas, ao que foi planejado e ao que foi previamente instituido



Estado, que se baseou no diagnostico de crise do Estado e de uma reafirmacédo da
necessidade de racionalizacdo dos recursos, inclusive condicionando a tal premissa
a consecucao das politicas sociais. De acordo com Matias-Pereira (2008, p.75),
esta proposicédo de gestdo publica baseada no gerencialismo britanico?, ou New
Public Management (NPM), adota mecanismos de mercado (market-type
mechanisms) na avaliagdo. Verifica-se inclusive que a proposicao apresentada
durante o governo Fernando Henrique Cardoso, nos termos que nos atemos no
presente trabalho, vem sendo mantida pelos governos posteriores, haja visto que,
para fazer frente as crises do capital, continuam sendo mantidos altos juros para
atrair capital especulativo e, no que diz respeito as politicas sociais, continuam
sendo mantidas condicdes de racionalidade numa perspectiva meramente

instrumental, 0 que traz como consequéncia sérias restricdes as politicas sociais.

A respeito da crise do Estado, concordamos com Souza Filho (2011) que ela
s6 pode ser compreendida se contextualizada no processo historico do
desenvolvimento do Estado capitalista - no nosso caso, um Estado capitalista
periférico situado na conjuntura das mudancas societarias que vém ocorrendo,

principalmente, nestas ultimas décadas.

A presente discussdo se insere, entdo, num contexto de alteracdo do
“‘paradigma” da administracdo publica do “modelo burocratico-weberiano” para o
‘modelo gerencial”, num contexto de crise e reforma do Estado, logo, num debate
politico (DINIZ, 1997).

2Com a incorporagdo dos mecanismos de mercado na avaliagdo do Servigo Nacional de Saude britdnico, os
hospitais integrantes passaram a ter que competir pelos pacientes em termos de prego e qualidade dos
servigos.



2 Aspectos Metodologicos Considerados no Trabalho

Na avaliacdo orcamentaria de politicas sociais, ha distintos fatores que
influenciam a afericdo do “sucesso” ou “fracasso”. Para além da crescente
sofisticacao dos instrumentos avaliativos, ha as chamadas “questdes de fundo”, em
gue se conformam as decisdes tomadas, as escolhas feitas, os caminhos de
implementacdo tracados e os modelos de avaliagdo aplicaveis. Percebe-se,
sobretudo que, dependendo da abordagem tedrico-metodoldgica adotada, distintas
sdo as interpretacdes dos resultados alcancados. Portanto, a escolha da
abordagem da pesquisa é fator condicionante de sua consecu¢do. Todavia, a
escolha de qual abordagem melhor ira atender aos propoésitos do trabalho de
pesquisa esta longe de ser trivial. Se considerarmos Ross (1996), por exemplo,
poderiamos dizer que tem havido, nos ultimos anos, mal-entendidos e confrontos
muito acirrados entre os paradigmas das ciéncias, que estariam levando as
chamadas “Guerras da Ciéncia”, de forma que se mostra justificivel e mesmo

necessario deixar clara a abordagem empregada.

No presente trabalho, buscamos realizar uma analise critico teérica’ da
aplicacdo de critérios de desempenho na avaliacdo orcamentaria das politicas
sociais, partindo da apreensdo de uma parcela da literatura, com a intencdo de
investigar os fundamentos e argumentos tedrico-histéricos e politico-econdmicos
gue estdo na base da formatacdo do padrdo de protecdo social vigente no Brasil.
Para promovermos a reflexao tedrica pretendida, entendemos ser necessario inserir
o debate sobre a questdo do método e das abordagens correntes da politica social
e, com isto, adotar uma abordagem que possibilite analisar as condi¢ées em que as
politicas sociais sdo incorporadas a agenda publica, considerando como
politicamente se reconhece sua finalidade, vinculada a uma expectativa de dar

conta de uma questao de natureza problematica.

Em termos mais especificos, entendemos que a perspectiva tedrica a ser por
nos adotada deve colocar os movimentos sociais, as lutas de classes e a “questao

social” como categorias essenciais de analise da realidade e ser capaz de explicar

*> Um bom histérico de tais disputas pode ser encontrado na Introdugao da coletanea ROSS, A. (1996) Science
Wars, Durham, Londres: Duke University Press.

4 .~ ;. P o) . g T ~ ~
A revisdo tedrica por nds elaborada tem por propdsito subsidiar nossa analise ndo tem a pretensdo de
aprofundar o debate nas diversas linhas tedricas referenciadas.



as diferencas no acesso aos direitos e nas condicbes de vida, como também as
causas das desigualdades e da apropriacdo desigual do produto social, expressas
na forma de analfabetismo, violéncia, desemprego, favelizacdo, fome, analfabetismo

politico etc.

2.1 DelimitagOes Tedrico-Metodologicas

Em estudos sobre as politicas sociais, muitas vezes, tem sido possivel
observar o emprego de métodos fortemente descritivos, que ndo explicam a
realidade, por si sO, pois ndo recorrem a analises das causas e inter-relacdes e nem
das razdes econdmico-politicas subjacentes aos dados observados. Existem varias
concepcdes e, por conseguinte, diversas abordagens tedrico-metodoldgicas sobre
as politicas sociais, com diferentes perspectivas politicas e visées do mundo

proprias.

Na presente tese, argumentamos que apesar de algumas perspectivas
analiticas propugnarem de variadas formas o mito da neutralidade cientifica, uma
analise tedrica mais cuidadosa pode revelar que seus métodos de andlise dos
processos e das relacdes sociais escondem na verdade a perspectiva politica e o
projeto societario a qual se vinculam. Por isto, indagamos: em que medida seria
neutra uma fundamentacdo tedrica dos argumentos que defendem a adocéo
indiscriminada de critérios de eficiéncia na avaliacdo orcamentaria de politicas

sociais?

Com o intuito de delimitar o campo de estudo e estabelecer os caminhos
tedrico metodoldgicos adotados neste trabalho, procedemos a uma andlise das
matrizes tedricas funcionalista durkheimiana e a idealista weberiana debatidas por

Behring e Boschetti (2006), as “teorias da decisdo” °

, analisadas criticamente por
Sfez (1990), e analisamos dois paradigmas teéricos das politicas sociais que,
segundo Coimbra (1987 a), ndo apresentam apenas a preocupacdo com o carater
normativo, como a defesa ou o ataque as politicas sociais, ou o descritivo, como a
guantificacdo e comparacdes cronologicas e/ou internacionais, ao invés de analisar

ou interpretar origens e as transformacdes sofridas pelas referidas politicas.

5 . . e . s r A s . .

Sfez (1990, p. 34) sugere que existem distintos esquemas filoséficos, econémicos ou administrativos para a
decisdo e que muitas concepgdes que tem sido reconhecidas como “teorias” sdo pré-teorias ou praticas
teorizadas.



Aléem de dois paradigmas extraidos da analise de Coimbra (1987 a), o
Pluralismo e do Marxismo, inserimos a denominada abordagem "Elitista” dentre as
abordagens tedricas por nés analisadas, por entendemos ser esta uma das grandes

matrizes de pensamento politico vigente.

2.2 A Perspectiva Funcionalista

Tomando como referéncia Durkheim (2001), percebemos que, na perspectiva
funcionalista, 0s processos sociais, incluindo as probleméticas e temas que cercam
0s seres humanos e as instituicbes de sua vivéncia coletiva e cotidiana, sao tratados
como fatos sociais, ou seja, como coisas que mesmo nao se equiparando a
natureza deveriam ser analisadas por procedimentos semelhantes. Como afirma
Durkheim:

(..) ndo é apenas na base da ciéncia que se
encontram estas nogfes vulgares; encontra-las a
cada instante na trama dos raciocinios. No estado
atual dos nossos conhecimentos, ndo sabemos
com exatiddo o que é o Estado, a soberania, a
liberdade politica, a democracia, o socialismo, o
comunismo etc.; o método exigiria, pois que
evitAssemos qualquer uso destes conceitos
enquanto nao estiverem cientificamente
constituidos. “Porém as palavras que os exprimem
aparecem constantemente nas discussdes dos
socibélogos.” (DURKHEIM, 2001, p.47).

Ou seja, tomando Durkheim como referéncia da perspectiva funcionalista,
podemos notar que € na natureza da propria sociedade que se busca explicacdo da
vida social, partindo do pressuposto que o todo ndo é igual a soma das partes, mas
constitui um sistema com caracteristicas préprias, cujo movimento ultrapassa o
estado de consciéncia dos individuos, e se explica em func¢do das condi¢des do
“corpo social” no seu conjunto. Por isto, como assinalam Behring e Boschetti, na
perspectiva funcionalista, o sujeito que pesquisa deve se colocar com exterioridade
diante de seu objeto, tal como os fisicos, quimicos e bidlogos quando se aventuram
diante de seus dominios cientificos, ou seja, deixando em suspenséao todas as pré-

nocdes. (BEHRING e BOSCHETTI; 2006; p.27)



Percebe-se entdo que, na perspectiva funcionalista, se busca encontrar a
relacdo funcional de causa e efeito entre os fatos. Os fatos causais sédo os fatos
sociais anteriores que nédo se relacionam aos estados de consciéncia individuais. O
método de pesquisa empregado, nesta perspectiva, faz uso da analise comparativa
de um numero significativo de fatos observados, sobretudo suas variacdes e
concomitancias, para descobrir as leis que supostamente revelariam o
desenvolvimento integral da espécie social em estudo. Tal abordagem faz assim
uma transferéncia mecéanica da teoria da evolucdo das espécies de Darwin para a

analise do social.

Em teorias que abordam atualmente as politicas sociais, tem se observado o
resgate da ideia durkheimiana de anomia para explicacdo das transformacgdes
sociais contemporaneas como “uma espécie de condigdo morbida e patologica da
sociedade, marcada pela desagregacéo e pelo desequilibrio social, manifesto pela
incapacidade da sociedade exercer sua acdo sobre os individuos, levando a
disfuncao e conflitos.” (BEHRING e BOSCHETT]I; 2006; p.30)

Refutamos a visdo de que os fatos sociais sejam coisas cuja natureza nao
possa se modificar pela vontade dos individuos que a integram. A0 Nnosso ver, a
distincdo entre o normal e o patolégico, feita por Durkheim® evidencia uma
estratégia nada neutra de legitimacdo e de apresentacdo dos conflitos de classe
como um “estado mérbido do corpo social”, na qual um 6érgédo, a classe operéria,
teria a equivocada pretensdo de erguer uma sociedade superior, pois para ele seria
impossivel que tal érgdo se sobrepusesse aos demais que compdem o organismo

social.

2.3 A Perspectiva ldealista

7

O idealismo é uma perspectiva metodoldgica segundo a qual o sujeito
sobrepde o0 objeto. Trata-se de uma forma de interpretar e pensar a sociedade
superdimensionando o papel do sujeito, o qual concebe a realidade como resultado

do pensamento, desconsiderando as condi¢des e determinacdes objetivas. Derivou

6 s . ope s .
No presente trabalho fazemos uma andlise simplificada, apenas com o propdsito de apresentar as

justificativas de nossa opg¢do metodoldgica. Ndo temos a pretensao de analisar a obra de Durkheim como um
todo.



das ciéncias do espirito, como uma tentativa de compreender as motivacdes dos
movimentos dos sujeitos, sem tentar explicar os fatos e suas causas. Esta
perspectiva compreensiva teve sua origem no historicismo alem&o neokantiano do
século XIX, o que para Behring e Boschetti (2006) € a marca fundamental do
pensamento de Max Weber, um autor influente no debate contemporaneo. Weber
criticou a transposicao légica das ciéncias naturais para as ciéncia sociais. Do
ponto de vista cientifico, tanto Weber como Durkheim argumentam que o debate
sobre certos fenbmenos sociais deve torna-los inteligiveis a partir de sua

desvinculacao de paixdes e preconceitos.

Para Weber, no Ocidente, existe uma ciéncia em um estagio de
desenvolvimento que reconhece o conhecimento empirico, as reflexdes sobre o
universo, sobre a vida e sobre a sabedoria filosofica e teoldgica mais profunda, que
expande-se e circula na sociedade. Este conhecimento, segundo ele, exige a
criacdo de definicbes, de explicacbes precisas sobre o real, que tem de ser
desvelado com critérios. (WEBER, 2007, p.23). E certo também que para qualquer
conceito ou explicacdo de certos fenémenos sociais Weber reconhece que existem
dificuldades no estabelecimento dos mesmos. Ao tratar a Etica Protestante e o
Espirito do Capitalismo ele afirma:

No titulo deste estudo usamos a expressao algo
pretensioso “o espirito do capitalismo” O que se
entende por isso? A tentativa de Ihe dar qualquer
definicdo implica certas dificuldades, inerentes a
natureza deste tipo de investigacdo. Se puder ser
encontrado algo que se possa aplicar esse termo,
com algum significado compreensivel, esse algo s6
podera ser uma individualidade historica que nos
aglutinamos em um todo conceitual, do ponto de
vista de seu significado cultural (WEBER, 2007, p.
48).

Embora as ideias e fenbmenos estejam carregados de seus significados
culturais e estes devam ser considerados, Weber ndao descarta a elaboracéo
conceitual. Para ele, “a escolha do objeto, a direcdo da investigacdo empirica,
aquilo que é importante e acessorio, o aparelho conceitual utilizado e a problematica
de pesquisa e questbes que se colocam ou ndo a realidade” sao orientados por
valores (BEHRING e BOSCHETTI; 2006; p.34) Weber postulou a necessidade de

neutralidade axiolégica, quando do encaminhamento das respostas, para que a



pesquisa caminhasse por regras objetivas e universais. Ou seja, embora para ele
0S pressupostos da pesquisa sejam subjetivos, os resultados da pesquisa deveriam
ser validos e objetivamente aceitdveis. Desse argumento decorre o imperativo

categorico da separacgdo rigorosa entre fatos e valores.

Contudo, como todos os fenbmenos sociais sdo historicos, os fatos naturais e
histéricos ndo se assemelham e o objeto e o sujeito estdo imersos na histéria, pode-
se deduzir que fatos e valores sejam inseparaveis, criando uma ambiguidade no
processo de conhecimento. Para resolvé-la, Weber desenvolve a metodologia do

tipo ideal que constitui o significado cultural para o sujeito que pesquisa.

Entdo, diferentemente de Durkheim, Weber: descreve 0 movimento
normativamente ideal de uma acao racionalmente dirigida a um fim (orientada a um
objeto e por valores claros, com coeréncia l6gica entre meios e fins), o qual é
contrastado com a realidade, permitindo situar os fendmenos sociais em sua
realidade — em relacéo ao tipo ideal — um sistema compreensivo de conceitos — , 0
que permite formular uma sequéncia de hipéteses explicativas. (BEHRING e
BOSCHETTI; 2006; p.35)

Consequentemente, dado que o tipo ideal ndo existe na realidade, pois ndo se
encontra na realidade o tipo puro, € possivel afirmar que a realidade objeto de
analise nao possa ser classificada de forma rigida. Por isto, nos parece relevante
indagar em que medida os pressupostos metodolégicos weberianos, de criacdo de
tipos ideais, poderiam estar influenciando o debate sobre a avaliacdo de politicas
sociais e como este estaria inserido no campo de estudo da burocracia
governamental, onde a politica social é tida como um mecanismo institucional tipico

da racionalidade legal contemporanea.

Como ja mencionamos, pretendemos discutir, neste trabalho, os fundamentos
tedricos utilizados para justificar a escolha de critérios aplicados a avaliacédo
orcamentaria de politicas sociais. Entédo, pelo que temos até aqui analisado, nos
parecem frageis os pressupostos tedricos que estejam baseados numa suposi¢cao

de neutralidade axiolégica do tipo weberiano.



2.4 “Teorias da Decisao”

De acordo com Sfez (1990, p.30 e 38), as “teorias da decisdo” tem sido
utilizadas, muitas vezes, em estudos que buscam compreender as razbes das
politicas sociais em funcao das decisfes tomadas. Neste campo, se desenvolveram
esquemas classicos que se desdobram em praticas teorizadas, nos termos de Sfez,
gue registram decisdes existentes e as classificam. Tais “teorias” se apoiam,
segundo ele, em ideologias tecnocraticas dominantes e a partir delas séo feitas
analises extremamente pormenorizadas sobre aspectos tais como: processo de
tomadas de decisbes, informacles, projetos, custos etc. Segundo o autor, por
haver uma subordinacdo destas “teorias” as ideologias dominantes, ha resisténcia a
critica das mesmas e isto pode ser comprovado ao verificarmos as diversas
tentativas de “manter as aparéncias” e evitar a reorganizacao do conjunto. Segundo
Sfez (1990, p.30 e 31), nas diversas aplicacdes das “teorias da decisdo” ocorrem as

seguintes camuflagens ideoldgicas:

) Ha a ilusdo de que os sujeitos sejam livres e criadores. Para Sfez, trata-se de
uma solugdo ideoldgica por exceléncia e um instrumento que todos o0s
sistemas politicos fazem uso, pois permite a camuflagem das politicas, na
medida que ndo se explicita sua validade estrutural e se cria a ilusdo de que
h&d consequéncias decorrentes de decisdes de grandes homens ou de
colegiados;

) Sdo camuflados os limites a liberdade dos destinatarios da acdo, o0s
cidaddos, para que estes se “conformem”’ com as condicdes em que vivem
e, a0 mesmo tempo, se estabelece quem sera responsabilizado, em caso de
insucesso. Isto, de acordo com Sfez, faz com que dificilmente as estruturas
sejam postas em discussao, beneficiando as classes dirigentes;

) Tem por funcao fragmentar os atos do Estado num conjunto de competéncias
respectivas, por vezes concorrentes. Neste caso, a concep¢do de deciséo
cartesiana tem sido o conceito de base destas fragmentacdes. Para Sfez, a
fragmentacao seria funcional, numa sociedade liberal, para criar a ilusdo de
superacdo da oposicdo ideologica entre a ordem e a liberdade. Em tais
“Teorias” a deciséo, epistemologicamente falando, teria o papel de conservar

a ordem social existente; e

7 ™, . , .~ .
Sfez (1990) utiliza o termo “suportar o mundo” ao invés de “se conformar com as condi¢Ges de vida”.
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IV)  Separa a elaboracdo da politica da tomada de deciséo, criando a ilusdo de
neutralidade e tecnicidade supostamente requeridas para 0 bom

funcionamento das organiza¢gbes modernas.

As “teorias da decisdo”, segundo Sfez (1990), teriam como principal
fundamento a triade do ato dito “racional”: deliberacéo, decisdo e execugao. A partir
de tal pressuposto, teriam sido extraidas, segundo o autor, as bases para a
fragmentacdo moderna do Poder e para a argumentacdo em defesa da conservagao
social. Isto estaria explicito, por exemplo, na forma de racionalidade do esquema

tradicional de deliberacéo-julgamento da escolha-concretizacéo.

Sfez (1990, p. 34) sugere, entdo, ser necessario “destrocar a simplicidade
austera e pura da razéo dita cartesiana”, destruindo os velhos principios, opinides e
crencas do sujeito livre, imprevisivel, racional, pragmatico e crente no progresso.
Supbe ser necessario desconstruir os pressupostos de linearidade, racionalidade e

liberdade da decisao.

Entdo, da andlise realizada por Sfez (1990) sobre as “teorias da decisao”,
extraimos trés aspectos fundamentais a serem por nés considerados como

delimitacdo tedrico-metodoldgica:

I.  As politicas sociais devem ser apreciadas em sua totalidade, mesmo
gue na andlise se empregue uma decomposi¢cdo linear das decisdes

envolvidas;

II. A abordagem tedrico-metodolégica deve considerar politicamente a
existéncia de multiplas racionalidades nas decisfes. O conceito de
mono racionalidade da decisdo, ao nosso ver, dissimula a existéncia de

uma ordem Unica e natural; e

. Na medida que forem reconhecidas as multiplas racionalidades
politicas, a perspectiva adotada deve ser capaz de dizer se seriam
neutras as “teorias” baseadas em concepcOes de liberdade de um

sujeito criador mono finalista.

Desta forma, percebemos que nossa analise incorpora critica a utilizacdo do

esquema classico da decisdo nas abordagens as politicas sociais.
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2.5 As Abordagens Elitista e Pluralista

A Teoria das Elites, chamada por Vilfredo Pareto de "Teoria do Poder", se
baseia no principio minoritario segundo o qual o poder politico esta sempre nas
maos de uma minoria. Contudo, ha autores que entendem haver uma distincédo de
duas vertentes desta teoria. No livro de ciéncia politica de influéncia anglo-saxa
organizado por Marsh e Stoker, Theory and Methods in Political Science, Mark
Evans (1995) afirma que: “no cerne da doutrina elitista esta a crenca de que a
histéria da politica é a histéria da dominacédo da elite” (traducdo nossa). E, logo em
seguida, para distingui-la da vertente pluralista, apresenta outro ponto considerado
por ele de fundamental relevancia em sua analise: "a Teoria Elitista desafia as
premissas fundamentais da maioria dos pressupostos liberais ocidentais sobre
politica, as formas de organizacdo do governo e como se relacionam o Estado e a
sociedade civil."(tradugcédo nossa). Conforme Missagia Jr (2009), Evans supde que,
ao contrario da vertente pluralista, a abordagem elitista estaria ferindo as "premissas
fundamentais da maioria dos pressupostos liberais ocidentais”. De fato é

controversa a distin¢ao feita pelos diversos autores no campo da Teoria das Elites.

Se tomarmos Heclo (1974) por referéncia, diremos que em sintese a
abordagem Elitista se prop&e a criticar as interpretacdes reificadoras de "funcdes”,
gue caracterizam a literatura funcionalista de qualquer natureza. Contudo, apesar
de concordarmos com a critica elitista apresentada por Heclo, nos parece
guestionavel a suposicdo de que, adotando um historicismo de corte weberiano,
seja possivel reduzir a complexa problematica das politicas sociais no mundo
"moderno”, sua expansdo, seu desenvolvimento, suas proposicdes e suas
modificagcdes a algo como uma néo problematizada e consensual busca de "agdes
racionais voltadas a fins" (WEBER, 1969), promovida por "elites técnicas"

crescentemente internacionalizadas, "racionalizadoras" e "neutras".

Ocorre que a opcgao tipicamente weberiana assumida pela abordagem Elitista
em Heclo, de "compreensao” no lugar da "explicacdo" de fendbmenos sociais, acaba
recaindo na critica que fazemos as abordagens funcionalistas e nos permite supor
gue ndo h& na abordagem Elitista explicacdo para a relacdo existente entre a
implementacdo de determinadas politicas sociais e os partidos e grupos politicos
eventualmente no governo, o que mostra uma Vvisdo restritiva da tematica das

politicas sociais, pois deixa de lado a questdo crucial de como e por que algumas


http://pt.cyclopaedia.net/wiki/Poder
http://pt.cyclopaedia.net/wiki/Poder-politico
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proposicbes se tornam ‘"vitoriosas" e encontram condicdes politicas de
implementacéo frente a outras alternativas, enquanto outras proposicdes, por vezes
igualmente formuladas por "elites técnicas", fracassam, sdo abandonadas e

esquecidas.

Saes (1994) salienta que a Teoria das Elites faz uma critica a Teoria Marxista
da Classe Dominante e tenta refutar a tese segundo a qual o poder politico, ou mais
propriamente, “os recursos politicos da classe dominante” derivam do seu poder
econdmico — ou mais exatamente “da posse dos recursos econdémicos” (SAES,
1994, p. 11). Ha duas versdes da critica dos elitistas a concepcdo marxista da
classe dominante: aquela que sustenta haver uma pluralidade das elites, sendo
esses grupos definidos conforme a posi¢cdo de direcdo que ocupam nos diversos
campos da vida social, e aquela que reivindica, ao contrario, a unidade das elites
politicas. (CODATO, PERISSINOTTO, 2009, p. 155)

Poulantzas (1971, vol. Il, p. 155-156), por exemplo, observa que 0s neo-
elitistas, como em Wright Mills, argumentam inclusive que transformacdes do
sistema capitalista, tais como a separacdo entre a propriedade e o controle dos
meios de producdo, a mobilidade social efetiva entre os grupos, a transformacao
dos individuos em “massa” e 0s novos papéis assumidos pela burocracia de Estado,
teriam tornado obsoleta a ideia de uma classe a0 mesmo tempo politica e
economicamente dominante. Ainda segundo Poulantzas, haveria na Teoria das
Elites varias lacunas epistemoldgicas em relacdo a burocracia do Estado: ndo é
abordada a relacdo entre a burocracia de Estado e a classe dominante; mesmo
reconhecendo haver uma relagdo instrumental, ndo é explicado se € o Estado ou a
classe dominante que exerce o controle; fica em aberto se existe ou ndo uma
relacdo de autonomia reciproca entre a burocracia e a classe dominante; e ainda
deixa em aberto se a burocracia e as outras elites (militares, politicas, técnicas etc.)
que comandam o aparelho administrativo do Estado tém poder politico préprio.
(CODATO, PERISSINOTTO, 2009, p. 145)

Como observam Codato e Perissinotto (2009), a abordagem Elitista ignora que
0 marxismo classico tenha postulado a separacdo entre o poder de Estado
capitalista, exercido através de suas instituicoes e detido efetivamente pelas classes

ou fragbes dominantes, e o aparelho do Estado, lugar de exercicio desse poder, que



13

bem pode ser ocupado e operado por quaisquer outras categorias sociais, as

camadas médias, a pequena burguesia etc.

Se considerarmos algumas das principais referéncias da abordagem Pluralista,
(BENTLEY; 1967), (DAHL; 1956 e 1982), (NICHOLLS; 1974); (MACPHERSON;
1978), veremos que nela se procura analisar mais detalhadamente a relacéo entre o
Estado e a sociedade civil do que na Elitista, ou, para empregar 0s conceitos
préprios desta corrente de pensamento, a relacao entre 0s grupos governamentais e
0s "grupos de interesse", ou "de pressao” societarios.

Na abordagem Pluralista, os grupos que ocupam o poder no Estado, incluindo
a burocracia e os politicos profissionais, sdo movidos por uma légica de
automanutencao no poder e, por esta via, de realizacdo de seus préprios interesses
materiais e simbdlicos. (OLIVEIRA; 1989) Em tais teorias, designacdes como
‘comunidade politica” ou “sistema politico” sugerem que o aparato estatal seja
aberto e acessivel aos recursos de poder, um espaco supostamente neutro para
agregar preferéncias e promover “bens coletivos”. Ou seja, o Estado é constituido
por um conjunto de instituicdes que respondem por intermédio de multiplos
programas e organismos e age como mediador dos diferentes interesses de grupos,

para regular os conflitos e promover o bem estar coletivo. (DURIGUETTO; 2011)

Em Dahl apud Hill (1997), nas sociedades industrializadas ocidentais, o poder
esta amplamente distribuido entre diferentes grupos e nenhum grupo encontra-se
destituido de poder a ponto de nao influenciar o processo de tomada de decisées.
Ou seja, mesmo admitindo que nem todos os “grupos de interesses” tenham o
mesmo grau de influéncia, Dahl supfe que mesmo 0s menos poderosos sejam
capazes de se fazer ouvir em algum estagio do processo de tomada de decisdes.
Nenhum individuo ou grupo, pela teoria Pluralista, seria completamente desprovido

de poder.

A explicacéo pluralista se baseia no pressuposto de que as fontes de poder,
tais como dinheiro, informacdo ou especializacdo sejam distribuidas de modo néo
cumulativo e nenhuma destas fontes de poder seja dominante em termos absolutos.
Entdo, ao supor que o poder esteja fragmentado e difundido nos sistemas politicos,
a abordagem Pluralista assume que as relagdes entre o Estado e sociedade civil

tenham a forma de um “mercado politico”, onde cada “grupo de interesse” possa
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alcancar sucesso na medida em que conseguir se articular junto aos representantes
do governo e obter 0Ss recursos necessarios aos seus propositos. Assim, pode-se
notar que a perspectiva tedrica Pluralista pressupbe que a democracia seja
garantida na medida em que os diversos grupos consigam defender seus interesses
especificos e privados e, com isto, serem capazes de influenciar o sistema politico e
articular suas demandas particulares junto aos mecanismos institucionais de
representacdo (ALFORD; FRIEDLAND, 1991) e (SMITH, 1997).

Ao nosso ver, a interpretacdo Pluralista da vida politica se mostra capaz de
incorporar a tematica Elitista, a Heclo, do papel da "elites técnicas" na formulacao de
politicas publicas e ainda a supera, na medida em que possibilita a explicitacdo dos
mecanismos politicos através dos quais estas formulagbes alcancariam condi¢cdes
de viabilizacdo da complexa articulacdo, pela "média", de interesses dos diversos
"grupos" societarios. Porém, a interpretacdo Pluralista ndo consegue explicar como
a atuacdo estatal termina, de alguma forma, e em sintese, por auxiliar na
constituicdo e preservacédo de privilégios "de classe" que estruturam intimamente a

organizacéo da sociedade civil.

2.6 A Teoria Marxista

Embora as politicas sociais ndo tenham constituido um processo social
detidamente analisado por Marx, pois ndo estavam generalizadas no seu tempo, ele
reconheceu que, ao impor limites ao capital, as primeiras legislacdes fabris da
Inglaterra no século XIX representaram uma vitoria da economia politica do
trabalho. Assim, embora a analise marxiana tenha mostrado claramente a
impoténcia das legislacdes fabris na superacdo da ordem burguesa, revelou seu
carater contraditério, suas multicausalidades e multifuncionalidades. (BEHRING e
BOSCHETTI; 2007; p. 38)

Podemos verificar que foram desenvolvidas a partir de Marx diversas
perspectivas de analise que, apesar das disputas internas em seu campo teérico, se
mantiveram fieis a ideia central de que o Estado e a burocracia governamental
expressam sempre, predominantemente, de alguma forma, "em ultima instancia”, os

interesses basicos dos setores economicamente dominantes da sociedade civil.
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Em meio a diferentes tendéncias interpretativas e uma producéo relativamente
abundante no interior da Teoria Marxista, ha uma abordagem que, apesar de
pretender-se a ela filiada e empregar suas categorias, faz uso de interpretacdes de
tipo funcionalista e que, por isto, seria melhor enquadrada no que Coimbra (1987a)
denomina “Marxismo Funcionalista”. Embora concordemos com distingdo no interior
da Teoria Marxista feita por Coimbra, ndo nos aprofundaremos neste debate e, por
hora, ficamos com o entendimento de Behring e Boschetti (2006; p. 43) de que a
abordagem Marxista busca conhecer as politicas sociais em suas multiplas
dimensbes e determinacdes, ndo se contentando com esquemas abstratos de

explicacdo, nem com simples e evidentes representacdes do senso comum.

Segundo Oliveira (1989), para além das diferencas entre autores como
Poulantzas (1980); Offe (1984 a e b); Hirsch (1977) e (1978); Ingrao (1980); Jessop
(1982 a e b); Carnoy (1986 a, b e c), é possivel perceber que a matriz interpretativa
Marxista parece estar buscando uma superacdo da tendéncia a reificacdo das
"fungdes" que caracteriza o chamando de "Marxismo Funcionalista”, a partir da
articulacdo com a classica tematica da natureza de classe do Estado, o que
representa o0 seu traco distintivo e, a nosso ver, seu avanco em relacdo a
interpretacfes de outra natureza. Ou seja, com base em Oliveira (1989), podemos
dizer que ha um grupo de tedricos marxistas que tem se preocupado em integrar e
articular entre si as contribuicdes de outras correntes de pensamento que abordam

temas como 0s que nos interessam tratar no presente trabalho.

Antes de avancarmos na atual reflexdo epistemoldgica, queremos ressaltar
gue, ao noOsSsSO ver, 0 marxismo enquanto teoria pode estabelecer uma relacéo
dialégica com as teorias sociais ndo marxistas ou explicitamente antimarxistas. Ou
seja, presumimos ser possivel colocar o marxismo a prova empirica de seus
postulados, verificar a aceitabilidade de certas premissas das teorias sociais rivais e
verificar se estas poderiam ser incorporadas como avangos para a pesquisa

cientifica.

Para sermos um pouco mais precisos quanto ao desenvolvimento teorico
marxista, consideramos as trés dimensfes apontadas por Mandel (2001) como
incorporacgdes criticas da produgéo intelectual de Marx: a filosofia classica aleméa, a

historiografia francesa e a economia politica inglesa.
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2.6.1 A Dialética e a Filosofia Classica Alema

De seu contato com a filosofia alem&, Marx procedeu uma apropriacao critica
com o método dialético hegeliano, ndo atribuindo as ideias e ideologias o0 mesmo
papel de protagonista da histéria dado por Hegel, que considerava o processo do
pensamento como o criador do real ou que o real correspondesse a sua
manifestacéo externa. O ideal, em Marx, corresponde ao material transposto para a
cabeca do ser humano e por ela interpretado. Ou seja, a producdo de
conhecimento ocorre com a apreensdo do real pelo pensamento, como interacao
entre sujeito e objeto. A teoria € 0 movimento real do objeto transposto para o
cérebro do pesquisador — é o real reproduzido e interpretado no plano ideal do
pensamento. (MARX, 1968, p. 16)

De acordo com Marx, para apreender a realidade, o pesquisador deve ter por
objetivo ir além da aparéncia fenoménica, imediata e empirica, mesmo que para
isso tenha que iniciar a constru¢cao do conhecimento a partir de sua aparéncia. Para
alcancar a esséncia do objeto, deve ser capturada sua estrutura e sua dinamica, por
meio de procedimentos analiticos e operar a sua sintese. Desta forma, o
pesquisador se torna capaz de reproduzir no plano do pensamento; mediante a
pesquisa, viabilizada pelo método, a esséncia do objeto que investigou. (NETTO,
2009, p. 8)

Para Marx e Engels (2007, p. 86-87), o pesquisador deve apreender a
realidade a partir dos “individuos reais, sua agao e suas condi¢des materiais de
vida, tanto aquelas por eles ja encontradas como as produzidas por sua prépria
acao” Ou ainda:

“(...) ndo se parte daquilo que os homens dizem,
imaginam ou representam, tampouco 0s homens
pensados, imaginados ou representados para, a
partir dai, chegar aos homens de carne e 0sso;
parte-se dos homens realmente ativos (...), do seu
processo de vida real” (...)

‘Os homens sdo os produtores de suas
representacoes, de suas ideias e assim por diante,
mas os homens reais, ativos, tal como sao
condicionados por um determinado
desenvolvimento de suas forcas produtivas e pelo
intercambio que a ele corresponde (...). A
consciéncia ndo pode ser jamais outra coisa do
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gue o ser consciente e o ser dos homens é o seu
processo de vida real. (...) Nao € a consciéncia que
determina a vida, mas a vida que determina a
consciéncia.” (MARX; ENGELS, 2007, p. 94)

Como nos diz Netto (2009, p. 7), o0 método Marxista ndo se reduz ao exame
das formas dadas de um objeto, que se daria se o0 pesquisador apenas o
descrevesse detalhadamente e construisse modelos explicativos de seu movimento

visivel, tal como observamos nas perspectivas funcionalista e idealista.

Além disso, a abordagem Marxista também nao parte da construcdo de
enunciados discursivos sobre os quais a chamada comunidade cientifica pode ou
ndo estabelecer consensos intersubjetivos, jogos de linguagem ou exercicios e
combates retdricos, como querem supor alguns pos-modernos (LYOTARD;
SANTOS apud NETTO, 2009, p. 7). Para Marx,

(...) a teoria € a reproducdo ideal do movimento
real do objeto pelo sujeito que pesquisa: pela
teoria, 0 sujeito reproduz em seu pensamento a
estrutura e a dinamica do objeto que pesquisa. E
esta reproducédo (que constitui propriamente o
conhecimento tedrico) sera tanto mais correta e

verdadeira quanto mais fiel o sujeito for ao objeto.
(MARX apud NETTO, 2009)

2.6.2 A Histografia Francesa e o Materialismo Historico

A partir do contato com a historiografia francesa, especialmente com
pensadores como Francois Quesnay, Augustin Thierry, Mignet, Guizot e outros, 0s
conceitos de classe social e luta de classes foram assimilados de maneira critica na
concepcao marxiana. Marx percebeu que, na medida em que fazem sua propria
histéria, os seres humanos néo a fazem livres de qualquer limitacdo material e com
uma série ilimitada de possibilidades, mas sim como resultado de suas lutas,
mesmo que eles sejam “sobredeterminados” por uma série de fatores histéricos e
sociais sobre os quais ndo tenham controle direto. Para ele, as lutas ideologicas
nao sobrepdem os conflitos de interesses materiais e 0s combates das classes mais
pobres na sociedade. (MANDEL , 2001, p.28)

Desta mediagdo metodologica com a histografia francesa, Marx verificou que o
aprofundamento do antagonismo entre trabalho assalariado e capital, as origens das

classes sociais e do Estado, poderia ser explicado como determinacdo do modo de
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producdo capitalista. No Manifesto do Partido Comunista, por exemplo,
percebemos claramente como Marx e Engels articulam organicamente duas
categorias: a “divisdo da sociedade em classes sociais” e a “representagdo dos
interesses de uma classe particular pelo Estado”. (MARX; ENGELS, 1998, p. 29).

Em Marx, as classes sociais ndo sao instituicbes sociais eternas e
permanentes da sociedade. Segundo ele, na medida em que a humanidade busca
assegurar sua sobrevivéncia material, realiza uma acgao coletiva deliberada, o
trabalho social, que tanto produz os bens necessarios a manutencao da forca de
trabalho e dos instrumentos de trabalho como bens que nado, os sobreprodutos
sociais. Somente quando uma parcela da sociedade se afasta da necessidade de
produzir sua prépria subsisténcia, passando a viver do sobreproduto social, e o
restante da sociedade continua obrigado a consagrar o essencial de seus esfor¢cos a
producdo/reproducéo de sua existéncia material, € que ha a divisdo da sociedade
em classes. Para Marx, a liberacdo de uma parte da sociedade da necessidade de
trabalhar ndo ocorre somente para explorar e espoliar a outra parte da sociedade
gue continua obrigada a trabalhar para sua subsisténcia, mas também para
assegurar a acumulacdo, que € a base social e a funcdo social das classes
dominantes. “Eles vivem do trabalho dos outros e monopolizam as fungbes de
gestdo e acumulagdo”. Em Marx, as relacbes de producdo determinam tanto a
producédo imediata como a circulagdo dos bens e a apropriagcdo dos instrumentos de
trabalho pelos produtores.

“(...) na produgdo social da sua vida, os homens
contraem determinadas relacdes necessdarias e
independentes da sua vontade, relagcbes de
producdo que correspondem a uma determinada
fase de desenvolvimento das suas forcas
produtivas materiais. O conjunto dessas relacdes
de producdo forma a estrutura econdmica da
sociedade, a base real sobre a qual se levanta a
superestrutura juridica e politca e a qual
correspondem determinadas formas de consciéncia
social. O modo de producdo da vida material
condiciona o processo da vida social, politica e
espiritual em geral. N&o é a consciéncia do homem
gue determina o seu ser, mas, pelo contrario, 0 seu

ser social é que determina a sua consciéncia.”
(MARX, 1978, Preféacio)
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Tudo que os seres humanos fazem e produzem é acompanhado por
representacdes ideoldgicas, sobre a forma de ideias, de sistemas de ideias, de
esperanca, de temores e de outros sentimentos afetivos, que formam os “sistemas
de representagdo do mundo material” na cabeg¢a dos seres humanos, ou nas
palavras de Marx, a parte da superestrutura ideologica de toda sociedade. Para ele,
sdo as relacbes sociais de producdo que determinam em Ultima instancia essa
superestrutura social, ou seja, que determinam a evolucao e as formas dominantes
do direito, dos costumes, da religido, da filosofia, das ciéncias, da arte, da literatura

de cada época. E a existéncia social que condiciona a consciéncia social.

Como a classe dominante controla o sobreproduto social e, portanto, toda a
sociedade, a ideologia da classe dominante geralmente é a ideologia dominante em
cada época. As instituicdes estatais sdo um dos componentes essenciais da
superestrutura social e compreende tanto os elementos de repressdo como 0S
elementos necessarios para tornar aceitdvel pelas classes a exploracdo e a
opressao de classe que elas sofrem, para mascarar e ‘legitimar’ o carater
explorador e opressor dessas instituicdes. As ideologias dominantes séo
transmitidas por instituicbes como escolas, igrejas, meios de comunicacdo de
massa, publicidade na sociedade burguesa etc. Assim, Marx conclui que toda luta
de classes ampla ou generalizada € forcosamente uma luta politica -
independentemente da consciéncia que tenham os combatentes —, uma luta pela
manutencdo, enfraquecimento ou mesmo derrubada de um poder de Estado
determinado, do poder politico de uma determinada classe social. (MANDEL , 2001,
p.34)

2.6.3 A Economia Politica Inglesa e o Valor do Trabalho

A ultima mediacgédo tedrica marxiana, apontada por Mandel (2001), ocorreu com
a aproximacao critica feita por Marx sobre a economia politica inglesa e, em
particular, sobre a Teoria do Valor-Trabalho, que ja havia sido inicialmente analisada
no século XVII por William Petty, depois no século XVIII por Adam Smith e, no inicio
do século XIX, por David Ricardo. Segundo esta Teoria, o valor econémico de uma
mercadoria seria determinado pela quantidade de trabalho que, em média, seria
necessario para a produzir, incluindo ai todo o trabalho anterior para produzir suas

matérias primas, maquinas etc.
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“(...) o residuo dos produtos do trabalho (...) tém
uma mesma realidade fantastica, invisivel (...)
manifestam apenas uma coisa: que na sua
producdo foi despendida uma forca de trabalho
humano, que neles estd acumulado trabalho
humano independentemente da forma concreta do
trabalho.

(...) Cada forca de trabalho individual € igual a
qualquer outra, na medida em que possui o carater
de uma forca social média e funciona como tal, isto
€, emprega na producdo de uma mercadoria
apenas o tempo de trabalho necessario em média,
ou o tempo de trabalho socialmente necessario.”
(MARX, 1978)

Particularmente em Ricardo, a Teoria do Valor-Trabalho foi discutida de
maneira mais sistematizada. Ele rejeitou a visdo, corrente a época, de que o valor
de uma mercadoria se definia por sua utilidade ou mesmo por sua escassez. Para
Ricardo, “o valor de uma mercadoria, ou a quantidade de qualquer outra pela qual
pode ser trocada, depende da quantidade relativa de trabalho necessario para sua
producdo, e ndo da maior ou menor remuneragcao que € paga por este trabalho.”
(RICARDO, 1996, p. 23).

Ricardo argumentava que o valor de uma mercadoria deveria ser definido pela
guantidade de trabalho requerida para sua producdo e ndo pelo salario pago ao
trabalhador, como afirmava Adam Smith. Ou seja, quanto menos trabalho tenha
sido necessario para a producao de um determinado bem, menor seria 0 seu valor.
Avancando em suas proposi¢cdes, Ricardo apontou que: “ndo so6 o trabalho aplicado
diretamente as mercadorias afeta o seu valor, mas também o trabalho gasto em
implementos, ferramentas e edificios que contribuem para a sua execugao’
(RICARDO, 1996, p. 30). Percebe-se entdo que Ricardo reconhecia como capital
todo o trabalho realizado antes de determinada producéo, uma condigdo prévia para
gue esta se cumprisse. Assim, o valor de troca de uma determinada mercadoria
ndo se definiria somente pelo trabalho imediato necesséario a sua producdo, mas,
também, pelo trabalho exigido para o fabrico de todos os seus implementos,

ferramentas, maquinaria e edificios.

Com sua sistematizacdo, Ricardo introduziu uma articulagdo estreita entre
trabalho materializado e capital e insinuou o que posteriormente Marx iria identificar

como sendo trabalho morto e, ainda, o seu oposto, trabalho vivo. Contudo, embora
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Ricardo tenha obtido avancos com relacdo ao pensamento de Smith, na
compreensdao da composi¢cdo organica do capital e da distribuicdo da riqueza
produzida entre as diferentes classes, revelando que, no processo de producédo de
mercadorias, estdo presentes o trabalho materializado e o trabalho vivo, nao foi
capaz de perceber que essas distintas formas de trabalho tinham um papel
diferenciado na determinacédo do valor de uma mercadoria, e, como Smith, ao ndo
separar a mais-valia das suas formas particulares de lucro e renda fundiaria, ndo

conseguiu compreendé-la como categoria pura.

Marx incorporou criticamente a Teoria do Valor-Trabalho, fazendo notar que,
no modo de producdo capitalista, a riqueza socialmente produzida ndo é
socialmente repartida, ao explicitar que o valor de um bem é determinado pela
quantidade de trabalho socialmente necessario para sua produgdo. Conforme Marx:

(...) uma das maiores lacunas que se notam em
Ricardo € "nunca ter estudado a mais-valia como
tal, isto €, independentemente de suas formas
particulares, tais como o lucro, a renda territorial
etc. é de ter, por essa razao, confundido as leis da
taxa de lucro"” (...) "O capitalista que produz a mais-
valia, isto é, que subtrai diretamente aos operarios
uma certa quantidade de trabalho ndo pago, que
ele realiza em mercadorias, € 0 primeiro a
apropriar-se dessa mais-valia, mas ndo é o seu
altimo proprietario.

Ele é obrigado a reparti-la, em seguida, com
capitalistas que exercem outras fungcbes no
conjunto da producdo social, tais como o
proprietario territorial etc. A mais-valia divide-se,
portanto, em varias Partes, que se destinam a
diversas categorias de pessoas e se revestem,
cada uma, de uma forma especial, independentes
umas das outras, tais como lucro, juros, ganho
comercial, renda territorial etc. (MARX apud
ENGELS, 1878)

Na medida que os trabalhadores n&do recebem integralmente o valor
correspondente de seu trabalho, mas somente 0 necessario para a reproducao da
forca do trabalho, ha a apropriagdo privada da mais-valia pelos proprietarios dos
meios de produc&o. (MANDEL, 2001)

O capitalista ndo procede a nenhum roubo ao
contratar o trabalhador para uma jornada de oito
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horas — paga-lhe, mediante salério, o valor da forca

de trabalho (isto €, o valor da soma dos valores
necessarios a producdo / reproducdo do
trabalhador). Entretanto, durante a jornada, a forca
de trabalho produz mais valor que o valor requerido
para tal reproducédo; é desse valor excedente (a
mais-valia) que o capitalista se apropria sem
nenhuma despesa ou custo. (NETTO e BRAZ,
2007, p. 106)

Para Marx, a producdo da vida humana sempre foi producdo social, pois, a
partir do momento em que o homem produz bens materiais para sua satisfagdo, nao
o faz apartado de outros homens. E na producdo social da propria vida que os
homens entram em relacbes determinadas, necessarias e independentes de sua
vontade, relacdes de producdo estas que correspondem a uma etapa determinada
do desenvolvimento de suas forgas produtivas materiais. (SILVA, 2013)

No presente trabalho, discutimos a avaliacdo orcamentéaria de politicas sociais
no Brasil, com o propésito de promover uma revisao critica de uma premissa muito
difundida New Public Management (NPM), de que o mercado deve servir como
parametro para avaliagdo de politicas sociais. Para tanto, buscamos ultrapassar a
compreensao da avaliagdo como mera verificagdo instrumental da execucédo de
politicas sociais, inserindo o debate numa perspectiva marxista de classe, e levando
em conta as experiéncias de participacdo e as articulagbes nos processos de
mobilizacdo e organizacdo das classes subalternas no espaco societal objeto da
intervencdo. Assumimos como ideia central que, pela politica, atores coletivos
possam se credenciar para apresentar alternativas distintas de encaminhamento de
propostas de enfrentamento dos conflitos que inexoravelmente acompanham o
exercicio da cidadania em sociedades de classe. Entendemos que, ao assim fazer,
€ possivel rever e analisar criticamente os argumentos, “supostamente neutros”,
utilizados na formulacéo e escolha dos critérios adotados na avaliagdo orcamentéaria
de politicas sociais conforme os preceitos estabelecidos no Plano Diretor de

Reforma do Aparelho do Estado.
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3 Avaliacdo Orcamentaria de  Politicas  Sociais:
elementos para uma revisao tedrica

Ao confrontarmos os resultados de avaliagbes orcamentarias com as
condi¢cBes socioecondmicas da sociedade brasileira, podemos notar que, a0 mesmo
tempo em que fortes disparidades de renda e altas taxas de exclusdo social
supostamente indicam a necessidade de maior direcionamento de recursos do
fundo puablico para politicas sociais, também é possivel obter indicagbes
supostamente neutras da necessidade de contencdo dos gastos publicos na &rea
social. Neste contexto, pode-se notar que a definicdo dos critérios utilizados pela
avaliacdo orcamentaria de politicas sociais ocorre em meio a conflitos de interesses
e héa dificuldade de se estabelecer com clareza o que se entende como melhora do
sistema de protecao social e o que fazer para superar as deficiéncias apuradas.

Ao nosso ver, a discussao sobre a avaliacdo orcamentéria de politicas sociais
nos induz a querer avancar no debate sobre as ideias de justica presentes nos
critérios utilizados. Sobretudo porque, como salienta Werneck Vianna (1991, p.
139), had uma polarizacdo das ideias de justica no direcionamento de recursos do
fundo publico para as politicas sociais. Numa extremidade, aparece a justica
substantivada por acées que visam uma igualdade de resultados; na outra, a justica
formal, garantida pelo principio da igualdade de oportunidades. Estes ideais de
justica ndo s6 parecem integrar diferentes sistemas de Welfare como sao

valorizadas de forma diferente.

Para abordarmos os assuntos aqui apresentados, relativos a escolha dos
critérios adotados na avaliacdo orcamentaria de politicas sociais no caso brasileiro
dos ultimos 30 anos, subdividimos nossa linha de investigacdo em trés grandes
perspectivas tedricas, ao nosso ver, todas interligadas e mutuamente dependentes
entre si: uma perspectiva das politicas sociais; uma perspectiva orcamentéaria, em
gue os aspectos econdmicos e financeiros do financiamento sao levados em conta;
e uma ultima perspectiva metodoldgica, relacionada com a escolha ou definigcdo de

critérios de eficiéncia, eficacia e efetividade nos modelos avaliativos.
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3.1 A Perspectiva das Politicas Sociais

O tema politicas sociais é complexo e muito discutido no ambito das ciéncias
sociais e, em especial, da ciéncia politica e da economia politica. Existem diversas
perspectivas tedricas de abordagem, tipologias, andlises e estudos comparados
associados a padrbes de protecdo social constituidos diferentemente em varios
paises. (BEHRING, 2006, p.1) Também n&o ha na literatura especializada um
conceito que defina precisamente politica social e pode-se dizer que ndo ha
consenso sobre o conceito (COIMBRA, 1987a), (WERNECK VIANNA; 2009; 2008;
2005; 2002; 1998; 1991), (BEHRING, 2000, 2002, 2006) e (ALFORD e FRIEDLAND,
1991). Uma andlise cautelosa pode revelar controvérsias em diversas abordagens
existentes e comprovar a necessidade de uma maior reflexdo para lidar com a
realidade e melhor compreendé-la. Mais do que conferir rigor absoluto ao conceito
de politica social nos parece importante considerar seu carater politico e, portanto
circunstancial, o que equivale a dizer historicamente inteligivel. Ou seja, para
avancar um pouco mais no entendimento da politica social e na identificacdo de seu
objeto, nos parece ser necessario procurar entender sua dimensdo politica e
histérica. (WERNECK VIANNA; 2002; p.1)

Para Marshall apud Werneck Vianna (2009, p.22), a politica social constitui
“‘matéria de convengao”, ou seja, o que se denomina politica social em determinado
contexto depende de escolhas que se manifestam no ambito governamental, que,
por seu turno, revelam a prevaléncia ndo s6 de uma dada percepc¢éo do que € social
como, sobretudo, de uma percepcdo seletiva dos aspectos do social dignos de
intervencdo. Assim, politicas de transporte coletivo ou de saneamento basico
merecem a cunha de sociais tanto quanto as de saude ou de assisténcia social, mas
nem sempre a recebem.

"Politica social € um termo que, embora

amplamente usado ndo possui definicdo precisa.
O significado que lhe é dado em contextos

7

particulares é em grande medida matéria de
conveniéncia ou convencao"(MARSHALL, 1975)%.

® 0 trecho citado n3o consta da edicdo brasileira porque foi incluido, pelo autor, na introducdo especialmente
escrita para a 4a edigdo inglesa.
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Destacamos no texto de Marshall anterior os seguintes aspectos, por nés

considerados cruciais:

I.  em contextos particulares, isto €, distintos, significados também distintos
sdo atribuidos ao termo politica social,

II. tais distintos significados decorrem de conveniéncia ou convencédo, ou

seja, sao estabelecidos mediante escolhas e/ou acordos.

O primeiro aspecto sugere, enfatizando a dimenséo histérica em que se
entende e pratica a politica social — que, como politica publica é acdo de governo —
de diversos modos, dependendo, conforme mencionado acima, da natureza do
Estado e dos processos decisérios em vigor. O segundo aspecto reitera a
importancia dos atores sociais e de sua capacidade de negociar politicamente suas
posicdes na agenda publica. Para Marshall, pensar as politicas sociais requer
contextualiza-las num sentido prético histérico, porém entendemos que isto ndo se
dé de forma imediata. Por isto, supomos que seja necessario analisar as condi¢cdes
em que as politicas sociais sejam incorporadas a agenda publica, pensando-as,
sobretudo, em relacdo as condicbes em que politicamente se reconhece sua
finalidade, vinculada esta a uma expectativa de dar conta de uma questdo de

natureza problematica.

Merrien (2002) salienta que, por um lado, a politica social tende a ser debatida
pela andlise econbmica, tendo seus resultados influenciados por modelos
econdmicos. Por outro, ela é predominantemente debatida pela analise politica. E
ainda ha a possibilidade de conjugacao entre ambos debates para formar novas
perspectivas. Como destaca Behring (2000, p. 31), destas distintas abordagens se
desdobram duas hipoteses:

I. a hipotese do engodo, embebida de economicidade, pela qual a
politica social € apenas um requisito da acumulacdo, sendo Uutil
também para uma cooptacao politica dos trabalhadores, a compra de
sua docilidade; e

II. a hipétese da conquista, embebida de politicismo, onde a politica
social € um troféu dos trabalhadores, resultado de sua pressao sobre o

Estado capitalista
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Dentre os simpaticos a linha economicista, destaca-se O’Connor, que segundo
Behring (2000), tende a entender a politica social como instrumento do Estado para
acumulacao e legitimacdo apenas, ou seja, como mero recurso de valorizacdo do
capital, sem contradi¢cdes e disputas possiveis em seu contexto. E, dentre aqueles
gue atribuem maior importancia ao carater politico da politica social, ou seja, a linha
Politicista, como destaca Pastorini (2007), ha Aldaiza Sposatti e Pedro Demo, que
pensam a politica social como produto da vontade dos sujeitos, opondo legitimagéo
e conquista, que nédo podem ocorrer ao mesmo tempo. Pedro Demo (2002, p. 19),
por exemplo, afirma que é necessario dar uma centralidade no cunho politico, para
que a emancipagao das classes subalternas tenha “como um dos baluartes saber
pensar e intervir’. Para ele o “ndo ser” é o cerne do “ndo ter”, e acrescenta que o

sistema ndo teme o pobre com fome, mas sim o que sabe pensar.

Conforme Rua (1998, p. 232), ao conceituar a politica social a partir da
natureza do Estado se adjetiva a autoridade soberana do poder publico e se
ressalta na dimenséo “publica” seu carater “imperativo” e n&o a abrangéncia de sua
incidéncia, ou seja, ressalta mais especificamente o conjunto de decisdes e agdes
revestidas da autoridade soberana do poder publico. Corroboram com esta linha de
pensamento varios autores como Easton (1953, p.130), que define a politica publica
como “uma teia de decisbes que alocam valor’. Em sua analise, Easton (1970)
define politica publica como um sistema politico que obtém inputs do meio
ambiente, processa-os para produzir resultantes (outputs) e, frequentemente, faz
uso de withinputs, que sdo demandas e apoios originados no interior do proprio

sistema politico.

Para Hill (1997, p. 13) as politicas publicas, e com isto as politicas sociais,
correspondem a cursos de acao ou teias de decisbes, e ndo decisbes unificadas.
Heclo, por sua vez, além de admitir que o conceito de politica publica ndo € “auto-
evidente”, afirma que “uma politica publica pode ser considerada como um curso de
acao ou ndo acao, mais do que decisdes ou acdes especificas” (HECLO, 1972, p.
84).

Aceitando a hip6tese de que as politicas sociais possam ser interpretadas
como modalidade de politicas publicas, e que por isto expressam “agdes de governo
com objetivos especificos”, somos levados a indagar qual qualificacdo de “governo”

deve ser empregada no conceito de politica social, uma vez que ela pode ser
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produzida sob distintas estruturas legais e institucionais, em distintos contextos,
sistemas e regimes politicos, e resultar de pressdes divergentes e contraditorias?
Como também, o termo “objetivos especificos” nos parece carente de melhor
gualificagcao: especificados por quem, em que esferas, com que legitimidade? Faz
diferenca se a demarcacao dos objetivos de determinada acdo governamental se da
em circunstancias democraticas ou autoritarias, se leva em conta interesses amplos

ou restritos da sociedade etc.

Uma critica que se popularizou no Brasil a respeito das a¢des governamentais
€ que, muitas vezes, sdo decorrentes de decisbes tomadas por tecnocratas
encapsulados em seus gabinetes e que por isso ndo levariam em conta as
pretensdes da sociedade. Peter Evans (2004, p.37), por exemplo, salienta que nos
“‘Estados Predatérios” as agbes governamentais seriam orientadas para relagdes
entre individuos em cargo de poder e ndo por conexdes entre o povo e o Estado
como organizacdo. Para que tais acdes possam melhor atender aos interesses da
sociedade, Evans supde ser necessario que o Estado tenha que adotar uma
organizacao interna “autbnoma”, similar a concepgédo de burocracia weberiana.
Porém, diferentemente de Weber, Evans sugere que a burocracia estatal deva ser
“‘inserida” em um conjunto concreto de aliangas que liguem o Estado a sociedade e
gue assim sejam providos canais institucionalizados para negocia¢do continua dos
objetivos e planos de acao. (EVANS, 2004, p.38)

Um aspecto importante a ser considerado na conceituacdo diz respeito a quem
participa e de que forma consegue ao menos influenciar a formulacdo e
implementagdo das politicas sociais, se apenas ha influéncia das classes
dominantes ou se ndo em que medida sdo considerados interesses das classes
subalternas. Para Marx, segundo Mandel (2001, p.34), as classes dominantes, ao
controlarem o sobreproduto social, controlam toda a sociedade e as instituicdes
estatais, e com isso 0s elementos de repressdo e 0S necessarios para tornar
aceitavel pelas classes subalternas a exploracdo e a opressdo de classe,

mascarando e “legitimando” o carater explorador e opressor dessas instituigdes.

Para Gramsci apud Carnoy (1994), as politicas sociais representam uma forma
da burguesia, enquanto classe dominante no capitalismo e se sentindo ameacada,

criar obstaculos a ocorréncia de uma transformagéo radical que possa fazé-la

perder sua hegemonia. Por intermédio de uma revolugdo passiva, a burguesia
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concede alguns beneficios a classe dominada, causando uma ilusdo de que
estariam ocorrendo melhorias no sistema. Carnoy assim explica a concepcéo

gramsciana de revolucao pacifica:

“(...) a burguesia — através do Estado — tenta uma
estratégia de revolucdo passiva sempre que sua
hegemonia é ameacada ou sempre que sua
superestrutura politica (forca mais hegemonia) néo
consegue lidar com a necessidade de expandir as
forgas de produgéo.” (CARNOY; 1994; p.104.)

A politica social é entdo, numa perspectiva marxista, um espaco contraditorio

de influéncias e interesses politicos e econémicos, 0s quais se situam no campo da

Economia Politica.

Ao nosso ver, a concepc¢ao de politicas social ndo deve se restringir as formas,
reducionistas e fragmentadas, focalizadas no tratamento da pobreza, uma vez que
perpassam as configuracbes do Estado assumidas historicamente e extraem
determinacdes da forca politica produzida pelos movimentos reivindicatérios
organizados no interior da sociedade civil, objetivamente voltados para a defesa de
interesses coletivos. Além do mais, entendemos que o conhecimento sobre a
politica social sera verdadeiro ou ndo dependendo de sua adequacdo a realidade.
A boa teoria serd aquela que conseguir extrair da realidade seus elementos
essenciais, tendo na préatica a possibilidade de sua verificacdo efetiva. Conforme
Behring:

“Percebe-se que a economia politica se movimenta
historicamente a partir de condi¢cdes objetivas e
subjetivas e, portanto, o significado da politica
social ndo pode ser apanhado nem exclusivamente
pela sua insercado objetiva no mundo nem apenas
pela luta de interesses dos sujeitos que se movem
na definicdo de tal ou qual politica, mas,
historicamente, na relacdo desses processos na
totalidade.

(...) A luta no terreno do Estado (...) requer clareza
sobre as multiplas determinagbes que integram o
processo de definicdo das politicas sociais, 0 que
pressupde qualificacdo teorica, eético-politica e
técnica. (...) a politica social (...) configura-se no
contexto da estagnacdo como um terreno
importante da luta de classes” (BEHRING, 2000, p.
35).
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No plano da reflexdo, as politicas sociais devem a nosso ver ser pensadas,
antes de tudo, como o social (e ndo o transporte, a saude ou a educacao); o social
apreendido como questdo, cuja incorporacdo a agenda publica explicita sua
natureza problematica, ou dito de outra forma a questdo social. Por esta razéo,
consideramos fundamental analisar numa perspectiva da luta de classes, a
conformacao socioeconémica e politico-cultural nacional e os processos construidos
e reconstruidos pelos sujeitos historicos. Por conseguinte, adotamos o
entendimento que, para integrar as classes dominadas e reproduzir o controle
continuo da forca de trabalho ocupada e excedente, o Estado institui politicas
sociais como modalidades de regulacéo social e com isso incorpora demandas das
classes subalternas. No entanto, essa incorporacdo esta situada como uma
possibilidade, cuja realizagcdo depende da correlagdo das lutas de classes e das
forcas sociais presentes. Isto nos remete ao terreno contraditério em que se
estabelecem as impossibilidades e as viabilidades da formacdo e expansao das
politicas sociais e dos direitos sociais. A analise das relacfes de forca em continuo
movimento e mudanca de equilibrio requer apreender o nexo dialético entre essas
duas direcbes sociais opostas. E isto nos revela que o exercicio do poder e as
formas de luta expandiram-se para o terreno de confronto e disputa no campo
ideolégico, ndo dissociado do aparelho repressivo, inserido na construcao de
hegemonia. Logo, as politicas sociais passam a constituir importante instrumento de
legitimacg&o do sistema capitalista, mas também um locus de contestacdo da classe

trabalhadora.

3.1.1 A “Questao Social”

A questao social é o objetivo do curso de acBes governamentais referido como
politica social e pode (ou néo) incluir transporte, saude ou educacdo, mas que,
conforme Castel (1998), s6 se formata setorialmente em decorréncia de um
reconhecimento anterior, tacito ou explicito: o reconhecimento de que encerra riscos
a integridade da ordem social e que tais riscos derivam da propria estruturacdo da

sociedade.

Como destaca Werneck Vianna (2009, p.20 e 21), com a consolidacdo dos
Estados nacionais modernos, entre os séculos XVI e XVII, os governos ocidentais

europeus promoveram acdes com o0 objetivo de enfrentamento da questédo social e
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assim institucionalizaram o que Weber considera o nucleo definidor do Estado
moderno: 0 monopolio da violéncia legitima e as condi¢cdes que tornam possiveis e
necessarias acdes governamentais com tal finalidade. Com a transicdo para o
capitalismo, expansdo do comércio e o fortalecimento das cidades, a condi¢do de
pobreza passou entdo a ser reconhecida como um risco social. Pela tradicéo
marxista, desde Marx e Engels até os dias de hoje, tem sido feito um esforco
explicativo acerca da questdo social, considerando que esta subjacente as suas
manifestagcbes concretas o processo de acumulacdo do capital, produzido e
reproduzido com a operacao da lei do valor, cuja contraface € a subsuncédo do
trabalho pelo capital, a desigualdade social, o crescimento da pauperizacéo

absoluta e relativa e a luta de classes.

lamamoto (2001) explica que, com o aumento da produtividade do capital,

ocorre uma mudanca na composicao técnica e de valor do capital, impulsionando o

progresso e a ampliagdo da acumulacdo. Assim, pela lei geral da acumulacao

capitalista de Marx, na medida em que o processo de producdo incorpora 0s

avancos técnicos e cientificos que possibilitam aos trabalhadores produzir mais

eficientemente, sdo também ampliadas as possibilidades de extracdo da mais-valia

relativa, devido ao maior controle que o capital exerce sobre o trabalho e sobre as

taxas de lucro capitalistas. Disto resulta um processo de acumulacdo de miséria

gue se encontra na raiz da producao e reproducédo da questdo social na sociedade
capitalista. Conforme Behering e Santos:

A questdo social, nessa perspectiva, € expressao

das contradicGes inerentes ao capitalismo que, ao

constituir o trabalho vivo como Unica fonte de valor,

e, a0 mesmo tempo, reduzi-lo progressivamente

em decorréncia da elevacdo da composicéao

organica do capital - o que implica hum predominio

do trabalho morto (capital constante) sobre o

trabalho vivo (capital variavel) — promove a

expansdao do exeército industrial de reserva (ou

superpopulagédo relativa) em larga escala.
(BEHRING e SANTOS, 2009, p.5)

Ainda seguindo a tradicdo marxista, Netto (2007, p.139) salienta que a questéao
social, enquanto categoria explicativa da totalidade social, desvenda as
desigualdades sociais, politicas, econdmicas, culturais, bem como coloca a luta

pelos direitos da maioria da populacdo, ou, como o0s homens resistem a
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subalternizacéo, a excluséo, e a dominacéao politica e econdmica. E, por esta razéo,
Netto nos diz que a questdo social seja consequéncia da lei geral de acumulacéo e
que por isto ganha novas dimensfes e expressfes a medida que avanca a
acumulacao e o proprio capitalismo exprime mudangas, ndo sendo suprimivel nos
marcos da sociedade onde predomina o modo de producédo capitalista. Para Netto,
a questao social incorpora a mutacéo incorrida nas redes de sociabilidade, em que o
tecido social se fragmenta com o aprofundamento das desigualdades sociais em
suas formas estruturais e histéricas, aumentando o distanciamento entre ricos e
pobres, provocando uma polarizacdo cada vez maior entre as classes, levando a
intensas e violentas rupturas sociais. E, por estas razdes, as transformacdes
societarias exercem influéncia na questédo social, fazendo com que se alterem suas

formas de manifestacdo, conforme o nivel de desenvolvimento do capitalismo.

Pastorini (2004, p. 14), por sua vez, ressalta que a “questao social’ continua a
“ser uma expressdo concreta das contradicdes e antagonismos presentes nas
relacdes entre classes, e entre estas e o Estado”. Ou ainda, a questao social liga-se
as multiplas sequelas “incontornaveis da ordem do capital’. A questao social deve
ser explicada pelo confronto de interesses contraditérios que trazem como
consequéncias as desigualdades nas sociedades capitalistas. Assim, para explicar
e analisar as manifestac6es da questdo social € necessario fazer referéncia as
mudancas ocorridas no mundo da producdo e, mais precisamente, no mundo do
trabalho. (PASTORINI, 2004, p.37 e 38)

Entdo, tendo por referéncia a Teoria Marxista, podemos afirmar que a questao
social e a politica social sdo categorias que expressam a contradicdo fundamental
do modo de producdo capitalista, contradicdo esta fundada na producdo e
apropriacdo da riqueza gerada socialmente, que ocorrem na medida em que 0s
trabalhadores produzem a riqueza e os capitalistas se apropriam dela. Como
ressalta lamamoto (2004, p27), a questdo social apreende um conjunto de
expressodes das desigualdades da sociedade capitalista madura, que tem uma razéo
comum: a producdo social € cada vez mais coletiva, enquanto a apropriacdo dos

seus frutos mantém-se privada, monopolizada por uma parte da sociedade.

Retomando a discusséo sobre os critérios utilizados na avaliagdo orgcamentaria
de politicas sociais, ndo podemos desconsiderar em nossa analise as flagrantes

dicotomias presentes na estrutura social, tais como a gritante diferenca de poder
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econdmico entre classes que, de um lado, possibilitam enorme acumulo de riqueza,
resultante da apropriacdo privada dos frutos do trabalho, e, de outro, uma enorme
pobreza que atinge boa parte da populagéo, que s6 possui como propriedade a sua
forca de trabalho. Como ressalta Mota (2010), essa desigualdade surge na medida
em que os homens, ao proverem as necessidades de reproducédo da propria vida,

reproduzem as relacdes sociais determinadas pelo capitalismo.

3.1.2 Origem e Processo Histoérico

As politicas sociais se inserem no conjunto de relacdes sociais forjadas no
capitalismo e por isto tém esséncia histérica: sdo mutaveis, transformaveis.
Resultantes da acdo dos homens, exercem sobre eles pressdes e
constrangimentos, acarretam efeitos e consequéncias que independem de sua
vontade; mas, igualmente, sdo alteraveis e alteradas pela vontade coletiva e
organizada das classes sociais. (NETTO e BRAZ, 2007, p. 169)

A andlise das politicas sociais, enquanto formas de controle objetivas e
subjetivas de intervencdo estatal no capitalismo contemporaneo, requer uma
contextualizacdo da realidade sécio-histérica contemporanea, com suas multiplas
determinacdes que, contraditoriamente movem-se, numa formac&do social cuja
particularidade reside no trabalho socialmente realizado e na apropriagéao privada de
rigueza. Cumpre destacar que as passagens historicas ndo ocorrem de modo
linear, tampouco de uma hora para outra, mas como fruto de um processo de
transformacao na base dos meios e relagdes sociais de producao estabelecidos e

gue alcancaram niveis diferenciados nos paises capitalistas. Conforme Mandel :

O modo de producdo capitalista ndo se
desenvolveu em meio a um vacuo, mas no ambito
de uma estrutura socioeconbmica especifica,
caracterizada por diferencas de grande importancia
[nas diversas regides do mundo]. As formacbes
socioeconOmicas especificas - as 'sociedades
burguesas’ e economias capitalistas - [..]
reproduzem em formas e proporc¢des variaveis uma
combinacdo de modos de producdo passados e
presentes, ou mais precisamente, de estagios
variaveis, passados e sucessivos, do atual modo
de producgédo. (MANDEL, 1982, p.71)
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Conforme Mandel (1982) teve inicio, na segunda metade do século XVIII, o
estagio concorrencial do capitalismo, quando as inovacfes tecnoldgicas
introduzidas possibilitaram um aumento na producao social da rigueza e houve uma
intensificacdo do ritmo de trabalho, um aumento do exército industrial de reserva,
um agravamento da miséria e um aumento da apropriacéo da riqueza produzida nas
maos de poucos. De acordo com Netto (2001, p. 42) "pela primeira vez na histéria
registrada, a pobreza crescia na razdo direta em que aumentava a capacidade
social de produzir riquezas". Os trabalhadores se viram submetidos a péssimas
condicbes de vida, com uma jornada extenuante de trabalho e sem o minimo
necessario para garantir sua manutencao e reproducdo. A partir do fim do século
XIX até os dias atuais, tem vigorado o estagio do monopolista ou imperialista®,
conforme Lénin, do capitalismo. Sua fase classica foi marcada por crises
sucessivas, a mais drastica foi a crise de 1929, que "evidenciou a necessidade de
formas de intervencdo do Estado na economia capitalista” (NETTO e BRAZ, 2007,
p.192). O nivel de organizacdo e combatividade de amplos setores operéarios e a
revolugdo socialista de outubro de 1917, aliados aos efeitos da Grande Depressao,
pds em cheque os principios liberais econémicos. De acordo com Montafio:

“(...) a fracdo de classe hegemonica, na virada do
capitalismo  concorrencial para sua fase

monopolista precisa dotar de legitimidade o
sistema socioecondmico e politico que o sustenta.

(...) a légica vinculante que representa a
participacdo democratica deveria institucionalizar
as disputas politicas e econdmicas, reduzindo o
fator critico e revolucionario das lutas de classes.”
(MONTARO, 2009, p. 39)

Como afirma Netto (2005, p. 27), na fase do capitalismo monopolista, para
legitimar-se, o Estado precisou incorporar outros protagonistas para alargar sua
base de sustentacdo e legitimacdo sociopolitica mediante a generalizacdo e a
institucionalizacdo de direitos e garantias civicas e sociais, que lhe permitiram
organizar um consenso que assegura seu desempenho. O elemento novo no

capitalismo dos monopdélios advém da inflexdo na fungéo estatal, que agora visa a

® Lénin (1985, p. 87) afirma que "o monopdlio constitui a passagem do capitalismo a um regime
superior". Dai deriva, ao mesmo tempo, a dificuldade e a necessidade de sua superacdo. Ao estagio
imperialista podem ser creditadas trés fases: classica (1890-1940); anos dourados (fim da Il guerra
mundial - inicio de 1970); contemporaneidade (1970 aos dias atuais). Consultar Netto e Braz, 2007.
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"preservacao e o controle continuos da forca de trabalho, ocupada e excedente"
diferente do concorrencial, cujo intervencionismo era pontual e episédico. (NETTO,
2005, p. 20) Dito de outra forma, a partir das lutas empreendidas pela classe
operéria, a democratizacdo da vida sociopolitica se tornou condicdo para o
estabelecimento dos monopdélios e com isto tornou-se funcional a manutencdo de
tais monopodlios a possibilidade de incorporagcdo de demandas da classe

trabalhadora pelo Estado.

Para Marshall (1967, p. 12-97), o embrido das politicas sociais, que, mais
tarde, apds a Segunda Grande Guerra, viria a ser conhecido como Welfare State
estaria nas leis de assisténcia aos indigentes, leis de protecéo aos trabalhadores da
industria, medidas contra a pobreza etc., adotadas no ultimo quartel do século XIX.
A razdo para o surgimento destas medidas, as quais legariam a sociedade inglesa
do século XX um aparelho estatal administrativamente preparado para garantir o
bem-estar social a seus cidadaos, estd no impulso dado as sociedades pela

industrializacao.

Werneck Vianna (2009) distingue trés fases de desenvolvimento das politicas
sociais. A primeira destas corresponde a das chamadas Leis dos Pobres, bastante
disseminadas pelos paises europeus, embora com diferencas marcantes entre eles.
Nesta fase, por intermédio de regulacdo e com a finalidade de tirar os pobres das
ruas, Estados europeus tornaram compulséria a assisténcia paroquial e
determinaram a criacdo de fundos publicos. (WERNECK VIANNA, 2009, p.23) De
acordo com Polanyi (2000), a “protecdo” dada pela Leis dos Pobres teria ocorrido
porque as sociedades europeias ndo teriam resistido aos cataclismos sociais
produzidos pelas mudancas operadas pela mercantilizacdo da producdo e o

advento do capitalismo.

As Leis dos Pobres funcionaram, historicamente, nos tempos de monarquia
absoluta ou governos oligarquicos. Conforme Polanyi (2000) e Castel (1998), as
referidas legislacbes (Poor Law de 1601, Lei de Domicilio de 1662 e a
Speenhamland de 1795) tinham por finalidade manter a ordem das castas e impedir
a livre circulacéo da forca de trabalho. Tiveram como efeito o retardo do livre

mercado de trabalho.

Como salienta Werneck Vianna;
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“‘Num contexto de transicdo para o capitalismo, de
expansdo do comeércio e de fortalecimento das
cidades, a pobreza se torna visivel, incobmoda, e
passa a ser reconhecida como um risco social.

(..)

A pobreza, nesta fase, é o0 risco social
predominante. O Estado age para proteger a
sociedade da ameaca representada pela pobreza
(a qual se associam a indigéncia, a doenca, o furto,
a degradacao dos costumes) e para “proteger” os
pobres. (WERNECK VIANNA, 2009, p.28)”

Contudo, sob influéncia de preceitos liberais na institucionalidade politica e
com a ampliacdo da producéo industrial e da parcela da populacdo disposta ao
assalariamento, ja em meados do século XIX, passam a ser feitas severas e
sofisticadas as criticas a esta forma de protecdo social. Autores da Economia
Politica como David Ricardo, John Stuart Mill, Jeremy Benthan, Thomas Malthus e
outros formularam teorias que apontaram a impossibilidade de convivéncia entre a
ordem capitalista, para a qual se concebia imprescindivel a autorregulacdo do
mercado, e um sistema de salarios subsidiados por fundos publicos. Ganha forca a
ideia de que o mercado, e ndo o Estado, é que deveria cuidar dos pobres. Com a
Nova Lei dos Pobres de 1834, ja no contexto da Revolucao Industrial, se percebe
deliberada intencdo de liberar a mdo de obra para a institucionalizacdo da
sociedade do mercado. O imperativo de liberdade e competitividade na compra e
venda da forca de trabalho fez com que o capitalismo fizesse regredir mesmo as
formas restritivas de protecdo assistencial a populacdo pobre. Enquanto, na
sociedade pré-industrial ou ndo capitalista, o trabalho era indissociavel das demais
atividades, na sociedade capitalista, ele perde seu sentido como processo de
humanizacéo, sendo incorporado como atividade natural de produgéo para troca,
independente de seu contexto histérico (BEHRING e BOSCHETTI, 2007, p.48-51)

Uma segunda fase se inicia, conforme Werneck Vianna (2009), ao final do
século XIX, quando as politicas sociais assumem a forma de seguro social,
inicialmente no governo de Bismarck'® na Alemanha e depois, de forma

generalizada ao longo do século XX, por quase todos os principais paises do mundo

1% Otto von Bismarck (1815-1898), o estadista gue promoveu a unificagdo da Alemanha na segunda metade do
século XIX
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ocidental. O modelo bismarckiano possuia caracteristicas que se assemelhavam as
de seguros privados: no que se refere aos direitos. Os beneficios cobriam
principalmente os trabalhadores. O acesso era condicionado a uma contribuigao
direta anterior e 0 montante das prestacfes era proporcional a contribuicdo
efetuada. Quanto ao financiamento, os recursos eram providos, fundamentalmente,
pela contribuicdo direta de empregados e empregadores, baseada na folha de
salarios. Em relacdo a gestéo, teoricamente (e originalmente), cada beneficio era
organizado em Caixas, que eram geridas pelo Estado com participacdo dos

contribuintes, ou seja, empregadores e empregados (BOSCHETTI, 2006, p.2).

Para Werneck Vianna (1998), os seguros sociais compulsérios despontam,
nessa fase, como o modelo dominante de protecao social para fazer face aos riscos
sociais associados ao trabalho assalariado. No novo cenério, de capitalismo
industrial consolidado, apareceram novos atores — sindicatos, partidos politicos — e
arranjos institucionais capazes de incluir, na agenda publica, demandas de setores
emergentes no mundo do trabalho. Baseado no "modelo alemao” foram
desenvolvidos sistemas de protecdo social centrados em questdes previdenciarias,
estruturados por categorias profissionais e financiados por contribuicbes de
empregados e empregadores, podendo contar com aportes do Estado. Uma
caracteristica essencial desses modelos foi sua adocéo de critérios meritocraticos e
segmentares em sua organizacdo. Pode-se perceber claramente ter havido uma
opc¢ao politica que tinha por objetivo o enfrentamento do movimento operéario e a
conformacao de uma proposta intencional de organizacao do universo do trabalho, o
corporativismo submetido ao Estado e de controle social. Neste contexto, 0s
problemas de maior urgéncia para os assalariados, como por exemplo, no caso
alemdo, a inspecdo das condi¢cdes de trabalho, a regulamentacdo da jornada de
trabalho e a fiscalizacdo dos contratos de trabalho, ndo foram sequer tocados, pois:

“Bismarck compartilhava com os liberais e com os
empresarios a firme opinido de que qualquer
interferéncia nos negdcios privados seria nociva ao
sistema. Reprimindo  reivindicagdes mais
vigorosas, por um lado, e, por outro, oferecendo
concessdes em termos de politica social, infringiu
uma derrota ao movimento sindical e consolidou o

recém unificado Reich.” (TAMPKE apud
WERNECK VIANNA, 2009, p.23)
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Em sintese, ao assumir a forma de seguro, a politica social perdeu seu carater
meramente assistencialista e, por sua natureza meritocratica, passou a exigir
daquele que estivesse inserido na estrutura que efetuasse preteritamente a
contribuicdo correspondente para que fizesse jus a certo beneficio. Assim, a politica
social foi destituia da anterior condi¢cdo de estigma, na medida em que deslocou seu
foco da pobreza para o trabalho assalariado, assumindo entdo um papel pro-ativo
no sistema: assegurou direitos sociais aos que dele participam, hierarquizou o
universo dos merecedores de tais direitos segundo as suas conveniéncias e proveu
mecanismos de controle sobre os que dele se afastavam. Para Buci-Glucksmann e
Therborn esta articulacdo constituiu o resultado de um “reformismo de Estado”,
operado pela socialdemocracia, que em alguns de seus exemplos, como o
escandinavo, “sdo apenas casos-limite certamente generalizaveis de uma forma
moderna de revolugdo passiva no sentido de Gramsci” (Buci-Glucksmann e
Therborn, 1981, p.10).

Behering (2006, p.2) salienta que ao longo da segunda metade do século XIX e
no inicio do século XX, houve um enfraguecimento das bases materiais e subjetivas
de sustentacdo dos argumentos liberais, destacando: o crescimento do movimento
operario, que passou a ocupar espacos politicos importantes, obrigando a burguesia
a “entregar os anéis para nao perder os dedos” e, ndo menos significativo, o
processo em que se deu a concentracdo e monopolizagdo do capital, demolindo a

utopia liberal do individuo empreendedor orientado por sentimentos morais.

Para Werneck Vianna (2009, p.23), o inicio de uma terceira fase das politicas
sociais ocorre quando no Ocidente desenvolvido estas assumem uma natureza
universalista e uma perspectiva de cidadania que ficou conhecida como Welfare
State, ou Estado de Bem-Estar Social, e se deu a substituicdo da ideia de seguro

social pela ideia de seguridade social. Offe define Welfare como:

‘um conjunto de habilitagcdes legais dos cidadéos
para transferir pagamentos dos esquemas de
seguro social compulsério para 0s servigos
organizados do Estado (como saude e educacao),
em uma grande variedade de casos definidos de
necessidades e contingéncias.” (OFFE; 1984; p.
374.)



38

A concepcéo de seguridade social designa "a ideia de superacdo do conceito
de seguro social no que diz respeito a garantia de seguranca das pessoas em
situacdes adversas. Ou seja, significa que o risco a que qualquer um, em principio,
esta sujeito — de ndo conseguir prover seu proprio sustento e cair na miséria —
deixa de ser problema meramente individual e passa a constituir uma

responsabilidade publica”. (WERNECK VIANNA, 1998, p. 91)

O Welfare teve inicio num contexto historico em que se deflagrava a crise dos
anos 1920, ocorriam transformacdes no padrdo de producédo capitalista, se
consolidava a vitoria do socialismo na antiga URSS, se valorizava o planejamento
na propria teoria econémica e o mundo passava por duas guerras. Behering (2006,
p.2) ressalta a particularidade do momento histérico, em que as relagbes entre as
classes sociais e segmentos de classe no capitalismo criaram condigdes
econdmicas gerais que interferiram nas opcdes politicas e econdmicas dos

governos.

Ap6s a pacificagdo dos conflitos que haviam acompanhado a origem da
produgdo em escala industrial, a sociedade inglesa abragou essa tarefa de
desenvolver suas potencialidades e colocou em movimento for¢as inerentes ao
préprio sistema que levaram, por processos logicos e naturais, a sua transformacao
em algo totalmente imprevisto e incomum. Este é um conceito central da explicacéo
marshalliana: a origem e desenvolvimento do Estado de Bem-Estar Social fazem
parte de um processo que é definido fundamentalmente pela evolugdo logica e
natural da ordem social em si mesma. Contudo o préprio Marshall (1967), além de
varios outros autores como Sigerist (1943), Esping-Andersen (1991), Fiori (1995) e
Rosanvallon (1997), reconhecem que até meados do século XX, as politicas sociais
esparsas nao tinham nivel assistencial, abrangéncia e coesédo que as possibilitariam
ser caracterizadas como um regime de Welfare State pleno. Em geral, o conceito
de Welfare State é associado a politicas nacionais de servicos sociais que se

supdem efetivas e coerentes e que englobam diversas necessidades humanas.
Como ressalta Salvador:

“...) Os paises capitalistas desenvolvidos
passaram por profundas transformac¢des ao longo
do século XX, que marcaram avangos na protecao
social, particularmente ap6s a Segunda Guerra
Mundial, com a consolidacdo do chamado Estado
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Social. A luta dos trabalhadores por melhores
condi¢cBes de vida e por uma situacdo mais digna
de trabalho construiu a experiéncia de um
determinado padrdo de protecéo social, no periodo
de 1945 a 1975, nos paises do centro do
capitalismo. (SALVADOR, 2010, p.29)

Particularmente, destaca-se um fato historico que fez com que as elites
politico-econdmicas comecgassem a reconhecer os limites do mercado ser deixado a
mercé dos seus movimentos naturais: a crise de 1929/33. Deflagrou-se ai a maior
crise econdbmica mundial do capitalismo até aquele momento. Uma crise que
iniciou-se no sistema financeiro americano, em outubro de 1929, e se alastrou pelo
mundo, reduzindo o comércio mundial a um ter¢co do que era antes e instaurando a
desconfianca de que o0s pressupostos do liberalismo econdmico poderiam estar
errados. (BEHRING, 2006, p.6)

O Relatério Beveridge (Report on Social Insurance and Allied Services),
elaborado na Inglaterra e apresentado ao parlamento inglés em 1942, foi tomado
como referéncia inicial para o Estado de Bem-Estar Social e teve o meérito de
apresentar de maneira pioneira um plano politico concreto, com propostas de
reformas sociais abrangentes e universalistas (CARVALHO, 2004). O plano,
embora contivesse amplas preocupacdes com a taxa de natalidade e mortalidade,
amparo a infancia, protecdo a maternidade, reforma do sistema previdenciario,
preocupacdo com doencas e incapacidades, além de despesas especiais com
aluguel, nascimento, casamento, viuvez e morte, elencava os problemas tidos como
de maior prioridade, ditos os “cinco gigantes”. a doencga, a ignorancia, a miséria, a
imundicie e a desocupacédo (BEVERIDGE, 1942).

Segundo Sigerist (1943), ao elaborar o plano, o governo inglés pretendeu
fornecer um incentivo ao esforco nacional de guerra, assegurar um nivel aceitavel
de padréo de vida para a populacdo e promover a solidariedade entre as classes.
Anteviu demandas politicas e econémicas ao término do conflito mundial. Ainda de
acordo com Sigerist (1943), as politicas sociais se tornaram mecanismos de
estabilidade macroecon6mica, tidas como necessarias para manutencdo da ordem

em periodos criticos como aquele.

Com o Welfare State, as politicas sociais ganharam maior complexidade,

abrangendo uma gama muito maior de instrumentos de igualdade (ALMEIDA, 2003)
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Conforme Werneck Vianna (1991, p. 139), para além das classificacfes usuais de
sistemas de welfare, h4 importantes diferencas no a&mbito da politica latu sensu que
incidem sobre o0s arranjos concretos. Em alguns casos, h& a predominéncia de um
ethos liberal, uma cultura da igualdade de oportunidades, uma concepcdo mais
sélida de individualismo” e, em noutros, até por conta de eventos “solidarizantes”
como guerras externas, predominam valores de equidade, fairness e
distributividade.

3.2 A Perspectiva do Orcamento Publico

Conforme Salvador (2010c, p.607), na sociedade ha uma disputa por recursos
do fundo publico no ambito do orcamento publico, que € um espaco de luta politica,
onde as diferentes forcas da sociedade buscam inserir seus interesses. Na sua
dimenséao politica, o orcamento pode ser visto como uma arena de disputa ou um
espaco de luta (ou cooperacao) entre os Varios interesses que gravitam em torno do

sistema politico (Inesc, 2006)

Sob essa perspectiva, nos parece que os estudos sobre aplicacdo de técnicas
orcamentérias, tais como a avaliagdo or¢camentaria, devam ir além da analise das
estruturas contabeis, levando em consideracdo as forcas sociais e 0s interesses
envolvidos na apropriacdo dos recursos publicos, bem como a discussao a respeito
de quem vai arcar com o 6nus do financiamento dos gastos orcamentarios. Melhor
dizendo, a avaliacdo orcamentaria, ao nosso ver, deve permitir que se compreenda
e se mensure a importancia dada a cada politica publica no contexto histérico da

conjuntura econémica, social e politica vivenciada no Pais.

3.2.1 Fundo Publico: consideracdes gerais

O orcamento publico € uma expresséo do fundo publico, que € um espaco de
luta politica entre as diferentes forcas da sociedade na busca pela inser¢éo de seus
interesses, marcado por tensdes entre desigualdades sociais e cidadania. A partir
do fundo publico, o Estado utiliza toda sua capacidade para mobilizar os recursos,
seja para intervir na economia, por meio das empresas publicas ou pelo uso das
suas politicas monetaria e fiscal, ou por intermédio da implementacdo de politicas
sociais. (SALVALOR, 2010a)
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De acordo com Francisco de Oliveira (1998), o fundo publico tem lugar
estrutural no capitalismo contemporaneo e expressa tanto sua maturidade como
suas contradicdes. Uma de suas principais formas da realizacdo ocorre com a
extracdo de recursos da sociedade na forma de impostos, contribui¢cdes e taxas da
mais-valia socialmente produzida, portanto, da parte do trabalho excedente que se
transformou em lucro, juro ou renda da terra, que é apropriado pelo Estado para o
desempenho de multiplas funcdes. O lucro capitalista se mostra absolutamente
insuficiente para concretizar as possibilidades abertas pelo progresso técnico e
tecnoldgico, levando o fundo publico a apropriar-se de parcelas cada vez maiores
dos recursos publicos na forma estatal para assegurar a reproducao da forca de
trabalho e a acumulagéo do capital. (OLIVEIRA, 1998) (O'CONNOR, 1997)

Conforme Francisco de Oliveira (1998, p. 20), é impossivel conceber a
formacdo do sistema capitalista sem a utilizacdo dos recursos dos fundos publicos
que, em determinados casos, funcionam quase como uma “acumulacao primitiva”.
Porém, apesar de reconhecer a importancia da andlise do conceito de Fundo
Publico feita por Francisco de Oliveira, no sentido de recuperar o seu lugar
estrutural no capitalismo, e considerando a permanéncia do trabalho como categoria
central na estruturacdo das relacdes sociais no capitalismo, Behring (2004, p. 164)
guestiona a tese do "antivalor ou de que a socialdemocracia seria uma espécie de
novo modo de producdo” e também ndo aceita a tese de que, devido a funcao de
reproducao do capital e da forca de trabalho do fundo publico, ocorre teoricamente
uma tendéncia a desmercantilizacao da forca de trabalho, conforme ressaltado pelo

referido autor.

O volume e a composicdo das despesas governamentais bem como a
distribuicdo do peso tributario ndo sdo meramente determinados por leis de
mercado, mas refletem antes conflitos econbmicos entre classes e grupos.
Conforme Marx apud O’Connor (1977, p.203), “a luta tributaria como a mais velha
forma de luta de classes”. As financas tributarias de todas as épocas tem sido
formas de exploracdo econdmica, na medida em que os sistemas tributarios tem

protegido e dado mais poder a algumas classes as expensas de outras.

Nos marcos do sistema capitalista, a politica social tanto desenvolve
funcionalidades politicas como econdmicas. Sua funcionalidade politica é expressa

na medida em que legitima a ordem, tende a harmonizar conflitos, e estabelece
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Por outro lado, suas funcionalidades econdmicas sao expressas na

medida em que barateia o valor da forca de trabalho e subordina o trabalho ao

capital.

Em contrapartida, a politica social também pode complementar o salario

dos trabalhadores e estender direitos sociais.

O fundo publico esta presente no financiamento da reproducdo da forca de

trabalho, atingindo globalmente toda a populacdo por meio dos gastos sociais

(OLIVEIRA, 1998, p. 19-20), e também est4 presente na reproducédo do capital nas
seguintes formas (SALVADOR, 2010a):

Como fonte importante para a realizacdo do investimento capitalista. No
capitalismo contemporaneo, o fundo publico comparece por meio de
subsidios, de desoneracdes tributarias, por incentivos fiscais, por
reducdo da base tributaria da renda do capital como base de

financiamento;

integral ou parcial dos meios de producéo, que viabilizam a reproducéo

do capital,

Como fonte que viabiliza a reproducao da for¢a de trabalho, por meio de

salarios indiretos, reduzindo o custo do capitalista na sua aquisicéo;

Por meio das funcbes indiretas do Estado, que no capitalismo atual
garante vultosos recursos do orcamento para investimentos em meios
de transporte e infraestrutura, nos gastos com investigacao e pesquisa,

além dos subsidios e renuncias fiscais para as empresas; e

No capitalismo contemporaneo, o fundo publico é responsavel por uma
transferéncia de recursos sob a forma de juros e amortizacdo da divida
publica para o capital financeiro, em especial para as classes dos

rentistas.

Para Francisco de Oliveira (1998), a existéncia do fundo publico explica como

se constitui e se forma uma nova sustentacdo da producdo e de reproducdo de

valor, introduzindo, mixando, na mesma unidade, a forma valor e o antivalor, isto é:

“ um valor que busca a mais-valia e o lucro, e uma
outra fracdo, denominada antivalor, que por né&o
buscar valorizar-se per se, pois ndo é capital, ao
juntar-se ao capital, sustenta o processo de
valorizagédo do valor. Mas s6 pode fazer isso com
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a condicao de que ele mesmo ndo seja capital,
para escapar, por sua vez, as determinacdes da
forma mercadoria e as insuficiéncias do lucro
enquanto sustentacdo da reproducdo ampliada.
(OLIVEIRA, 1998, p.28))

Francisco de Oliveira (1998) esclarece que o fundo publico é antivalor,
anticapital, pois ha uma relacdo ad hoc entre ele e cada capital em particular,

levando-o a se comportar como um anticapital:

. essa contradicdo entre um fundo publico que
nao é valor e sua funcéo de sustentacéo do capital
destréi o carater auto-reflexivo do valor, central na
constituicdo do sistema capitalista enquanto
sistema de valorizagao” (OLIVEIRA, 1998, p. 29).

Assim, Francisco de Oliveira (1998) explica que o fundo publico funciona como
pressuposto geral de cada capital em particular, transformando a equacao classica
do capital-dinheiro D-M-D’, em (anti D)-D-M-D’, e M-D-M’, em (anti M)-M-D-M’. A
transformacéo repde o problema classico na teoria marxista da tendéncia declinante
da taxa de lucro. Estatisticamente, mede-se 0 aumento do capital constante e o
declinio do capital varidvel a partir da soma dos capitais particulares. Mas,
teoricamente o capital constante ndo pode ser uma soma dos capitais particulares,
visto que ha uma oposicao operada pelo fundo publico para viabilizar a acumulacéo
de cada capital particular, sendo impossivel medir o capital varidvel sem considerar

o salario indireto como uma forma oposta ao salario direto. (SALVADOR, 2010a)

A producao e a realizacdo do valor vao requisitar que o Estado se aproprie de
parcela bastante significativa da mais-valia socialmente produzida para assegurar
as condicdes gerais de producéao e reproducdo. Dentro desse processo, comparece
o desenvolvimento de politicas sociais como lugar relevante de alocacédo do fundo
publico, a pender da correlacéo de forcas politicas e de elementos culturais em cada
formacao nacional. (BEHRING, 2004, p. 164)

Para Marx apud (SALVADOR, 2010a), o limite previsto para o sistema
capitalista, o limite do capital, é o proprio capital. Este se atualiza por meio da
utilizagdo do fundo publico, desatando a capacidade de inovacdes que ndo podem
ser postas a servico da producao financiada apenas pelo lucro. Para Francisco de
Oliveira (1998):
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. 0 fundo publico ndo é capital, ndo podendo,
sendo nominalmente, sendo monetariamente, ser
identificado com ele (...) sua necessidade estrutural
insubstituivel ndo se da porque o capitalismo
esgotou as possibilidades de acumulacdo; ao
contrario, o fundo publico comparece como
viabilizador da concretizagcédo das oportunidades de
expansdo, em face da insuficiéncia do lucro frente
ao avassalador progresso técnico.” (OLIVEIRA,
1998, p. 34).

O que se vislumbra com a emergéncia do antivalor € a capacidade de passar a
outra fase, em que a producdo do valor, ou de seu substituto, a producdo do
excedente social, toma novas formas ndo como desvios do sistema capitalista, mas

como necessidade de sua logica interna de expanséo (OLIVEIRA, 1998, p. 35).

Em nossa andlise, investigamos as politicas sociais inseridas hum espaco de
luta por recursos do fundo publico onde as diferentes forcas da sociedade se

articulam, lutando ou cooperando, para atender seus interesses.

3.2.2 A Reparticao via Fundo Puablico: a contradicdo entre o
Principio do Poder e a Lei do Valor

Em Despesas do Estado, Reparticdo e Valor, Bresser-Pereira (1982) observa
gue no atual estagio de desenvolvimento do capitalismo, o Estado assumiu uma
forma tecnoburocratico-capitalista, onde arrecada receitas provenientes de tributos,
do lucro das empresas estatais, do endividamento publico e da emissao de moeda,
e realiza despesas destinadas ao consumo social e a acumulacédo estatal, ou ainda
subsidia a acumulacao privada. Assim, na medida em que as receitas arrecadadas
se mostram incapazes de cobrir 0 acréscimo das despesas ou quando o lucro das
empresas estatais transforma-se em prejuizo, o Estado se vé obrigado a aumentar

suas receitas tributarias e inflacionarias e a aumentar o endividamento publico.

Bresser-Pereira conclui que, na medida em que o Estado passa a intervir no
mercado, fazendo parte integrante do sistema econdmico, € explicitada a
contradicdo entre o Principio do Poder e a Lei do Valor. Segundo o autor, a Lei do
Valor regula a atividade econdbmica dos produtores, estabelecendo que todas as
mercadorias serdo trocadas no mercado de acordo com a quantidade de trabalho
nelas incorporado, a0 mesmo tempo em que a taxa de lucro tende a se equalizar

devido a concorréncia. Por sua vez, o Principio do Poder afirma que a vontade e a
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forca de cada um (inclusive do Estado) encontra seu unico limite na capacidade de
reacdo dos outros. Nesse momento, 0 corpo estranho, organizacional ou
tecnoburocratico, que € o Estado, passa a interferir fortemente no sistema
econdmico por intermédio de receitas e de despesas orcamentarias'!, que n&o séo
diretamente pautadas pela lei do valor. As decisfes relativas as despesas, inclusive
0s subsidios, e as relativas as receitas realizadas para financia-las sdo decisdes
eminentemente politicas ou administrativas e se encontram mais relacionadas com
0 poder do que com o mercado, na medida que tratam com valores de uso e nao
com valores de troca. Todavia, ndo quer dizer que estas decisbes ndo sofram
influéncia da Lei do Valor. O Estado vive a permanente contradicdo de ndo se
pautar pela Lei do Valor, mas a ela estar em ultima analise submetido em suas
acOes de carater econbmico. O Estado ndo toma suas decisdes necessariamente
de acordo com a lei do valor porque o seu critério de decisdo nao é o lucro. Mesmo

nas atividades produtoras de "mercadorias das empresas estatais, que em principio
deveriam estar submetidas ao critério de lucro, isto ndo acontece necessariamente.

(BRESSER-PEREIRA, 1982, p. 24)

3.2.3 A Expectativa de Mitigacao dos Efeitos do Capitalismo

Em sua luta por melhores condi¢des de vida e por uma situagdo mais digna de
trabalho, os trabalhadores encontraram nas instituicbes democraticas,
oportunidades politicas de lutarem por alguns de seus interesses, expressando suas
reivindicacbes quanto a bens e servicos, e podendo enquanto cidadaos, e ndo mais
como produtores imediatos, intervir na prépria organizacdo da producado e alocacao
do lucro. (PRZEWORSKI, 1989)

Buscando representar os interesses da classe trabalhadora, os socialistas
tiveram de pensar se deveriam agir "diretamente" ou "politicamente": uma
confrontacdo direta entre o mundo dos trabalhadores e o mundo do capital, ou uma
disputa dentro das instituicdes politicas. Conforme Mandel (1981, p. 23), no
entendimento de Marx, era necessaria a organizacao dos trabalhadores como uma
classe, e consequentemente como um partido politico (Marx e Engels, 1981, p.

144), para que se tornasse possivel conquistar o poder politico e isto ndo deveria

! Observa-se que, no ordenamento juridico brasileiro, pelo principio universalidade, art 62 da Lei n2 4.320/64:
Todas as receitas e despesas constardo da Lei de Orgamento pelos seus totais, vedadas quaisquer dedugdes.
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afetar a autonomia da classe trabalhadora como uma forca politica. A maior
preocupacao dos socialistas era saber se a formacéo de partidos para representar
os trabalhadores nas instituicdes j& existentes teria eficicia. Seria o voto, uma arma
a ser descartada ou deveria ser manejada no sentido da emancipacgao politica para
a emancipacéo social, humana'?? (PRZEWORSKI, 1989) Nas palavras de Rosa

Luxemburgo:

"a divisdo entre luta politica e luta econémica e a
separacdo entre as duas ndo € mais que um
produto artificial, mesmo que historicamente
entendivel, do periodo parlamentar. De um lado, no
desenvolvimento pacifico, "normal® para a
sociedade burguesa, a Iluta econbmica €
fracionada, estilhacada em uma variedade de lutas
parciais limitadas a cada firma, a cada ramo de
producdo. De outro lado, a luta politica é conduzida
ndo pelas massas através da acdo direta mas em
conformidade com a estrutura do estado burgués,
segundo o modelo representativo, por pressao
exercida sobre 0 corpo legislativo”
(LUXEMBURGO, 19704, p. 202).

De acordo com Przeworski (1989), para os socialdemocratas, reforma e
revolugdo ndo eram alternativas excludentes entre si. Entendiam eles que, para
realizar a "revolucéo social" — conceito que, antes de 1917, denotava transformacao
das relacdes sociais, mas ndo necessariamente insurreicdo — seria suficiente seguir
a trilha das reformas, pois se supunha que estas eram cumulativas e irreversiveis.
As reformas mitigariam os efeitos do capitalismo e o transformariam passo a passo,
conduzindo a uma completa reestruturacdo da sociedade. Conforme
Przeworski(1988b), Benjamim Barber foi quem melhor expressou esta perspectiva:

"seguramente, a partir de um certo ponto a
mitigagdo converte-se em transformacdo, a
atenuacao transforma-se em abolicdo; a partir de
um certo ponto, as 'concessdes’ do capitalismo
aniquilam o capitalismo... N&do quer dizer que se
atingiu tal ponto, mas que havera este ponto."
(BARBER apud PRZEWORSKI, 1988hb)

Como consequéncia do poder de mobilizacdo politica e a democratizacéo

social no capitalismo, passaram a ser realizadas intervencfes estatais através de

12 o ~ . ~ s . ~ ~
Aprofundaremos nossa discussdo sobre emancipagdo politica e emancipagdo humana na segdo 2.4.2.3
Democracia na Tradi¢do Marxista
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politicas de cunho keynesiano/fordista, destacando-se as modificacdes
redistributivas no orcamento publico: pelo lado do financiamento, a implantagcéo de
sistemas tributarios mais justos tendo como base a cobranca de impostos diretos e
progressivos; e no lado dos gastos, destacadamente entre as politicas sociais, a
edificacdo da seguridade social, articulando as politicas de seguros sociais, saude e
auxilios assistenciais. (ESPING-ANDERSEN, 1991, p.94)

Neste contexto, o fundo publico passou a desempenhar um papel relevante na
articulacéo das politicas sociais e na reproducéo do capital no Estado de Bem-Estar
Social, pois a partir dele se tornou possivel construir idealmente um padrédo de
protecdo social cuja obtencdo de recursos para o financiamento contava com um
sistema de impostos progressivos e um conjunto de incentivos fiscais, como por
exemplo, deducgdes no imposto de renda devido, para 0os gastos com dependentes,
filhos portadores de deficiéncia e gastos na area educacional. E, pelo lado das
despesas, a presenca dos fundos publicos na reproducdo da forca de trabalho e
gastos sociais assume um papel estrutural do capitalismo. Como ressalta Francisco
de Oliveira (1998, p. 19-20), "o fundo publico, em suas diversas formas, passou a
ser o pressuposto do financiamento da reproducédo da forca de trabalho, atingindo
globalmente toda a populacdo por meio dos gastos sociais". Ocorre assim um
redirecionamento para dentro do orcamento publico de parcelas da reproducédo da
forca de trabalho, desencadeando uma socializa¢do dos custos.

3.2.4 O Fundo Publico no Brasil

Com relacao ao Brasil, o fundo publico ganhou contornos restritivos, tanto pela
Otica do financiamento como pela dos gastos sociais, muito aquém das ja limitadas
conquistas da socialdemocracia ocorrida nos paises desenvolvidos. Até mesmo as
“reformas” realizadas por dentro do capitalismo central ndo lograram o mesmo éxito
em nosso Pais, uma vez que a estruturacdo das politicas sociais foi marcada por
componentes conservadores, que obstaculizaram avangos mais expressivos nos
direitos da cidadania. (SALVADOR, 2010a, p.27)

Apesar da ConstituicAo Federal de 1988 ter contemplado avancos formais
significativos no campo dos direitos que culminaram na edificacdo da seguridade
social no Pais, ndo se observou uma efetiva consolidacdo de um sistema de bem-

estar social no Brasil, pois para isso deveria ter ocorrido um aporte prioritario e
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consideravel de recursos do orgcamento publico e ter sido elaborado um conjunto de
legislacbes complementares que assegurassem tais conquistas. Para Pochmann, o
gue se observou, a partir da década de 1990, foi um predominio da ideologia
neoliberal e da contrarreforma do Estado, em cenério claramente desfavoravel a
efetivacdo das mudancas propostas pela Constituicdo. Enquanto nos paises
centrais, ap0s as guerras mundiais, os fundos publicos tenham sido utilizados para
redistribuicdo da renda, a partir da tributagcdo sobre os mais ricos e transferéncias
dos recursos dos fundos para 0os mais pobres, no Brasil se observou uma inverséao,
pois o financiamento recaiu de forma mais acentuada sobre os mais pobres, através
de impostos sobre o salario e por meio de tributos indiretos, e a apropriacdo dos
recursos obtidos se deu pelos mais ricos, via transferéncia de recursos para o

mercado financeiro e acumulagéo de capital. (POCHMANN, 2004, p. 5-6).

Ao analisar as fontes de financiamento do fundo publico no Brasil, percebemos
0 carater regressivo de sua carga tributaria, que agrava o 6nus fiscal sobre os mais
pobres e se concede alivio as classes mais ricas, tornando o sistema tributario um
instrumento concentrador de renda. Uma forma de se opor a esta situacao seria,
como sugeriram Marx e Engels (1981), se daria com a adocdo de impostos
fortemente progressivos como forma de redistribuicdo da renda da classe

capitalista®®.

3.2.5 O Orcamento da Seguridade Social

A investigacdo da avaliacdo orcamentaria de politicas sociais nos remete a
discusséo das formas de financiamento e de destinagdo dos recursos via despesas
publicas, ou seja, faz com que tenhamos de considerar as regras institucionais

vigentes e aplicadas no orcamento publico.

Na Constituicdo brasileira, no seu artigo 165, se estabeleceu que, para as trés
esferas de governo, que a Lei Orcamentaria Anual — LOA — serd composta pelo
Orcamento Fiscal, pelo Orcamento de Investimentos das Empresas Estatais e pelo
Orcamento da Seguridade Social, ndo havendo, no a&mbito constitucional, qualquer

referéncia a um orcamento especifico para a previdéncia social. O que

B A defesa do imposto fortemente progressivo foi feita por Marx e Engels, em 1848, no "Manifesto
Comunista", publicado em diversas linguas. A obra ja é de dominio publico e pode ser encontrada em
http://www.dominiopublico.gov.br/download/texto/cv000042.pdf
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tradicionalmente os dirigentes da previdéncia social brasileira divulgam é o resultado
financeiro do Regime Geral da Previdéncia Social — RGPS, por meio do contraste
entre a arrecadacao liquida e as despesas com beneficios previdenciarios do
Instituto Nacional de Seguridade Social - INSS.

A Seguridade Social, nos moldes da Constituicdo Federal de 1988, constitui um
conjunto integrado de acdes do Estado e da sociedade, voltadas para assegurar 0s
direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social, incluindo, também, a
protecdo ao trabalhador e a trabalhadora desempregada via seguro-desemprego.
Pela legislacao vigente, o financiamento da seguridade social compreende, em um
Unico orcamento, além das contribuicbes previdenciarias, os demais recursos

orcamentérios destinados a financiar as acdes de seguridade social.

A Seguridade Social € financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos do orcamento da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios e de modo especial pelas contribuicdes sociais do (art.
195 da CF), que séo vinculadas ao financiamento do Regime Geral de Previdéncia
Social (previdéncia); prestacdo de servicos médicos, através do Sistema Unico de
Saude (saude); atendimento assistencial as pessoas carentes (assisténcia social).
No ambito deste financiamento, questfes relativas ao orcamento da Seguridade
Social se inserem em acirrados debates, como o0 que acontece em torno da
Desvinculacdo de Receitas da Unidao — DRU — que é 0 mecanismo segundo o qual
se libera 20% da arrecadacdo das contribuicbes sociais de suas destinactes
obrigatérias previstas na Constituicdo, excetuando as previdenciarias, para o
orcamento fiscal, deslocando recursos dentro do Orgcamento para garantir o

superavit primario.

A DRU foi criada com o objetivo de dar maior de flexibilidade a aloca¢cdo aos
recursos publicos da Unido. Enquanto na criagdo dos antigos Fundo Social de
Emergéncia — FSE — e Fundo de Estabilizacdo Fiscal — FEF — tinham objetivos de
estabilizacdo da economia e reserva emergencial, na DRU nenhuma finalidade foi
estabelecida para a destinacdo dos 20% da receita desafetada, sendo, de fato,
simples desoneracdo da Unido, sob a alegacédo de que a estrutura fiscal, com a
vinculacdo a despesas obrigatdrias, reduziria expressivamente os recursos livres do
Estado. O mecanismo da DRU retira politicamente a afetacdo expressa no art. 167,

IV, da Carta Magna:
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"Art. 167. S&o vedados: (...) IV: A vinculagdo de
receita de impostos a orgao, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticio do produto da
arrecadacdo dos impostos a que se referem os
arts. 158 e 159, a destinagcéo de recursos para as
acOfes e servicos publicos de saude, para
manutencao e desenvolvimento do ensino e para
realizacdo de atividades da administracao
tributaria, como determinado, respectivamente,
pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXIl, e a prestacao
de garantias as operacbes de crédito por
antecipacao de receita, previstas no art. 165, 8§ 8°,
bem como o disposto no § 4° deste artigo;
(Redacao dada pela Emenda Constitucional n° 42,
de 19.12.2003)”

Em sua andlise sobre o financiamento da seguridade social, entre os anos de
2000 e 2007, Salvador (2008) verificou que, seguindo uma légica mundial, vem
ocorrendo no Brasil “uma apropriagao dos fundos publicos vinculados a seguridade
social para a valoragdo e acumulagdo do capital vinculado a divida publica”. Isto
pode ser confirmado se levarmos em conta que 0S recursos provenientes dos
impostos representaram, no periodo investigado, apenas a sexta fonte de custeio da
seguridade social, revelando que a participacdo dos recursos ordinarios, ou seja,
aqueles advindos de impostos federais e dos proprios recursos desvinculados das
contribuicdes sociais vem perdendo importancia no financiamento da seguridade
social. Além disso, se abatermos o valor da parcela transferida do orcamento da
seguridade social para o orcamento fiscal, pela DRU, podemos concluir que a
participacdo dos recursos do Orcamento Fiscal no financiamento da Seguridade

Social no Brasil é efetivamente insignificante.

De acordo com dados obtidos da Associagcdo Nacional dos Servidores da
Previdéncia Social, de 2007 a 2010, a DRU desvinculou R$ 195,3 bilhdes, uma
média anual de R$ 48,8 bilhdes. Em 2012, a DRU foi de R$ 62,4 bilhdes da
arrecadacao de contribuicdes sociais. (ANASPS, 2011) Conforme Salvador (2008),
as contribuicbes sociais representaram em meédia 90,1% das fontes de
financiamento da seguridade social, entre 2000 a 2007, destacando-se a
Contribuicdo dos Empregadores e Trabalhadores para a Seguridade Social -
CETSS (45,52%), a COFINS (26,28%), e a CPMF (8,08%). Isso comprova que o
Orgamento da Seguridade Social tem sido, em grande parte, financiado diretamente

pelos proprios beneficiarios da politica, sobretudo na previdéncia social, e, por meio
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de tributos indiretos, que sdo pagos, em Uultima instancia, pelos préprios usuarios

das politicas de assisténcia social e de saude.

Nossa analise recai sobre a maneira pela qual a avaliacdo orcamentaria das

politicas sociais interfere na redistribuigéo.

3.3 A Perspectiva Metodoldgica dos Critérios de Avaliacao

Embora constitua um campo de estudos em expansado, sobretudo a partir da
década de 70 e, no Brasil, a partir dos anos 80, em decorréncia das exigéncias de
financiamento, ndo ha consenso a respeito das ideias e praticas da avaliagéo,
deixando em aberto o debate sobre as premissas teoricas que serviriam para sua
fundamentacdo. No tocante as metodologias aplicadas a avaliacdo de politicas
sociais, observa-se uma concentracdo em torno da definicdo do que é e do que
consiste a avaliacdo, apresentando os tipos, formas e tendéncias da avaliacdo e
tem relacionado as principais técnicas e procedimentos para afericdo de sua
efetividade e eficacia. (BOSCHETTI, 2009, p.2) Isto tem feito com que a reflexédo
muitas vezes recai sobre a maneira pela qual se atribui valor e se reconhece o
mérito nas politicas sociais, considerando seu carater dindmico, interativo e
multifacetado, seus diferentes vetores, correspondéncias entre congruéncias e
contingéncias e a relacdo entre a intervencédo e seus efeitos. (VIEIRA DA SILVA,
2005)

O debate sobre a avaliagdo de politicas sociais tem, muitas vezes, considerado
como objeto de estudo o somatério de pequenas experiéncias “localizadas” que nao
constituem politicas sociais, ndo primam pela garantia de acesso igualitario e
universal a todos os que dela necessitam e, em boa parte das vezes: ndo buscam
assegurar a necessaria continuidade das acbes; ndo definem as coberturas
populacionais e territoriais; por seu carater localizado das acdes, nao permitem a
constituicdo de redes publicas integradas; e ndo medem o impacto e a efetividade
das politicas sociais. (ALMEIDA et ali, 2008)

No tocante aos critérios de eficiéncia, eficacia e efetividade, aplicaveis na
avaliagdo politicas sociais, € comum encontrar na literatura especializada diversas
referéncias. No uso corrente, a efetividade diz respeito a capacidade de se

promover resultados pretendidos; a eficiéncia denota competéncia para se produzir



52

resultados com dispéndio minimo de recursos e esforcos; e a eficacia, por sua vez,
remete a condi¢cdes controladas e a resultados desejados de experimentos, critérios
que, deve-se reconhecer, ndo se aplicam automaticamente as caracteristicas e
realidade de politicas sociais. (MARINHO, FACANHA, 2001)

Particularmente no Brasil, sob influéncia do New Public Management (NPM), o
Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado reafirmou a necessidade de
racionalizacdo dos recursos e preceituou que avaliagdo, enquanto ferramenta de
apoio a gestao, deveria fornecer informacdes que auxiliem a melhoria da eficiéncia
no uso dos recursos publicos e para a obtencdo da efetividade das politicas
publicas. Assim, com a Emenda Constitucional 19, a eficiéncia alcou status de
principio constitucional de referéncia para a adequada forma de atuacao do Estado.
Conforme argumenta Meirelles:

O principio da eficiéncia exige que a atividade
administrativa seja exercida com presteza,
perfeicido e rendimento funcional. E o mais
moderno principio da funcdo administrativa, que ja
ndo se contenta em ser desempenhada com
legalidade, exigindo resultados positivos para o
servico publico e satisfatério atendimento das
necessidades da comunidade e seus membros.
(MEIRELLES, 2008, p. 94)

Seguindo os preceitos do NPN, Osborne e Gaebler (1994, p. 381-382)
conceituam a efetividade como o grau de alcance do resultado esperado, ou seja,
corresponde a transformacdo produzida em relacdo ao que foi planejado. Os
autores ressaltam a importancia dessa medida na atuacdo da Administracao
Pdblica. Segundo eles, “guando medimos a eficiéncia, podemos saber quanto nos
custa alcancar uma producdo determinada; ao medir a efetividade, sabemos se

nosso investimento valeu a pena”.

Com o proposito de estabelecer condicbes operativas para nossa reflexdo
critica tedrica sobre a aplicacédo de conceitos de efetividade, eficiéncia e eficacia na
avaliagdo orcamentaria de politicas sociais, fazemos a seguir uma breve analise do
modelo empregado por Marinho e Facanha (2001) na formulacdo de métodos de

programacao mateméatica na avaliacédo de politicas sociais.
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3.3.1 Um Modelo de Referéncia para Analise dos Critérios
Avaliativos

Marinho e Faganha (2001) fazem uso de um Modelo de Referéncia de onde
extraem conceitos de efetividade, eficiéncia e eficacia por eles utilizados como
critérios para avaliacdo de politicas sociais. Para estes autores, as politicas sociais
sdo consideradas “organizagbes complexas”, em razdo da multiplicidade de
objetivos, da descentralizacdo administrativa e de execucdo e dos problemas de
coordenacdo que se encontram ai envolvidos. Além de considerarem aspectos de
controle, autoridade e legitimidade, sua andlise contempla especificidades como a
ambiguidade de objetivos, problemas de coordenacédo intergovernamental, recursos
limitados e informacdes escassas. As politicas sociais, nesta perspectiva, sao
representadas como jogos entre agentes onde 0s papéis seriam negociados, 0s
graus de adesdo ao programa poderiam variar e a distribuicdo de recursos seria

objeto de barganha.

Figura 1 - Politicas Sociais como Organizacdes Complexas:
A Perspectiva de Avaliacao da Efetividade Organizacional
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Extraido de MARINHO, A.; FACANHA, L.O. Programas sociais: efetividade, eficiéncia e eficacia. Rio de Janeiro: IPEA,
abr. 2001

Marinho e Facanha (2001) se valem, informalmente e como orientagdo, do
recurso visual da Figura 1, ja utilizado e proposto por Carvalho, Ortega e Facanha

(1984); como versdo do process approach para o problema da avaliacdo; por
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Mintzberg (1994); e por Facanha, Jorge e Marinho (1996). De acordo com o0s
autores, esta representacao seria compativel, também, com o “modelo de estrutura-
conduta-desempenho”, da Teoria da Organizagdo Industrial, e com extensdes do
mesmo, que adotariam representacdes visuais de jogos dindmicos de estratégias,
utilizadas pelas teorias de contratos e, por exemplo, por Rasmusen (1990). O
modelo caracteriza os problemas observados nos mecanismos de coordenacao, de
orientacdo, de controle e de avaliacdo, que poderiam facilitar e propiciar a
superacao de falta de sintonia entre instancias organizacionais. As avaliacdes de
efetividade, de eficiéncia e de eficacia sdo associadas a existéncia, ou ndo, desses

mecanismos e sao especificos das organizacdes referenciadas.

A politica social é descrita como uma organizacdo complexa, Cujos recursos
séo historicamente herdados e acumulados, formando reservas, e transformados
em resultados, que correspondem tanto a produtos finais como servi¢os terminados,
decorrentes da implementacdo de estratégias, entendidas como realizacbes. Os
mandatérios das missdes e objetivos gerais da politica social, o superior hierarquico
e o0 gerente (principal), interagem com o0s agentes a partir de contratos, que regulam
acles, estratégias e o desempenho dos agentes. Assim, o Modelo ndo supde
transformacdo automéatica, como se a priori dada ou especificada, de recursos em
resultados, o que mostra o reconhecimento da acentuada dificuldade de se
estabelecer objetivos precisos a serem atendidos e alcancados. A realimentacao
supri essa limitacdo e representa 0s mecanismos de orientacdo que sao
estruturados ao longo do desenvolvimento da politica social, incorporando
realizacfes e resultados aos recursos iniciais, acentuando a natureza dinamica do

Processo.

A avaliacdo se confunde com mecanismos de controle, constituindo referéncia
para a programacao de tarefas praticas, que aparecem representadas e localizadas
nos pontos “AO1- AO5”. Marinho e Faganha (2001), sugerem que a avaliacdo nao
se inicie a partir da observacéo de resultados, pois, em geral, haveria dificuldades
criticas de mensuracdo dos resultados. Para eles constitui tarefa complexa a
associagao dos resultados a processos de transformacgao e a estruturas e desenhos
programaticos, assim como a objetivos. Os autores distinguem objetivos
pretendidos por formuladores das politicas, por executores e por agentes, dos

objetivos do publico-alvo da politica social. Sugerem que a avaliacdo e o
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reconhecimento dos aspectos mais importantes do funcionamento da politica social
deveriam comecar antes do inicio do processo que se pretende conhecer, avaliar e
analisar, embora isto ndo deva ser encarado como prescricdo. As avaliagbes
sistematizam observacdes e difundem informacbes para todas as instancias do

processo, favorecendo, portanto, 0 monitoramento e o planejamento.

Na perspectiva do Modelo apresentado, a avaliacdo pressupfe comparacao e
0s resultados costumam ser antecedidos por procedimentos, normas, estratégias,
inclusive e principalmente emergentes, que permitem antever novos resultados, e
realizacbes basicas a serem levadas em conta pela avaliacdo, em adicdo aos

produtos finais e aos recursos iniciais.

3.3.2 Critérios de Efetividade, Eficiéncia e Eficacia

Para Marinho e Facanha (2001), as politicas sociais seriam consideradas
‘efetivas” na medida em que seus critérios decisérios e suas realizagdes
apontassem para a permanéncia, estruturassem objetivos verdadeiros e
construissem regras de conduta confiaveis e dotadas de credibilidade para quem
integra a organizacdo e para seu ambiente de atuacdo. (MARINHO e FACANHA,
2001) Embora esta concepcao seja bastante ampla para apreender a dinamicidade
operativa das politicas sociais, nos parece que ainda precisam esclarecer como se
faria a definicdo de “objetivos verdadeiros da sociedade” numa sociedade de

classes.

A definicdo de Marinho e Facanha difere um pouco de uma concepcédo muito
difundida, e apresentada por Rossi e Freeman (1991, p.14), em que a efetividade
representa “o grau de sucesso com que a politica social proporciona recursos,
servicos e beneficios que atendam as pretensdes das populagdes alvo”. Observa-
se que a definicdo de Rossi e Freeman recai no mesmo problema de Marinho e
Facanha, pois também carece de esclarecimento a respeito de como se definiriam

as “pretensdes das populacdes alvo”.

Assim, percebemos que ambas definicbes apresentadas trazem dificuldades
concretas para a analise que pretendemos realizar no presente trabalho, pois,
supde que seja neutro o ato de definir ou arbitrar os “objetivos verdadeiros” ou as

“‘pretensdes das populagdes alvo”. Ao nosso ver, nos parece fragil a conceituagao
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de efetividade de politicas sociais que nao leve em consideracdo as determinacoes
das relacbes sociais em uma sociedade capitalista. Como nos diz Paro, se
pretendemos incorporar a questdo da emancipacao na perspectiva de avaliagdo da
politica social, a razdo verdadeira sera aquela que tiver “como questdo fundamental
a busca de objetivos que atendam aos interesses de toda a sociedade e néo de

grupos privilegiados dentro dela” (PARO, 2000, p.18).

Além do mais, como dizia Gramsci (1978), nas sociedades de economia
capitalista, h& conflitos e antagonismos que expressam sua assimetria de poder e,
numa sociedade marcada pela desigualdade entre classes fundamentais, é
impossivel superar todos os conflitos de classe. As contradicdes originadas na
exploracdo do trabalho impedem a realizacdo plena e livre do desenvolvimento
humano, porque parte dela tem seus interesses negados. O que nos permite
concluir que os “objetivos verdadeiros” da classe dominante sejam conflitantes com
0s “objetivos verdadeiros” da classe dominada. Para Gramsci, as classes
subalternas deveriam buscar a constru¢cdo de um consenso de suas aspiragdes e
demandas que estdo dispersas; de forma a estabelecer uma direcao politica
concreta e uma perspectiva universal. (SOUZA FILHO e DURIGUETTO, 2012)

Em sentido pratico, podemos dizer que as politicas sociais se desenvolvem
como forma de media¢cdo numa luta de classes. Conforme Behring:

(...) A luta no terreno do Estado (...) requer clareza
sobre as multiplas determina¢des que integram o
processo de definicdo das politicas sociais, 0 que
pressupde qualificacdo tedrica, ético-politica e
técnica. (...) a politica social (...) configura-se no
contexto da estagnagdo como um terreno
importante da luta de classes” (BEHRING, 2000, p.
35).

Porém, para além da critica realizada sobre os referidos conceitos, nos cabe
ainda ressaltar que percebemos uma vantagem de investigar a efetividade em
Marinho e Facanha (2001), uma vez que o conceito por eles apresentado incorpora
0 aspecto da construcao de regras de conduta confiaveis e dotadas de credibilidade,
0 que, ao nosso ver, fornece uma caminho para a elaboracdo de modelos
avaliativos em que os critérios avaliativos sejam utilizados de forma conjugada e se

amplie o alcance das avaliagoes.
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A eficiéncia constitui uma segunda dimensé&o a ser considerada na avaliacédo e
Marinho e Facanha (2001) a definem da seguinte maneira: “a eficiéncia remete a
avaliacé@o de relagdes de custo e beneficio, e ha notdérias complexidades a respeito
que devem ser levadas em conta”. Para os referidos autores, as organizagdes so
seriam eficientes caso demonstrassem que antes teriam sido efetivas. Entendem
eles que, de outra forma, recursos escassos poderiam ser alocados a resultados
passiveis de serem aprimorados. Em um entendimento ligeiramente diferente, em
Kreps (1990) e Milgrom e Roberts (1992), a eficiéncia equivale a efetividade
organizacional, pois ambas seriam dimensdes organizacionais amplas e a eficiéncia
somente seria alcancada caso as organizacfes, no caso as politica sociais,
estivessem sendo efetivas e suas regras de conduta dotadas de reputacdo e

confiabilidade.

Prosseguindo em sua analise, Marinho e Facanha, apresentam sua concepcao
de critério de avaliacdo ex-post (eficacia) da politica social. A avaliacdo da eficacia
verifica se os investimentos mobilizados na politica social produziram os efeitos
desejados. E importante, reconhecer que a efetividade e a eficiéncia (efetividade
organizacional) das politicas sociais sdo ingredientes indispensaveis para sua
eficacia, inclusive para fins de conhecimento dos resultados pretendidos. Em outras
palavras, a politica sO seria eficaz caso antes tenha sido efetiva e eficiente e se os
objetivos pretendidos também tenham sido estruturados pela conducéo de objetivos
efetivos da politica social. (MARINHO e FACANHA, 2001)

De uma forma geral, nos cabe salientar que os critérios de eficiéncia e de
efichcia, apesar da complexidade, por definicdo, sdo mensuraveis a partir de
objetivos preestabelecidos e pelo confronto de elementos relativamente
controlaveis. Isto nos leva a concordar com Marinho e Facanha (2001), quando
sugerem haver dependéncia entre os critérios avaliativos e enfatizamos a
preponderancia do critério da efetividade em relagdo aos demais, pois somente sera
valido avaliar a eficiéncia e a eficacia de politicas sociais se estas tiverem sido antes
efetivas, ou seja “quando seus critérios decisorios e suas realizagbes apontarem
para a permanéncia, estruturarem objetivos verdadeiros e construirem regras de
conduta confiaveis e dotadas de credibilidade para quem integra a organizacéo e
para seu ambiente de atuagéo”. (MARINHO e FACANHA, 2001)
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Percebemos portanto que o critério de efetividade € determinante dos demais
critérios, porém, a analise das “definigdes” do que sao “objetivos verdadeiros”,
“‘interesses verdadeiros” e, com isso, “efetividade verdadeira” remete a uma
discussdo predominantemente politica da avaliacdo, que nos permite concluir que
ndo ha uma verdadeira e Unica efetividade, se considerarmos as mdultiplas
determinacdes que integram o processo de definicdo das politicas sociais no terreno
da luta de classes(BEHRING, 2000, p. 35).

3.3.3 A Reforma Gerencial e os Critérios Avaliativos

De acordo com Bresser-Pereira (2010; p.112), a necessidade de maior
eficiéncia, ou diminuicdo dos custos, na oferta de servigos publicos de “consumo
coletivo”, em meados dos anos 1980, teria motivado o inicio de uma transi¢do da
administracao burocratica para a gerencial. Supde ele que até entdo teria havido
um aumento consideravel do tamanho da despesa publica e que isto comprovaria
gue a administracdo burocratica, mesmo tendo assegurado a efetividade de suas
acles, ndo estaria conseguindo ser eficiente. A reforma do aparelho do Estado
moderno se inspira nas estratégias de gestdo das empresas privadas, trazidas pela
Nova Gestéo Publica — New Public Management (NPM) que tem, conforme Bresser-
Pereira, a pretensdo de tornar os administradores publicos mais auténomos e

responsaveis e descentralizar as agéncias executoras dos servi¢os sociais.

Para sermos um pouco mais precisos, Bresser-Pereira (2010, p. 114) supfe
gue, em face da escassez de recursos, o Estado necessitaria tornar as politicas
sociais substancialmente mais eficientes para viabilizar o ajuste fiscal. Sugere que
para assegurar a prestacdo de servigos gratuitos e iguais para todos seria preciso
oferecé-los de forma néo apenas efetiva, mas também eficiente. Em sua opinido, os
altos custos dos servicos decorreriam do fato destes serem realizados diretamente
por servidores publicos estatutérios, ndo submetidos aos critérios de mercado, o
gue segundo ele ameacaria a legitimidade das politicas sociais.

Assim, supBe que para garantir os direitos sociais seria necessario mudar a
forma de atuacdo do poder publico. As politicas sociais, entendidas por ele como
atividades néo exclusivas de Estado deveriam, para serem mais eficientes, passar a
ser ofertadas ou providas por organizagcdes quase estatais, denominadas a partir dai

organizacgoes sociais. Ao Estado caberia deixar de atuar como executor direto das
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politicas sociais e passar a atuar como regulador, transferindo os recursos para tais

organizacdes e controla-las por contratos de gestao.

Conforme lamamoto (2001), houve com o Plano Diretor da Reforma do Estado
uma invasao da racionalidade de mercado na economia, na politica e nas formas de
sociabilidade, na medida em que uma “mentalidade utilitarista” passou a afetar,
além da economia e da politica, as formas de sociabilidade. Verifica-se aqui que a
racionalidade de mercado, baseada na competitividade e rentabilidade, passa a
referenciar a andlise da vida em sociedade. Debilitam-se as redes de sociabilidade
e as subordinam as leis mercantis, estimulando atitudes e condutas centradas no
individuo isolado, considerado “livre” para assumir riscos, tomar decisbes e ter
responsabilidade por seus atos em uma sociedade de desiguais. E neste quadro
gue se mostra pertinente analisar como a questdo social ou suas expressdes se
metamorfoseiam, uma vez que evidenciam hoje a imensa fratura entre o
desenvolvimento das forcas produtivas e as relacbes sociais que o0 sustentam.
(IAMAMOTO, 2001, p. 21)

Como bem ressalta Chaui (2012), social e economicamente, nossa sociedade
se polariza entre a caréncia absoluta das camadas populares e o privilégio absoluto
das camadas dominantes e dirigentes. Existem privilégios que, por definicdo, ndo
sdo generaliziveis e nem universalizaveis. H4A também caréncias particulares ou
especificas que também se exprimem em demandas particulares ou especificas e
gue, por conseguinte, também ndo sdo generalizaveis nem universalizaveis.
Avancando nessa reflexdo, podemos pensar que a propria polarizacdo econdémico-

social entre caréncias e privilégios ergue-se como obstaculo a instituicdo de
direitos, dificultando a consolidacdo da democracia.

Percebemos que as concepcbes de desempenho de efetividade e de
eficiéncia, feito por Bresser-Pereira, carecem de reflexdo tedrica para verificar sua

adequacao a realidade.

14 / N . . N st . ~ . . ~ .
Conforme Chaui (2012), “gracas a ideia e a pratica da criacdo de direitos, a democracia ndo define a
liberdade apenas pela auséncia de obstaculos externos a agao, mas a define pela autonomia, isto é, pela

capacidade dos sujeitos sociais e politicos darem a si mesmos suas proprias normas e regras de a¢do.”
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3.4 Dilemas da Avaliacdo Orcamentaria de Politicas Sociais

Abordamos as politicas sociais, neste trabalho, tendo por referéncia relacdes
sociais concretas, que traduzem parte das respostas que o Estado oferece as
expressdes da questdo social, situadas no confronto de interesses de grupos e
classes sociais. De acordo com Yazbek (2008, p.73), ao colocar a questao social
como referéncia para o desenvolvimento das politicas sociais, leva-se em

consideracao a disputa pela riqueza socialmente construida na sociedade.

3.4.1 Politicas Sociais como Sistemas Complexos

Podemos dizer, portanto, que as politica sociais, enquanto modalidade de
intervencdo do Estado, respondem a interesses diversos, ou seja, expressam
relacbes, conflitos e contradicbes que resultam da desigualdade estrutural do
capitalismo. Interesses que ndo Sd0 neutros ou igualitarios e que reproduzem
desigual e contraditoriamente relacdes sociais, na medida em que o Estado nédo
pode ser autonomizado em relacdo a sociedade e as politicas sociais constituem
intervencdes condicionadas pelo contexto histérico em que emergem. Percebe-se
entdo a existéncia de relacdes de forca que se operam no Estado, enquanto arena
de conflitos na sociedade capitalista. Este, por sua vez, é perpassado por
contradicbes que se objetivam em instituicbes e em particular nas politicas sociais,
gue apoiam e organizam a reproducéo das relacdes sociais e assumem o papel de
regulador e fiador dessas relacdes. A forma de organizacdo desse Estado e suas
caracteristicas tém pois um papel determinante na emergéncia e expansado da
provisédo estatal face aos interesses dos membros de uma sociedade. (YAZBEK,
2008, p.73)

Retomando nossa discussdo sobre a adequacdo da concepcdo de politicas
sociais como “organizacdes complexas”, na qual se baseia o Modelo de Referéncia
de Marinho e Facanha (2001), observamos que 0s pressupostos de multiplicidade
de objetivos, da descentralizacdo administrativa e de execucéao e de problemas de
coordenacdo ai descritos podem explicitar os conflitos e contradigcbes que resultam
da desigualdade estrutural do capitalismo. Reconhecemos que a ambiguidade de
objetivos e a existéncia de problemas de coordenacdo intergovernamental, de
limitagdo de recursos e escassez de informagdes constituem fatores instrumentais

gue podem ser considerados como parametros para avaliacbes de eficiéncia e
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eficacia. Assim como, as regras de conduta, que servem de parametro para avaliar
a efetividade das politicas sociais, podem expressar as contradicbes que se
objetivam nas instituicbes que apoiam e organizam a reproducdo das relagbes
sociais, quando estas assumem o papel de regulador e fiador dessas relagdes. Por
iss0, nos parece aplicavel o emprego do conceito de efetividade como um elemento
“supremo” e integrador dos demais critérios avaliativos, mesmo que a analise das
“definicbes” do que séo “objetivos verdadeiros”, “interesses verdadeiros” e, com

isso, “efetividade verdadeira” caregam de discussdes complementares.

Contudo, nos cabe esclarecer que a representacao das politicas sociais como
jogos entre agentes onde 0s papéis sejam negociados, com graus de adesao
varidveis e distribuicdo de recursos como objeto de barganha, como descrito no
Modelo de Referéncia de Marinho e Facanha (2001), ndo evidenciam as relacgdes,
conflitos e contradi¢cdes que resultam da desigualdade estrutural do capitalismo e os

impedimentos a liberdade de negociar.

3.4.2 A Democracia Enquanto Ambiente Politico-Institucional

Nos termos de Braga (1995), a crise experimentada pelo capital e pelos
modelos conhecidos de Welfare State, bem como suas respostas restauradoras,
das quais o novo padrdao de acumulacdo e um novo regime de regulacdo séo
expressdo, tém acarretado profundas mudancas na organizacdo da producédo
material e nas modalidades de gestdo e consumo da forca de trabalho,
conformando sociabilidades, formas de organizacdo e representacao de interesses
na direcdo da fragmentacdo e da despolitizacdo. Uma das dimensdes desse
rearranjo global do capitalismo € uma ofensiva ideoldgica direcionada para subsumir
a politica e a democracia a légica do mercado, para o qual sdo transferidas as
tarefas de ordenamento de todas as esferas da vida social. (DURIGUETTO, 2007,
p.1)

A democracia tem sido defendida com base na ideia de que ela atinge um ou
mais valores ou bens fundamentais, tais como: igualdade, liberdade, auto
desenvolvimento moral, interesse comum, interesses privados, utilidade social,
satisfacdo de necessidades, e ainda decisbes eficientes. (HELD, 1987)
Consequentemente, dependendo da concepcdo de democracia adotada distintos

serdo os fundamentos da andlise dos critérios de avaliagdo de politicas sociais.
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Por um lado, verificamos que ha concepcbes de democracia fortemente
influenciadas pelo pensamento liberal. Pensamento este que, como ressalta
Duriguetto (2007, p.1), defende um regime politico que limite o poder politico em
favor de liberdade e direitos individuais, sobretudo o direito de propriedade.
Macpherson (1978), por exemplo, nos lembra que foi o direito de propriedade e a
posse da propriedade que condicionaram o conteudo dos regimes politicos liberais
até inicios do século XX. Por outro lado, observamos que ha ainda uma concepgao
ampliada, na qual a democracia corresponde a um ordenamento societario que

consolida a socializacdo do poder politico e da riqueza socialmente produzida.

Para compreender as diferentes perspectivas de democracia e sistematizar os
diferentes autores e concepgdes, que as envolvem na sociedade contemporanea,
analisamos trés tipos de democracia: a liberal, ou representativa; a direta, ou
participativa; e a democracia substantiva. Ao confrontar estas trés diferentes
concepcdes de democracia, esperamos assim ser possivel obter referéncias validas

para o estudo que fazemos sobre os critérios avaliativos de politicas sociais.

3.4.2.1 Democracia liberal ou representativa

Max Weber e Joseph Schumpeter, dentre outros, destacam-se como 0S
exemplos mais significativos no debate sobre a democracia liberal ou
representativa. Held (1987) salienta que Weber e Schumpeter partiihavam de uma
concepcao de vida politica na qual haveria pouco espaco para a participacao
democratica e o desenvolvimento coletivo, e onde qualquer espaco existente estava

sujeito a ameaca de constante eroséo por parte de poderosas for¢as sociais.

No pensamento de Weber, a crescente racionalizacdo da producao capitalista
e sua orientacdo para a eficiéncia transformaram a democracia em uma forma de
concentracdo do poder nas maos de um corpo especializado de funcionarios e que,
por esta razao, seria valido afirmar que “a participacao politica, como o ato do voto,
nao produz consciéncia politica ou conduz as massas ao poder, mas revela apenas
a identificagdo das massas com o carisma pessoal de um lider politico”. (WEBER,
1968)

7

Para Schumpeter (1984), a democracia € um mecanismo estritamente
procedimental que se limita a disputa entre diferentes elites renovaveis

periodicamente por meio das elei¢cdes. A pratica democréatica € um método adotado
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pelo povo para escolher, dentre as elites, aquele grupo de representantes que lhe
pareca 0 mais capacitado para governar, ou seja, as elites bem preparadas moral e
intelectualmente, com experiéncias e com uma vocagao predestinada para a
politica. O sistema eleitoral tem a funcdo de formar o governo a partir do voto
popular, ja que o método eleitoral é “praticamente o unico disponivel a comunidades
de qualquer tamanho” para que se decida quem sera a pessoa na lideranca.
Democracia “significa apenas que o povo tem a oportunidade de aceitar ou recusar
as pessoas designadas para governa-lo”. A democracia para Schumpeter € um:
“(...) acordo institucional para se chegar a decis6es
politicas em que os individuos adquirem o poder de
decisédo através de uma luta competitiva pelos
votos da populacdo” (SCHUMPETER, 1984, p.
336).
Nesta perspectiva liberal de democracia, Anthony Downs supde que exista de
uma racionalidade econdmica na democracia que condiciona as acdées de um

governo.

‘(...) a acdo que é eficientemente planejada para
alcancar os fins econdbmicos ou politicos
conscientemente selecionados do ator”, seja ele o
governo, ou os cidaddos de uma democracia
(DOWNS, 1999).

Para Downs, 0 governo persegue seus objetivos através de uma estrutura
politica democratica “que permite a existéncia de partidos de oposicdo, uma

atmosfera de graus variaveis de incerteza e um eleitorado.” (DOWNS, 1999)

Robert Dahl (1988), que também tratou da democracia essencialmente como
forma de governo, defende que a teoria democratica deveria se preocupar com 0S
processos através dos quais os cidadaos exercem relativo grau de controle sobre
seus lideres. Essa possibilidade fica clara em seu conceito de democracia,

entendida como:

“(...) um sistema politico em que a oportunidade de
participar das decisbes € compartilhada
amplamente por todos os cidaddos adultos.”
(DAHL, 1988)

Para Dahl (1988), a politica democratica esta apoiada em “um consenso sobre

valores que estipula os parametros da vida politica”. Tal consenso estabelece as
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regras de procedimentos e delimitam as opc¢des politicas e condicionam a
legitimidade da atividade politica. Nesse sentido, pode-se afirmar que ao se
movimentar no campo do elitismo democrético, Dahl desconsidera a concepcao de
democracia como teoria que vincula meios e fins e privilegia seu carater

procedimental.

Conforme Duriguetto (2007), na definicho de democracia liberal, a lei
estabelece regras para proteger amplamente “a vida, a liberdade e o Estado.” E um
modelo de democracia limitado ao voto, que exclui formas mais ativas de
participacdo. Por esta razdo, ndo adotamos a definicdo de democracia liberal como

parametro avaliativo.

3.4.2.2 Democracia direta ou participativa

Em oposicdo ao modelo liberal, muitos autores dispostos a pensar numa nova
forma de controle democratico e sobre qual deve ser a esfera de tomada de
decisbes contribuiram para a reformulacdo das concepcbes de democracia.
Destacam-se como pensadores da perspectiva participativa ou direta de democracia
0S seguintes tedricos: Jean-Jacques Rousseau (2002), Crawford B. Macpherson
(1978) e Carole Pateman (1992).

Rousseau forneceu os alicerces da teoria da democracia participativa e pode
ser considerado um grande tedrico da participacdo, ocupando lugar de destaque por
seus estudos sobre democracia como participagcdo direta do cidaddo. Na
concepcao de democracia de Rousseau (2002) todos devem participar na formacao
do poder. A principal desigualdade deriva da propriedade privada e da divisdo do
trabalho, ndo havendo democracia efetiva onde exista excessiva desigualdade
material entre os cidaddos. O fundamento da ordem e da legitimidade sociopolitica
de Rousseau repousa na noc¢édo de vontade geral, entendida como a traducédo do
gue had de comum nas vontades individuais, ou seja, o substrato coletivo das
consciéncias, e ndo a simples concordancia das vontades particulares, o que da
suporte a vontade geral € o interesse comum, a partir do qual a sociedade deve ser
governada. (DURIGUETTO, 2007)

Para Macpherson (1978), a democracia participativa se fundamenta num
pressuposto de apatia politica da maioria, ndo casual, produzida pelo proprio

sistema politico em razdo desigualdade social vigente. Macpherson propde que se
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faca uma estruturacdo governamental a partir de unidades de bairro até ascender a
um Orgao nacional. A transformacdo proposta se baseia em um sistema que
combine partidos competitivos com organizacdes de democracia direta. Para
Macpherson (1978), a liberdade e o desenvolvimento individual sé podem alcancar-
se plenamente com a participacao direta e continua dos cidadaos na regulacao da

sociedade e do Estado.

Segundo Pateman, a teoria da democracia participativa € construida em torno
da afirmacao de que a existéncia de instituicdes representativas a nivel nacional ndao
seria suficiente para haver democracia, pois a participacdo do maior numero
possivel de pessoas precisaria ocorrer em todos 0sS niveis para que se propicie 0

desenvolvimento das qualidades psicoldgicas, portanto:

“...) para que exista uma forma de governo
democratica é necessaria a existéncia de uma
sociedade participativa, isto €, uma sociedade onde
todos o0s sistemas politicos tenham sido
democratizados e onde a socializacdo por meio da
participacdo pode ocorrer em todas as areas.”
(PATEMAN, 1992, p.61).

Contudo, podemos dizer que, na medida em que se faz necessario articula-la
com as formas de democracia representativa, a democracia direta incorpora a
concepgao de “regras estabelecidas” para determinar quem esta autorizado a tomar
as decisfes coletivas e com quais procedimentos, mesmo que este processo esteja
condicionado a participacdo do maior numero possivel de membros do grupo, ou
seja, mesmo que esteja subordinado a regra fundamental da democracia, que é a
regra da maioria, a regra das decisfes aprovadas ao menos pela maioria daqueles
a quem compete tomar a decisdo. Entdo, uma vez que pode ser entendida como
‘regras do jogo”, a concepcao de democracia participativa tem entre as principais
caracteristicas o atributo representativo, ou seja, supfe ainda que o cidadao
comum, por ndo ter capacidade ou interesse politico, ou mesmo por ndo possuir
condi¢cdes e tempo suficientes para a vida publica, elege os seus mandatérios a

guem incumbe a tomada de decisdes em seu lugar.

Conforme Duriguetto (2011, p.295), no pensamento liberal as esferas do
Estado e do mercado sdo concebidas como autbnomas e as atividades econdmicas

sdo vistas como “naturais”, frutos da acado de individuos livres no mercado. A



66

democracia liberal s6 € compativel com ordenamentos politicos democraticos
formais e restritos. O Estado, segundo o pressuposto liberal, tem dinamica propria e
autbnoma, e 0s processos politicos-institucionais que ocorrem em seu interior sao
conceituados por uma o6tica da “democracia formal”, como “regras do jogo”, como
esfera exclusivamente publica, portanto, “deseconomizados”. Nessa condigédo, o
Estado é ideologicamente concebido como guardido dos interesses sociais, sendo a
nogao de “publico” a sua caracteristica fundante e, em contraposicao, tudo que a ele
se exterioriza; ou seja, 0 ndo-estatal (mercado e sociedade civil) dominado pela
l6gica do “privado”. Publico e privado séo tidos, assim, como esferas autbnomas.
De acordo com Moore:

‘Os elementos-chave na ordem da sociedade

liberal e burguesa sédo o direito de votar, a
representacdo numa legislatura que faz as leis e,

portanto, € mais do que uma chancela para o
executivo, um sistema de leis objetivo que, pelo
menos em teoria, ndo confere privilégios especiais
em virtude do nascimento ou de uma situacéo
herdada, seguranca para o0s direitos de
propriedade e eliminacdo das barreiras herdadas
do passado no seu uso, tolerancia religiosa,
liberdade de palavra e direito a reunifes pacificas.
Mesmo que, na pratica, falhem, s8o estes os
marcos reconhecidos de uma sociedade liberal
moderna” (MOORE, 1967, p.67).

A condicado para haver democracia no modo de producdo capitalista € sua
reducdo de forma global das rela¢cBes sociais a de sistema politico de governo. Isso
acontece no momento em que o0 conceito de igualdade fica subordinado ao de
seguranca para o contrato no mercado de compra e venda da forca de trabalho e o
de liberdade ao de liberdade de opinido e de voto. Esta € a forma representativa do
poder que legitima o Estado, mesmo separando-o0 da sociedade e sua apropriacao
pela classe dominante. Para Marx & Engels. (1981), o modelo de Estado liberal,
mesmo ao afirmar o elemento democratico como uma de suas bases estruturais,
nao proporciona formas de participacédo politica pelos diferentes atores sociais tal
como proclamavam os seus discursos. Nesse sentido, Marilena Chaui adverte que:

“a democracia liberal ndo €, pois, a democracia,
nem a ndo-democracia, mas o trabalho histérico de

uma sociedade de classes na qual a separacao
entre relacbes de producgbes e relacdes politicas
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permite a uma formagdo social, que Aristételes
tranquilamente  classificaria de  oligarquica-
plutocratica, apresentar-se perante si mesma como
politicamente democratica” (CHAUI, 206, p.212)

Chegamos entdo a seguinte indagacéo: as concepcdes formais da democracia
liberal e participativa tém como fornecer um parametro amplo o suficiente para
referenciar a escolha de critérios avaliativos de politicas sociais? Analisemos a
concepcao democratica marxista e suas articulagbes com as concepcgbes de

emancipacao politica e de emancipacdo humana.

3.4.2.3 Democracia na Tradicao Marxista

Conforme Coutinho (1979), a democracia na tradicdo marxista é uma
democracia pluralista de massas, organizada com o propdsito de estabelecer a
hegemonia do conjunto dos trabalhadores representados através da pluralidade dos
seus organismos (partidos, sindicatos, comités de empresa, comunidades de base,
etc.). A pluralidade de sujeitos politicos, a autonomia dos movimentos do massa (da
sociedade civil) em relagcédo ao Estado, a liberdade de organizacgéo, a legitimacéo da
hegemonia através da obtencdo do consenso majoritario: todas essas conquistas

democraticas, portanto, continuam a ter pleno valor numa sociedade socialista.

Se referindo a Lukéacs, Coutinho (1979) chama a aten¢do de que a democracia
deve ser entendida ndo como algo estatico, mas como um processo. Por isso, é
sempre mais adequado falar em “democratizagdo”. Souza Filho e Duriguetto (2012)
entendem que, de forma geral, o processo de democratizacdo da sociedade se
efetiva a partir de processos de lutas sociais oriundos da dinamica propria da
sociedade civil, impactando, por um lado, a dinamica das relagbes sociais e, por

outro, o objetivo e a forma de intervencédo estatal na sociedade.

Na tradicdo marxista se faz ainda uma clara diferenciacdo de dois niveis da
democracia: a democracia formal-institucional (ou democracia método) e a
democracia substantiva (ou democracia condi¢éo social):

‘A democracia formal remete ao conjunto de
mecanismos  institucionais que permitem a
liberdade e os direitos civis, politicos e sociais:
direitos de ir-e-vir; de organizacdo e greve; de
desobediéncia civil; de livre expressao; o sufragio
universal e o direito a ser eleito em representacao
dos seus pares; os direitos trabalhistas, que
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regulam/limitam a exploracéo e a desigual relacao
entre capital e trabalho; os servicos e as politicas
sociais (universais, constitutivas de direito de
cidadania).

(..)

A democracia substantiva amplia, para além de
instituicbes formais, a democracia, visando um
ordenamento  societario que consolida a
socializacdo do poder politico e da riqueza
socialmente produzida. Aqui, o fim € o de uma
sociedade sem exploragcdo nem opressdo, sem
alienacdo, uma sociedade de livres produtores
associados, na qual o trabalho n&o se submeta ao
controle do capital.” (SOUZA FILHO e
DURIGUETTO, 2012, p.213)

Podemos estabelecer uma relacéo entre esses dois momentos da democracia

com a concepcdo de emancipacdo politica e de emancipacdo humana. A

emancipacao politica remete ao conjunto de direitos politicos e sociais que

garantem a liberdade e a igualdade perante as leis, condizendo assim com o

conceito de cidadania marshalliana. Ja a emancipacdo humana remete a exigéncia

de eliminacdo de toda forma de desigualdade, dominacdo e exploracdo e
corresponde a culminacdo da democracia substantiva. Como bem ressaltam:

“a emancipagao politica, enquanto processo de

realizacdo de direitos (civis, politicos e sociais) no

ambito da sociedade burguesa, “de fato representa

um grande progresso; ndo chega a ser a forma

definitiva da emancipacdo humana em geral, mas

constitui a forma definitva da emancipacao

humana dentro da ordem mundial vigente até aqui”
(MARX, 2010, p. 41). Na formulacdo marxiana, a

7z

emancipacao politica é a emancipacdo humana
possivel dentro da ordem do capital. (SOUZA
FILHO e DURIGUETTO, 2012, p. 206)

Apesar da abordagem Marxista reconhecer que a emancipag¢do politica
incorpore as importantes conquistas relativas ao progresso dos direitos e igualdades
humanos, também reconhece que esta forma de emancipacao realiza-se no interior
de uma ordem social que submete-se a manutencédo de um sistema estruturalmente
desigual. Em sintese, pela abordagem Marxista, a emancipacdo humana, ou

democracia substantiva, pressupfe a confirmacdo da emancipacdo politica, ou
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democracia-formal, e ndo ha oposicdo entre elas, embora ndo exista identidade
entre ambas. (MONTANO e DURIGUETTO; 2010; p. 130-132)

Por fim, nos parece que, para ultrapassar a compreensao da avaliagdo como
mera verificacdo instrumental da execugcdo de politicas sociais, a concepcdo de
emancipacao politica marxista pode servir de referéncia para elaboracéo de critérios
avaliativos, uma vez que reconhece a politica social como expressédo de um espaco
societal objeto de intervencéo, cuja tenséo criada na ordem estabelecida pode servir
de mediacdo para viabilizacdo a construgdo da emancipacdo humana. Neste
sentido, conforme Souza Filho e Duriguetto (2012, p.207), ha dois pontos de vista a
serem considerados. Do ponto de vista subjetivo (LUKACS, 2008, p. 117), a andlise
das experiéncias de participacéo e das articulagdes nos processos de mobilizacdo e
organizacdo das classes subalternas no espaco societal objeto da intervencéo
democratica formal indica potencialidades para a construcdo de dinamicas sociais
que podem vir a contribuir com o desenvolvimento de ‘habitos’ fundamentais para o
processo de democratizacdo e potencializar acbes coletivas voltadas para a
ampliacdo do atendimento dos interesses das classes subalternas. Do ponto de
vista objetivo (SOUZA FILHO e DURIGUETTO, 2012), a partir da critica da
economia politica, é possivel analisar o fundo publico enquanto determinacdo
central a ser considerada na avaliagdo de politicas sociais e quanto a sua
capacidade de servir como instrumento de materializagcdo de direitos sociais na

dindmica da producéo e reproducéo do capitalismo.

3.4.3 Efetividade de Politicas Sociais

Ao incorporarmos a questdo da emancipacdo humana em nossa busca por um
critério “supremo” de efetividade de politicas sociais, incorremos numa perspectiva
de totalidade de analise da sociedade. Conforme Paro, devemos adotar “como
guestao fundamental a busca de objetivos que atendam aos interesses de toda a
sociedade e n&o de grupos privilegiados dentro dela” (PARO, 2000, p.18). Contudo,
por uma perspectiva marxista, podemos dizer que a politica social constitui um
espaco contraditorio de influéncias e interesses politicos e econémicos. O que, por
conseguinte, nos leva a concluir que ha na sociedade pelo menos duas estratégias

gue se opde: a acumulacao e a distribuicao.
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Analisando as possibilidades da politica publica diante da gestdo do fundo
publico, temos, de um lado, os interesses da classe burguesa de preservacédo do
modo de apropriacao privada do produto social. Do outro lado, em contraposicéo,
temos os interesses da classe trabalhadora de emancipacdo humana, que remete a
exigéncia de eliminacdo de toda forma de desigualdade, dominacdo e exploracao,
correspondendo a culminacdo da democracia substantiva. Obviamente, a primeira
estratégia corresponde a racionalidade de mercado, baseada na competitividade e
rentabilidade. E, a segunda estratégia corresponde a uma busca radical do critério
de redistribuicdo, que se daria na medida em que as politicas sociais conseguissem
mitigar os efeitos do capitalismo e o transformassem passo a passo, conduzindo a

uma completa reestruturacdo da sociedade.

Logo, como as estratégias enunciadas se contrapdem, a “escolha” de uma
delas como critério “supremo” para a avaliagado de politicas sociais ndo podera se
dar com “neutralidade”. E, indo além desta andlise, também sera admissivel que se
defina um critério “supremo” de avaliagdo das politicas sociais aquele que seja
condizente com os interesses da classe subalterna, qual seja: a radicalizagédo da
redistribuicdo como critério de “supremo” de avaliagao, de justi¢ca social, porque as

classes subalternas sdo a maioria da populacao.

Porém, se adotarmos o critério de redistribuicdo na avaliacdo, h4, ao menos,
duas razdes de mostrar que politicas sociais ndo se tornardo efetivas em termos
absolutos, se mantidas as condi¢cbes vigentes do modo de producdo capitalista,
quais sejam: a impossibilidade de superacdo da “questdo social’ e a disputa entre
interesses privados no fundo publico. Conforme Pastorini (2004, 114), a “questao
social” continua a “ser uma expressao concreta das contradigcbes e antagonismos
presentes nas relagbes entre classes, e entre estas e o Estado”. Entdo, por
analogia, podemos concluir que a questdo social liga-se as multiplas sequelas
“‘incontornaveis da ordem do capital” (PASTORINI, 2004) fundamentada na lei geral
de acumulacdo. Nos cabe ressaltar que em resposta as atuais expressfdes da
guestdo social encontram-se as politicas governamentais, que muitas vezes
favorecem o grande capital financeiro e produtivo — das instituicbes e mercados
financeiros e empresas multinacionais. Por conseguinte, mantemos latente nossa
preocupacao em identificar como as politicas sociais deveriam ser implementadas

pelo Estado como protecdo, uma vez que, em nossa andlise, a sociedade, quando
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comandada pelo projeto neoliberal, estaria se tornando, cada vez mais, numa
sociedade de individuos, atravessada pela desagregacdo dos principios de
solidariedade e pela crescente desresponsabilizacdo do Estado da sua funcéo de

protecdo dos direitos sociais.

Por outro lado, com base em Oliveira (1998), percebe-se que uma vez que a
forma social de lucro ndo é suficiente para financiar a continuidade do processo de
expansédo do produto social, a sociedade se vé obrigada a ter que estruturalmente
recorrer ao fundo publico para buscar atender a tal propdsito. Entdo, pela analise
das tensdes provocadas pelas desigualdades sociais no acesso ao fundo publico,
explicita-se a fragilidade, ou incapacidade em termos absolutos, das politicas
sociais, mantido o modo de producao capitalista, serem “efetivas”, pois para que isto
ocorra todos teriam de ter “a capacidade de se apropriar dos bens socialmente
criados, de se atualizarem todas as potencialidades de realizacdo humana abertas

pela vida social em cada contexto histérico determinado” (COUTINHO, 1997, p.146).

Como salienta Werneck Vianna (1991, p.141), o questionamento da
redistributividade do Welfare State se toma cada vez mais crucial sob dois pontos

de vista. °

I.  Em primeiro lugar, cresce a necessidade de repensar o papel que o
sistema de protecéo exerce, de fato, sobre a tensdo entre desigualdades
sociais e cidadania recolocada pelo debate em tomo da crise e dos
limites do Welfare State.

.  Em segundo, no ambito das urgéncias que avassalam o Terceiro
Mundo, em particular a América Latina, € preciso elucidar o alcance das
politicas sociais enquanto promotoras de justica social. De ambos o0s
pontos de vista, a indagacdo que volta a se colocar € se os sistemas
exitosos de Welfare forjam o cidaddo a revelia do mercado ou, ao
contrario, se o0 cidaddo, capacitado dentro (e fora também,
evidentemente) do mercado conquista o direito a viver sob um Estado

de Bem-Estar.

Longe de exigir que se decifre o dilema ovo-galinha, essa velha pergunta traz

novas inquietagcdes acerca das condi¢des e fronteiras da mutua influéncia de cada
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um dos termos da equacao. Além disso, aguca as incertezas sobre a efetividade de

politicas concretas.

Podemos perceber que, apesar de sua impossibilidade de verificagdo em
termos absolutos, para os propésitos do presente trabalho, o conceito de efetividade
apresentado por Marinho e Facanha (2001) ainda se mostra valido na medida em
gue possibilita a integracdo das demais dimensfes avaliativas, formando um

conjunto, subordinado a uma mesma “raz&o orientadora”, vejamos:

As politicas sociais sdo consideradas “efetivas”
guando seus critérios decisoérios e suas realizacdes
apontam para a permanéncia, estruturam objetivos
verdadeiros e constroem regras de conduta
confiaveis e dotadas de credibilidade para quem
integra a organizagdo e para seu ambiente de
atuacdo. (MARINHO e FACANHA, 2001)

Sendo assim, admitimos que as politicas sociais podem servir de espaco de
mediacdo na defesa dos interesses dos trabalhadores e, por conseguinte, que a
efetividade possa ocorrer de forma parcial. Além do mais, como o presente
estudo adota uma perspectiva marxista de democracia, consideramos que as
politicas sociais serdo mais ou menos efetivas na medida em que os objetivos
pretendidos apontarem  respectivamente para maior ou menor

aprofundamento e expanséao de direitos da classe trabalhadora.

Por fim, queremos dizer que, ha medida em que possibilita na via democrética
introduzir algum controle social sobre o movimento do capital, as politicas sociais
ainda constituem vitéria, embora parcial, da Economia Politica do trabalho, pois
oferecem alguma protecdo aos trabalhadores em face dos efeitos deletérios da
exploracdo capitalista. Portanto, ao nosso ver, durante o processo de escolha dos
critérios para a avaliagcdo orcamentaria de politicas sociais, deve receber especial

atencdo a analise dos objetivos pretendidos, inerente ao critério de efetividade.

Outrossim, se formos analisar o critério de efetividade das politicas sociais no
orgcamento, nos cabe ainda indagar em que medida elas poderiam, enquanto
responsaveis pelo direcionamento de uma parcela dos recursos do fundo publico,
contribuir com a redistribuicdo da riqueza socialmente produzida, considerando a
elevada carga tributaria que incide diretamente sobre os trabalhadores e a forte

disputa de interesses pela destinacdo dos recursos orcamentarios. Justifica-se
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portanto enquadrar o fundo publico, e por conseguinte as politicas sociais, no termo
cunhado por Werneck Vianna de “Robin Hood as avessas”, em razdo de seu papel
concentrador de renda ao invés de redistribuidor, pois, particularmente em nosso
Pais, a desigualdade tem historicamente presidido o processo de desenvolvimento,
onde “0 moderno se constréi por meio do arcaico, recriando nossa heranga histérica
brasileira ao atualizar marcas persistentes e, ao mesmo tempo, transformando-as
no contexto da globalizagdo”. (IAMAMOTO, 2006, p. 37).

3.4.4 A Priorizacao da Eficiéncia

No tocante a analise que fazemos no presente trabalho, entendemos que o
confronto entre as concepcdes de desempenho de efetividade e de eficiéncia, feito
por Bresser-Pereira, merece uma breve reflexdo teorica para verificar sua
propriedade. Vejamos o que diz o autor:

“A administragao burocratica ja se havia revelado
efetiva; tornou-se, entretanto, claro que, na medida
em que a dimenséao dos servicos sociais do Estado
aumentava, a efetividade néo era suficiente. (...) A
ineficiéncia da administracdo publica burocratica
tornava-se uma ameaca para a legitimidade do
Estado Social e, em consequéncia, abria espaco

para o ataque da ideologia neoliberal” (BRESSER-
PEREIRA, 2010, p.114).

Notamos que, quando se refere a efetividade como um critério avaliativo
possivelmente ja superado, revela suprimir de sua analise o reconhecimento da
existéncia de interesses de classe contraditérios, que no nosso entender impede
gue politicas sociais possam ser efetivas em sentido absoluto. Sendo assim, somos
levados a indagar: qual o sentido atribuido por ele ao termo efetividade das politicas
sociais? Supde ele que a efetividade ja teria ocorrido porque todos os distintos
interesses dos membros integrantes da sociedade ja teriam sido atendidos? Estaria
ele negando a existéncia do conflito capital-trabalho no capitalismo? Estes
guestionamentos parecem encontrar alguma explicacdo quando ele afirma que a
Reforma Gerencial independe de ideologia para sua adogao por distintos partidos
politicos, sendo compativel tanto com governos de esquerda como de direita.
Supbe que bastaria ser eficiente para haver legitimidade politica do Estado Social
(BRESSER-PEREIRA, 2010; p. 115).
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Percebe-se ai claramente a presuncdo de neutralidade de sua nocao de
efetividade, pois sugere que uma “eficiente” alocagcéo de recursos legitimaria por si
s6 o Estado Social. Tenta induzir, portanto, ao entendimento de que o critério de
eficiéncia teria supremacia em relagdo ao critério de efetividade, o que para nos
comprova uma clara subversao da relacdo entre os fins e os meios, nitidamente
priorizando a instrumentalizacdo da politica e escamoteando sua finalidade de
favorecer a acumulacdo capitalista, sobretudo, em razdo do critério de eficiéncia,

como nos indica o referido autor, ter de se basear em parametros de mercado.

Como bem observa Simionatto (1997), com a Reforma Gerencial, € assumida a
exigéncia de “complementaridade entre Estado e mercado” e sao invertidas as
premissas do pacto Keynesiano. E fortalecido o papel compensatério das politicas
sociais e delas € retirado seu carater universal, a partir de uma perspectiva focalista.
Os fundamentos dessa matriz de Estado indicam claramente a mercantilizacdo dos
direitos sociais e ndo a sua defesa; indicam uma retracdo do Estado de direito
conseguido com a luta das forgcas democraticas brasileiras; indicam uma
instrumentalizagdo dos direitos por uma “racionalidade econdémica”; indicam um

retrocesso na construcdo democratica e no exercicio da cidadania.

No campo ideoldgico, o entendimento de que as organizacdes estatais
deveriam se comportar como empresas explicita ainda uma perspectiva pessimista
guanto a capacidade do Estado realizar politicas sociais efetivas e coloca em duvida
a legitimidade da propriedade estatal. Consagra-se o paradigma gue tem como
referéncia o “ajuste fiscal”’, que resumidamente tem por finalidade a reducdo dos
gastos publicos, downsizing, corte de programas sociais, extincdo de agéncias
governamentais e reorganizagdes superficiais de estruturas administrativas (FLEM,
2003; REZENDE, 2002), além de mudancas estruturais — nos formatos institucionais
— e 0 desenvolvimento de novos instrumentos de gestdo para o setor publico
(BRASIL, 1995), (PACHECO, 1999).

Esta orientacdo politico-estratégica, ao nosso ver, pode estimular a promocéo
do desmantelamento do Estado e em vez de corrigir os problemas existentes pode
trazer mais dificuldades para se encontrar alternativas que possibilitem enfrentar as

disfuncbes desse Estado de direito inacabado que, como ressalta Matias-Pereira:

“‘Esse Estado de direito, sobre o qual se erigiram
nossas instituicdbes republicanas, federativas e
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democréticas, apresenta enormes imperfeicdes
estruturais, especialmente nos ambitos da Justica,
das instituicbes politicas, da forma e regime de
governo, e em especial no campo social, onde néo
tem sido capaz de reduzir as desigualdades e
promover a inclusdo social...” (MATIAS-PEREIRA;
2008; p. 16)

E neste interim que supomos ser necessario maior aprofundamento na
discussdo sobre os critérios de eficiéncia e efetividade aplicados na avaliacdo
orcamentaria de politicas sociais, considerando a dinamica e contradicdes que
operam na sociedade brasileira. Supomos assim ser possivel contribuir com a critica
dos preceitos tedricos trazidos pelo gerencialismo, a partir de uma perspectiva que
considere a totalidade, as contradi¢cdes e as tensbes em que se inserem as relacoes
sociais. Em sintese, supomos ser justificavel discutir criticamente a destinacdo do
fundo publico nesse contexto, relacionando-a aos preceitos teodricos do
gerencialismo e procurando mostrar como a questdo da avaliacdo se insere no
debate.
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4 A Eficiéncia de Politicas Sociais: uma interlocucéo
critica da avaliacdo orcamentaria

Em nossa andlise, investigamos as politicas sociais inseridas num espaco de
luta politica entre as diferentes forcas da sociedade na busca pela insercéo de seus
interesses, marcado por tensdes entre desigualdades sociais e cidadania. E neste
contexto que buscamos investigar em que medida a avaliacdo orcamentaria pode
contribuir para indicar como deverdo ser mobilizados os recursos para que haja uma

melhor redistribuicdo da produc¢éo social visando a reducao da desigualdade.

Neste capitulo, abordamos a destinacdo dos recursos do fundo publico a partir
da discussado da aplicacdo do critério de eficiéncia na avaliacdo orcamentaria de
politicas sociais numa perspectiva integrada, considerando, como sugerem Marinho
e Facanha (2001), sua subordinacdo ao critério de efetividade como razdo
orientadora. Neste sentido, como ja comentado no capitulo anterior, supomos ser
necessario maior aprofundamento na discussdo sobre os critérios de eficiéncia e
efetividade aplicados na avaliagdo orcamentéaria de politicas sociais, considerando a
dindmica e contradicdes que operam na sociedade brasileira. Supomos assim ser
possivel contribuir com a critica dos preceitos teoricos trazidos pelo gerencialismo, a
partir de uma perspectiva que considere a totalidade, as contradicfes e as tensfes

em que se inserem as relacdes sociais.

Como ja mencionamos, levamos em conta a existéncia de, ao menos, dois
critérios de efetividade em contraposi¢cao. De um lado, temos o critério do mercado,
gue serve de suporte a preservacdao do modo de apropriacdo privada do produto
social, e do outro temos uma radical distribuicdo que se daria na medida em que as
politicas sociais conseguissem mitigar os efeitos do capitalismo e o transformassem
passo a passo, conduzindo a uma completa reestruturacdo da sociedade, que
eliminaria toda forma de desigualdade, dominacéo e exploracdo. a escolha de uma
dentre estas alternativas ndo se d& com neutralidade. Em nosso trabalho,
comparamos as duas e procuramos investigar quais condi¢cdes deveriam ser
observadas para estabelecer um critério de eficiéncia pautado na efetiva
“‘radicalizacao da distribuicdo como critério de supremo de avaliagcdo, de justica

social”, mesmo admitido que, por razdes também ja comentadas, as politicas sociais
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jamais venham a ser consideradas efetivas em termos absolutos, na medida em que

séo instrumentos do modo de producéo capitalista.

Na primeira parte do presente capitulo, apresentamos conceitos e definicdes
de desempenho, produtividade e eficiéncia aplicaveis a avaliacdo de politicas
sociais originadas em dois™® desenvolvimentos tedricos concomitantes, do inicio do
século XX: a Teoria de Sistemas e a Andlise Insumo-Produto (input-output) (LINS e
CALOBA, 2006; p.1). Para dar suporte pratico as nossas analises, exploramos o
uso de métodos matematicos de programacao linear aplicaveis de construgcédo de
fronteiras de eficiéncia a partir de comparacdo de dados observaveis

empiricamente.

Na segunda parte do capitulo, analisamos as implicacdes na alocacdo de
recursos orgcamentarios utilizando métricas de eficiéncia de politicas sociais
pautadas nos preceitos da Reforma Gerencial e discutimos alguns aspectos a
serem observados caso tenhamos a pretensdo de que os critérios de eficiéncia
estejam subordinados ao critério da radical distribuicdo que s6 seria alcancado caso
as politicas sociais consigam mitigar os efeitos'® do capitalismo e o transformem

passo a passo, conduzindo a uma completa reestruturacéo da sociedade.

4.1 Eficiéncia de Politicas Sociais: conceitos e métodos

Em nossa analise, procuramos verificar em que medida métodos e conceitos
relacionados com a avaliagdo de eficiéncia poderiam ser igualmente aplicaveis na
avaliacdo da producdo de bens e na de prestacédo de servigos, independentemente
da atividade ser realizada pelo setor privado ou pelo setor publico. Mais

precisamente, nos interessa verificar como a discussao sobre a aplicacdo de tais

Conforme Lins e Caléba (2006; p.1) tal desenvolvimento tedrico foi Iniciado com a publicagio do teorema
central da Teoria dos Jogos, por John Von Neuman, em 1928. Mais tarde esta teoria veio a ser formulada
através de Programacdo Linear e interpretada a luz da teoria da dualidade, Em 1944, von Neuman publicou
Theory of Games and Economic Behavior. Concomitantemente, em 1936, Leontief desenvolveu sua analise
insumo-produto em seu paper Quantitative input and output Relations in the Economic Systems of the United
States.

'® Nos cabe mais uma vez ressaltar gue mesmo reconhecendo que, enquanto instrumentos do capitalismo, as
politicas sociais ndo venham a conduzir a radical estruturagdo da sociedade, ainda é possivel, e ao nosso ver
desejavel, avaliar em que medida as politicas sociais possam vir a contribuir para a reducdo da desigualdade.
Ou seja, nossa pesquisa se propde a contribuir com a analise do orgamento publico a luz da redugdo da

desigualdade.
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meétodos e conceitos advindos da producao poderiam influenciar a discussao sobre

a obtencao e destinacdo dos recursos orcamentarios a partir das politicas sociais.

De acordo com Coelli (1998), os métodos e conceitos aplicdveis na avaliacdo
de eficiéncia variam conforme: o tipo de medida produzida; o tipo de informacdes
requeridas; aspectos da estrutura tecnoldgica de producdo e o comportamento
econdmico dos tomadores de decisdo. Enquanto alguns requerem apenas
informacgdes sobre as quantidades de inputs e outputs, outros requerem, além disto,
informacgdes sobre precos e a clareza do que se pretende com a avaliagdo, como,
por exemplo, a reducdo dos custos ou a maximizacdo de resultados econdmicos.
(COELLI et ali; 1998, p.1-2)

Como analisamos as condicfes em que a mensuracao de eficiéncia € aplicavel
na avaliacdo de politicas sociais, nos cabe apresentar de forma um pouco mais
precisa, do que até agora fizemos, a distingdo entre conceitos aplicados, tais como:
produtividade; eficiéncia e fronteiras de producao.

Eficiéncia

De acordo com Pena (2008), a eficiéncia ocorre “quando hd uma combinagéo
Otima de inputs (insumos) e métodos necessarios no processo produtivo para gerar
0 maximo de outputs (produtos)”. Podemos reparar, por esta definicdo, que a
eficiéncia representa um critério de avaliacdo quantitativo e comparativo. Por este
motivo, mesmo cientes da validade de inumeras aplicacdbes de métodos
guantitativos na avaliacdo, nos cabe salientar que avaliacGes deste tipo restringem o
gue deve ser levado em consideracdo na avaliacdo, pois dependem de escolhas de
guais aspectos serdo considerados e quais serao ignorados. Além do mais, pela
necessidade de comparacfes quantitativas entre inputs e outputs, a avaliacao
requer a adocdo de padrdes e unidades de medidas, que sirvam de base para
efetuar tais comparacfes. Dai, decorrem inUmeras implicacbes que interferem no
resultado e que, por isto, comprovam a necessidade de uma melhor analise, que

fazemos mais adiante, neste capitulo.

Conforme Belloni (2000), a eficiéncia pode ser analisada sob dois pontos de
vista: a eficiéncia produtiva, ou técnica, e a eficiéncia alocativa. A eficiéncia técnica
diz respeito a composicéao fisica e a habilidade de evitar desperdicios no emprego

dos fatores produtivos ou de aumentar os niveis de producédo sem alterar o nivel de
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emprego dos fatores produtivos. Em qualquer caso, o objetivo é obter ganhos de
produtividade através da eliminacéo das fontes de ineficiéncia. O segundo ponto de
vista corresponde a eficiéncia alocativa e se refere a habilidade de combinar
recursos e resultados em proporgdes 6timas dos precos vigentes. A inexisténcia de
qgualquer tipo de relacédo de precos entre os resultados inviabiliza a avaliacdo da
eficiéncia alocativa. Dai, o interesse em analisar a aplicabilidade do conceito de
eficiéncia técnica, que supostamente seria aplicAvel tanto na avaliacdo do
desempenho de organiza¢des publicas como de organizagfes privadas, apesar de
suas distintas naturezas. (LOVELL e SCHIMIDT, 1993)

Eficiéncia Técnica

Podemos dizer que um método de producéo é tecnicamente eficiente quando
emprega o0 menor nivel de inputs possivel para produzir um nivel dado de producéao,
ou quando obtém o maior nivel de outputs possivel com um dado nivel de inputs.
Para analisarmos a definicdo de eficiéncia técnica, tomemos um exemplo hipotético

({3l

de um processo simples de producdo “P” que utilize um unico input “X” e que
produza um unico output “y”. Na Figura 2, representamos graficamente as
possibilidades de producdo deste processo. A linha F° demarca a fronteira de
producdo, ou seja, a producdo maxima possivel para cada nivel de input de acordo
com a tecnologia existente no periodo. Deste modo, cada unidade avaliada pode

ser representada como um ponto (x, y) entre a linha F’ (inclusive) e o eixo-x.
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Figura 2 — As Possibilidades de Producao do Processo P

y /—F.

Na Figura 2, observamos que o ponto A representa uma unidade tecnicamente
ineficiente, quando comparada com a unidade representada no ponto B, porque
esta ultima consegue produzir mais outputs “y” com o mesmo nivel de inputs “X”.
Como também, a unidade representada no ponto A € tecnicamente ineficiente,
guando comparada com a unidade representada no ponto C, porgue esta Ultima

hy N

consegue produzir a mesma quantidade do output “y” mas com menor nivel de

(13l

inputs “x” que a unidade A.

Dai, percebe-se que as unidades que estiverem representadas na fronteira de
producdo serdo consideradas tecnicamente eficientes e aquelas que estiverem

abaixo da fronteira serdo consideradas tecnicamente ineficientes.
Produtividade

De acordo com a definigdo de produtividade apresentada por Coelli (1998): “a
produtividade é a razao entre a quantidade de outputs produzidos e a quantidade de

inputs utilizados.”
produtividade = outputs / inputs (1)

Por anélise do gréafico, ainda podemos perceber que mesmo sendo
tecnicamente eficientes, algumas unidades ndo serdo necessariamente as mais

produtivas. Vejamos, na Figura 3, como esbocar este conceito:
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Figura 3 — Produtividade, Eficiéncia Técnica e o Ponto “Otimo de Escala”

F.'

Ponto Otimo ﬁiscala

0 X

Podemos reparar, na Figura 3, que a inclinacdo dos raios que passam pela
origem e se estendem até os pontos que representam cada unidade avaliada é
dada por “y / X, ou seja, corresponde a medida de produtividade de cada unidade

avaliada.

Prosseguindo em nossa andlise, verificamos que para deslocar a
representacdo da unidade do ponto A para o ponto B, serd necessario
concomitantemente torna-la mais eficiente e aumentar sua produtividade, pois a
inclinacdo do raio B é maior que a inclinacdo do raio A, pois o ponto B situa-se na
fronteira de produgdo, ou seja, B produz mais output “y” com a mesma quantidade

do input “x” do ponto A.

No entanto, para que a unidade possa ser representada no ponto C, o
respectivo raio devera ser tangente a fronteira de producdo e, com isto, a unidade
representada por este ponto tera produtividade maxima, em relacdo a fronteira de
producdo F’. Esta ultima analise ilustra a possibilidade de obtencdo de economias
de escala. O ponto C é dito assim “Ponto Otimo de Escala”, pois qualquer outro

ponto representado tem menor produtividade que ele.
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Assim, percebemos que mesmo dentre as unidades tecnicamente eficientes ha
possivelmente alguma que se encontra num “Ponto Otimo de Escala”, ou seja, ha
alguma cuja relacdo entre inputs e outputs determina o maior ganho de escala que
gualquer outra possibilidade de produgéo dentre todas as unidades avaliadas. Da
mesma forma, pela analise do grafico da Figura 3, podemos perceber que o raio do
ponto A, de uma unidade tecnicamente ineficiente, intercepta a curva de fronteira de
producdo formando um segmento desta curva abaixo do raio A. Dai, podemos
concluir que qualquer ponto representado neste segmento da fronteira de produgéo,
logo tecnicamente eficiente, tem produtividade inferior a do ponto A. E, portanto,
‘mesmo unidades tecnicamente eficientes podem apresentar menor produtividade

que unidades tecnicamente ineficientes”.

Como podemos notar, a busca por maior produtividade e eficiéncia técnica ndo
necessariamente sao conduzidas pelas mesmas estratégias, pois apenas para uma
mesma escala dos inputs é que o alcance da maior produtividade tem

correspondéncia com o alcance da maxima eficiéncia técnica possivel.

Importa dizer ainda que um aumento de produtividade de um ano para o outro
nao necessariamente sera explicado somente pela melhora de eficiéncia, pois
poderdo ter ocorrido alteracBes técnicas ou economias de escala, ou ainda de

alguma combinacao das trés.
Eficiéncia Alocativa

Como vimos até aqui, em nossa discussao, a eficiéncia técnica envolve apenas
guantidades fisicas e relacdes técnicas. Caso se busque minimizar custos ou
maximizar os ganhos econdmicos, muito frequentemente se recorre a eficiéncia
alocativa, que leva em conta a variedade dos precos dos inputs (ou remuneracao
dos fatores de producdo, como preferimos chamar) e como as distintas
combinacdes destes precos acarretam distintas combinacdes de custos para a
producéo. A eficiéncia alocativa é obtida quando, assegurada a eficiéncia técnica e
se obtém uma combinacao tal de inputs que proporciona um custo conjunto minimo
para a producdo. Dai, decorre que a eficiéncia econdmica depende da conjugacao

da eficiéncia técnica com a eficiéncia alocativa.

Um método produtivo € mais eficiente do ponto de vista econdmico que outro,

guando o primeiro consegue uma quantidade de produto igual ao do segundo com
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menor custo, ou quando com o0 mesmo custo se obtém um nivel de producéo maior.
A eficiéncia econbmica € uma extensédo da eficiéncia técnica, uma vez que envolve,
além dos aspetos fisicos, os monetarios. A producdo para ser economicamente
eficiente requer a méxima eficiéncia técnica. Porém uma organizagdo tecnicamente
eficiente pode ser ineficiente em termos econdmicos, se ela ndo usar a melhor

combinacao dos insumos que minimiza 0s custos.

Por fim, nos cabe ainda mencionar que, mesmo admitindo que
tradicionalmente seja comum medir a produtividade de apenas alguns dos fatores
empregados na producdo, como, por exemplo, a forca trabalho numa fabrica, o
combustivel em usinas de energia ou ainda a terra na agricultura, para analisamos
aspectos aplicaveis na avaliacdo orcamentaria de politicas sociais, consideramos
gue nao seja valido considera-los de forma parcial, pois, a exemplo do que afirma
Coelli et alli (1998), medidas parciais de produtividade podem fornecer uma
indicacdo enganosa da produtividade do processo e das unidades avaliadas como

um todo.

4.1.1 A Eficiéncia Aplicada as Politicas Sociais

Encontramos referéncias originais da aplicacdo do conceito de eficiéncia na
avaliacdo de politicas sociais nos trabalhos de Koopmans(1951) e Debreu (1951).
De acordo com Koopmans (1951), um produtor sera eficiente quando o aumento na
producdo de qualquer dos outputs exigir uma reducdo em pelo menos um outro
output ou um acréscimo no consumo de pelo menos um dos intputs, e, quando a
reducdo do consumo de qualquer intput exigir um acréscimo no consumo de pelo
menos um outro intput ou a reducao na producao de pelo menos um dos outputs.
Debreu (1951), por sua vez, estabeleceu o primeiro indicador de eficiéncia
conhecido: o “coeficiente de utilizacdo de recursos”, orientado para a minimizacéo
do consumo de recursos. Debreu postulou que um produtor € eficiente no consumo
de inputs quando ndo é possivel gerar a mesma quantidade de outputs com um
consumo equiproporcional menor. De modo andlogo, um produtor é eficiente na
producdo de outputs quando nao € possivel, com as mesmas quantidades de
inputs, gerar uma quantidade de outputs equiproporcional maior. Indicadores de

eficiéncia radiais (equiproporcionais) semelhantes ao de Debreu tém a vantagem de
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serem independentes das unidades de medidas das variaveis e, portanto,

independem do conhecimento de precos de mercado.

Farrell (1957) estendeu o trabalho iniciado por Debreu e desenvolveu um
procedimento para calcular o indicador de eficiéncia de Debreu. Em sua analise,
Farrell criou condicbes de mensurar comparativamente a eficiéncia e a
produtividade de unidades avaliadas com mudltiplos inputs e multiplos outputs,
formulando assim uma base conceitual que veio a ser utilizada como referéncia para
determinacao de fronteiras de producédo de forma ndo-paramétrica. Em sua analise
Farrell considerou as duas possibilidades de ajuste: para inputs e para outputs.

4.1.2 A Determinacgao da Fronteira de Producéo

Existem duas abordagens tradicionais para a determinacdo da fronteira de
producdo e mensuracdo de eficiencia: a paramétrica e a nao-paramétrica
(SEIFORD; THRALL apud MOITA, 1995). Pela abordagem paramétrica, por
métodos econométricos, € desenvolvida a fungao de producgao tedrica “ideal”’. Uma
medida de eficiéncia relativa a um nivel de inputs pode ser obtida comparando os
outputs “reais”, observados na pratica, com outputs “ideais”, calculados a partir de
uma funcao tedrica de producdo. O estabelecimento da funcao de producao tedrica
requer que seja explicitada a relacdo funcional entre inputs e outputs que, em

processos complexos, com mdltiplos inputs e outputs, é dificil de encontrar.

Na abordagem néo-paramétrica, a fronteira de producdo é determinada por
comparacdes empiricas de eficiéncia. Ou seja, sado realizadas analises
comparativas das medidas observadas de outputs e inputs de um conjunto de
unidades avaliadas, com o propésito de identificar aquelas consideradas mais
eficientes e, a partir das mesmas, definir a fronteira de producdo. Nota-se que,
guando o processo de producdo envolve um Unico input e um Unico output, esse
célculo é trivial. No entanto, quando existem diferentes inputs e/ou outputs, como
ocorre frequentemente, ha a necessidade de utilizar um método que agregue estes
inputs e outputs em apenas um input e um unico output, de forma a viabilizar a

mensuracao da eficiéncia e produtividade de unidades avaliadas.
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4.1.3 Os Ajustes nas Unidades Ineficientes

A realizagdo de avaliagdes de eficiéncia ndo faria qualquer sentido caso n&o
houvesse a pretensdo de se buscar a superacdo das ineficiéncias que por ventura
venham a ser identificadas com a avaliacdo. Em outras palavras, ao se apontar
uma unidade como ineficiente o que se espera de verdade é saber quais 0s ajustes

serdo recomendados para torna-la eficiente.

Existem duas possibilidades de ajuste nas unidades avaliadas como
ineficientes. Pela orientacdo a inputs, € proposta a redugéo da quantidade de inputs
sem que se reduza a quantidade de outputs. Por exemplo, suponha que existam
duas unidades, A e B, que fabriqguem um mesmo modelo de cadeira. Apos terem
concluido sua producdo mensal, percebem que A produziu 20 cadeiras com 25 m?
de madeira e B produziu 20 cadeiras também, mas com apenas 20 m? de madeira.
Entdo, com base numa avaliacdo comparativa de A e B, se conclui que A foi
ineficiente porque utilizou 5 m? a mais de madeira que B, quando ambos produziram
a mesma quantidade de cadeiras. Entéo, o ajuste indicado, com base na orientacao
a inputs, é que A, para se tornar eficiente, reduza em 5 m? a quantidade de madeira
por ele utilizada para produzir a mesma quantidade mensal de cadeiras que produz

atualmente.

J4, na orientacdo a outputs, € proposto 0 aumento da quantidade de outputs
sem que se altere a quantidade de inputs. Vejamos um exemplo similar ao anterior.
Suponha que existam dois fabricantes de cadeiras, A e C, que fabriguem um
mesmo modelo de cadeira. Apoés terem concluido sua producdo mensal, percebem
que A produziu 20 cadeiras com 25 m? de madeira e C produziu 30 cadeiras, com 0s
mesmos 25 m? de madeira. Entdo, com base numa avaliagdo comparativa de A e
C, se conclui que A foi ineficiente porque produziu 5 cadeiras a menos que C,
guando ambos utilizaram a mesma quantidade de madeira. Entdo, o ajuste
indicado, com base na orientagdo a outputs, é que A, para se tornar eficiente,
aumente em 5 a quantidade de cadeiras produzidas por ele utilizando a mesma

guantidade mensal de madeira.

Aléem das orientacbes, também os retornos de escala de producdo sé&o
determinantes para a apuracéo dos ajustes sugeridos. Como exemplo, vejamos, na

Figura 4, de como poderiamos representar os resultados da avaliacdo de eficiéncia
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de unidades que produzam um Unico output “y” e utilizam um unico input “x”, com

retornos decrescente de escala e com retornos constantes de escala.

Figura 4 — Retornos Decrescentes x Retornos Constantes

(a) Retornos (b} Retornos
Decrescentes de Escala Constantes de Escala
D

C X C X

Fonte: adaptado de COOPER, W.W.; SEIFORD, L.M.; TONE, K. Data Envelopment Analysis: a
comprehensive text with models, aplications, references and DEA-Solver Software. Norwell: Kluwer,
2000.

Nas Figuras 4(a) e 4(b), sao representadas fronteiras de producao
respectivamente com retorno decrescente de escala e com retorno constante de
escala. Em ambas, o ponto P caracteriza a unidade ineficiente cuja a eficiéncia é
medida, pela orientacdo para inputs, por ET = AB / AP, e, pela orientacdo para
outputs, por ET = CP/CD. Comparando as Figuras 4(a) e 4(b), podemos notar que
0s ajustes de eficiéncia sugeridos pelas orientacdes para input e output sdo
equivalentes na condi¢cdo em que ha retorno constante de escala, em 4(b), uma vez
que AB / AP = CP / CD. Contudo, como em 4(a) AB / AP # CP / CD, podemos
concluir que os ajustes sugeridos para tornar unidades eficientes sdo também

diferentes nas orientagdes para input e para output.
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4.1.4 Farrell e os Ajustes dos Multiplos Inputs e Multiplos Outputs
Orientacéo para Inputs

Em sua andlise da orientacdo para inputs, Farrell (1957) investigou a avaliacao

de eficiéncia de um processo produtivo com dois inputs (X; € X2) € um output “y”.

Para ilustracdo desta analise de Farrell, vide a Figura 5 representada abaixo.

Figura 5 —Eficiéncia Técnica e Alocativa Orientadas para Intputs

Eficiéncia Técnica e Eficiéncia Alocativa

uly

q

A /v

Fonte: adaptado de COOPER, W.W.; SEIFORD, L.M.; TONE, K. Data Envelopment Analysis: a
comprehensive text with models, aplications, references and DEA-Solver Software. Norwell: Kluwer,
2000.

Na Figura 5, a curva SS’ representa a isoquanta unitaria supostamente
conhecida, onde estdo representadas todas as unidades eficientes. Se uma
unidade utiliza as quantidades de inputs estabelecidas no ponto P, a ineficiéncia
técnica da unidade pode ser representada pela distancia GP, que corresponde ao
montante de inputs que poderia ser reduzido proporcionalmente sem reduzir a

guantidade de outputs.

Eficiéncia Técnica

De acordo com Farrell, usualmente, a ineficiéncia técnica (IT,) pode ser medida

pela razdo GP/OP, que é a fracdo de reducdo que pode ser aplicada aos inputs para
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tornar a unidade avaliada eficiente. Ou seja, a eficiéncia técnica (ET)), ha orientacao

para inputs'’, pode ser representada por ET, =1 - IT,, ou de forma direta:

ET, = 0G/OP )

Desta forma, a eficiéncia técnica (ET)) constitui um indicador de eficiéncia de
cada unidade avaliada e podera assumir valores entre 0 e 1. O valor 1 representa
uma unidade completamente eficiente. Por exemplo, o Ponto G representa uma

unidade avaliada como tecnicamente eficiente, pois esta posicionado na isoquanta.

Eficiéncia Alocativa

Prosseguindo, Farrell conclui que: se a razdo entre os precos dos inputs
também for conhecida, conforme representado pelo segmento de reta AA’, a

“eficiéncia alocativa” (AE,) sera assim calculada:
ATl = OR/0G 3)
A distancia RG representa a reducdo nos custos que poderia ocorrer na

unidade G, por reconhecer que a unidade G’ é alocativa e tecnicamente eficiente,

enquanto a unidade G é tecnicamente eficiente mas alocativamente ineficiente.

Eficiéncia Econbmica

Entéo, Farrell conclui que a eficiéncia econémica € definida pela razéo:

EEI = OR/OP ()

EE, representa a fracdo de reducéo de custos que a unidade P pode realizar
para se tornar eficiente. Nota-se que a eficiéncia econbmica é o produto da

eficiéncia técnica pela eficiéncia alocativa.

ETI X ATl = 0G/OP X OR/0G = OR/OP = EEI (5)

Orientacéo para Outputs

Farrell também elaborou um modelo para medir a eficiéncia na orientagéo para
outputs fazendo uso de um exemplo simples, que envolve unidades que utilizam um

unico input (x) e dois outputs (y1 e y2). Novamente, ao assumir retornos constantes

Y na orientagdo para inputs, a eficiéncia técnica mede a fragdo da quantidade de inputs que pode ser reduzida
proporcionalmente sem reduzir a quantidade de outputs.
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de escala, a curva de possibilidade de produgdo unitaria (ZZ') pode ser

representada em duas dimensdes, conforme apresentado na Figura 6.

Figura 6 —Eficiéncia Técnica e Alocativa Orientadas para Outputs

Eficiéncia Técnica e Eficiéncia Alocativa

! x
¥a D

D3
A v1/x

Fonte: adaptado de COOPER, W.W.; SEIFORD, L.M.; TONE, K. Data Envelopment Analysis: a
comprehensive text with models, aplications, references and DEA-Solver Software. Norwell: Kluwer,
2000.

Eficiéncia técnica

Para Farrell, na Figura 6, o ponto A representa uma unidade tecnicamente
ineficiente, pois esta abaixo da curva de possibilidades de producdo, onde se
encontram todas as firmas tecnicamente eficientes. Sendo assim, a eficiéncia
técnica orientada para outputs (ETO), com retorno de escala constante, pode ser

medida por:

ETO=0A/0B (6)

Eficiéncia Alocativa

Se a razdo entre os precos dos inputs também €& conhecida, conforme
representado pelo segmento de reta DD’, a eficiéncia alocativa (AEo) também pode

ser calculada.

EAO = 0B/ 0C @)
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Eficiéncia Econbémica

EEO =0A/0C = (0A/ OB) X (0B / 0C) = ETO X EAO 8)

Dentre as conclusdes Farrell (1957) duas serviram posteriormente para a

formulacdo de modelos ndo-paramétricos de fronteiras de producéo:

I. A eficiéncia técnica de Farrell pode ser medida como a distancia dos inputs
ou dos outputs das unidades ineficientes até a fronteira de eficiéncia; e

II. A mensuracéo da eficiéncia das unidades, baseada nas razdes entre outputs
sobre inputs, ndo varia se houver substituicdo das unidades de medidas dos

inputs ou dos outputs.

4.1.5 A Analise de Envoltéria de Dados

Os trabalhos de Koopmans (1951), Debreu (1951) e Farrell (1957) foram
redescobertos por Charnes, Cooper e Rhodes (1978), que generalizaram o0s
estudos de Farrell que objetivavam tratar os multiplos inputs e outputs para obter um
indicador que atendesse ao conceito de eficiéncia de Koopmans. Essa
generalizacdo deu origem a uma técnica de construcao de fronteiras de producéo e
indicadores da eficiéncia técnica conhecida como Andlise Envoltéria de Dados, Data
Envelopment Analysis (DEA), que € uma técnica ndo-paramétrica de estimacao de
fronteiras de producédo que pode ser aplicada quando os precos de mercado séo
desconhecidos ou séo de dificil aplicacéo.

Percebe-se que, em razdo de nao considerar os precos e a fungao “ideal” de
transformacdo de inputs em outputs a DEA emprega o conceito de eficiéncia
técnica. Como bem ressalta Gomes et alli (2001), a referida técnica tem a
vantagem de explicitar a tecnologia usada, ja que a estimativa de uma fronteira de
producéo é influenciada pelas unidades de melhor desempenho dentro da amostra
de unidades analisadas. Além disto, a fronteira de producéo traz a vantagem de
representar as melhores préticas, a partir das quais as eficiéncias das unidades

podem ser medidas.

No modelo original, desenvolvido por Charnes, Cooper e Rhodes (1978), foi
adotado como referéncia fundamental o trabalho de Farrell (1957), que investigou as

possibilidades do desenvolvimento de medidas de eficiéncia ndo-paramétricas em
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um conjunto de unidades que congregarem multiplos inputs e mdultiplos outputs.
Além das aplicagGes tradicionais envolvendo medidas de eficiéncia relativa, a DEA
tem sido usada para analise de situacdes gerais de decisbes que envolvem
multiplos critérios. A fronteira de producdo, l6cus das unidades eficientes é obtida
por analise das observacbes empiricas. Em vez de uma unidade organizacional
representativa, tem-se uma fronteira, ou superficie representativa, de eficiéncia. A
identificagdo das unidades eficientes e, concomitantemente, das ineficientes, tem a
vantagem adicional de permitir ao analista, sem prejuizo dos procedimentos usuais,
estudar as possiveis fontes de ineficiéncia e fazer projecéo para torna-las eficientes.
(MARINHO, 1996, p.78)

A DEA permite decompor a eficiéncia técnica em dois componentes: a
eficiéncia de escala, associada a variagbes da produtividade decorrentes de
mudancas na escala de producéo, e a eficiéncia associada a habilidade gerencial da
organizacdo (BANKER, CHARNES e COOPER, 1984). A importancia da
decomposicdo da eficiéncia resulta da capacidade de mensurar, para as
organizagOes ineficientes, as magnitudes desses dois componentes da eficiéncia
técnica e, portanto, as suas importancias relativas, possibilitando estimar o impacto

de acdes corretivas na reducao das ineficiéncias.

Resumidamente, a DEA procura encontrar os coeficientes (u e v) que
maximizem, para cada unidade avaliada, i-ésima, a razdo u" y;/ v'x;,*?, sujeita as
restricbes da ndo negatividade dos coeficientes e da ndo negatividade do modelo.
Para facilitar as comparacgdes, também € imposta a restricdo que estabelece que
nenhuma unidade pode ter eficiéncia maior do que a unidade ou 100%. Para cada
unidade, é obtida uma medida escalar e adimensional de eficiéncia em relagdo ao
seu conjunto de referéncia de acordo com a ponderacdo mais favoravel que as

restrices permitam.
Principais Modelos

A seguir, com o proposito de discriminar aspectos empregados neste trabalho
de pesquisa, abordamos os principais modelos de Analise de Envoltéria de Dados:
CCR e BCC.

¥ 0s inputs e outputs da i-ésima DMU sdo representados respectivamente por x; e y;.
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O Modelo Original: CCR

Charnes et alli (1978) propdem a utilizacdo da DEA, para se obter, entre outras
medidas, fronteiras e scores de eficiéncia. As medidas obtidas sdo comparativas e
se baseiam na identificacdo das melhores praticas dentre os casos observados e
analisados. Podem ser feitas decomposicfes das medidas de ajuste e desajuste
em funcdo dos valores de fronteira (target) dos inputs e outputs de cada unidade.
Se espera que esta informagdo seja valiosa e reveladora da consisténcia do

desempenho de unidades e do sistema para avaliadores e gestores.

Baseado em Charnes et alli (1978), Marinho (1996) explica que a DEA constitui
uma tecnologia para transformacdo de um problema n&o convexo original de
maximizacdo de eficiéncia em um problema ordindrio de programacdo linear,

constituido basicamente das seguintes etapas:

I. o problema reciproco (de minimizacdo de ineficiéncia) do problema néo
convexo'® original de maximizacdo de eficiéncia é transformado em um
problema ordinario de programacéo linear,

. o dual deste problema linear de minimizacdo € equivalente a um
problema ordinario de programacao linear fracionaria; e

[ll. através da utilizacdo do dual do problema linear de minimizagao, resolve-

se o problema ordinario de programacao linear fracionaria.

Em sua formulacé&o original, o problema consiste em encontrar os valores de u

e v que maximizam a eficiéncia da i-ésima unidade, como descrito a seguir:

Sejam N DMU's?, que utilizam K inputs e M outputs na realizacdo de suas
atividades. Para a i-ésima DMU, xi e yi sao respectivamente seus vetores de inputs
e outputs; X é a matriz, KxN, de inputs. Y é a matriz, MxN, de outputs. u e v sdo os
vetores de pesos, Kx1 e Mx1, respectivamente dos inputs e outputs de cada DMU.

A especificagcdo matematica € dada por:

Problema |

19 ~: . , . . .
Diz-se que um conjunto é convexo se, unindo dois pontos do conjunto por um segmento de reta, todos os
pontos deste segmento também pertencem ao conjunto.

*° DMU — Decision Making Unit — termo utilizado na literatura sobre a DEA para designar as unidades
organizacionais avaliadas “tomadoras de decisao”
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Max u’ yi,/ v xi,
Sujeito a
uyY-vX =0
uv=0 9)
O problema fracionario originario, ndo convexo, conduz a infinitas solucdes.
Para transformar o Problema | num problema linear, Charnes et alli (1978) recorrem

aos seguintes passos:

I.  éimposta uma nova restricdo v x; = 1 ao problema;

[I.  uma transformacéo de variaveis é feita de modo que

M= u/vXi e

Vv

V' VX
A nova formulacéo passa entao a:
Problema I
Max v (MY
Sujeito a
VX =1,
MY-vX <0
M,v=0 (10)
Utilizando a caracteristica da dualidade dos problemas de programacao linear

Problema 111%*

MinB A B

Sujeito a

YA -yi 20

Bxi-XA20

A0 (11)

0 ¢é um escalar e A € um vetor N x 1 de constantes. O valor de 0 obtido

representa o score de eficiéncia, que assumira valores entre 0 e 1. O score 1 indica
o ponto de fronteira e representa uma DMU tecnicamente eficiente, de acordo com a

definicao de Farrell (1958).

A representacdo da fronteira de eficiéncia gerada pela DEA é composta de

trechos lineares, 0 que ndo €& comum quando sdo empregados métodos

21 . ~ s . ~ . .
Para uma melhor explicagao sobre a caracteristica da dualidade na programacao linear, vide Anexo 3



94

econométricos. A forma linear cria o problema das folgas na mensuracdo de
eficiéncia, em razdo da ocorréncia de trechos da fronteira de eficiéncia paralelos aos

eixos de representacao.

As DMU’s situadas nestes trechos da fronteira de eficiéncia s&o, portanto,
tecnicamente eficientes, conforme a definicdo de Farrell (1957), embora seja
possivel a reducdo de uma parte de seus inputs com a inalterada quantidade de
todos outputs, folgas de inputs, ou 0 aumento da quantidade de parte dos outputs
com a inalterada quantidade de todos inputs, folgas de outputs. Evidentemente, a
existéncia de folgas acrescenta um novo problema para a avaliacdo de eficiéncia

gue precisa ser solucionado para a utilizacdo da DEA. Vide Figura 7.

Figura 7 — Folgas e Mensuracao de Eficiéncia

Representagéiio da Fronteira de Eficiéncia DEA

/!y (dois inputs € um output)

8
A

A:l

C
S:l
B:‘

D

x/y

Fonte: adaptado de COOPER, W.W.; SEIFORD, L.M.; TONE, K. Data Envelopment Analysis:
a comprehensive text with models, aplications, references and DEA-Solver Software. Norwell:
Kluwer, 2000.

Na Figura 7, como se pode observar a projegao A’ é tecnicamente eficiente,

segundo Farrell, porém apresenta folga no input x2.

Conforme sugerem Cooper, Seiford e Tone (2000), o problema das folgas pode
ser resolvido por intermédio da solugdo de um segundo estagio de programacao

linear, onde sdo maximizadas a soma das folgas com o intuito de mover de um
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ponto ineficiente para outro eficiente da fronteira, o que no exemplo da Figura 4

significa mover do ponto A’ para C.

Por definicdo, as folgas de inputs e outputs podem ser representadas
respectivamente por s-=06xi- X\ e s+ =Y\ -yi Para mensurar as folgas de

inputs e outputs, o problema é subdividido em duas fases:

Fase | — Conforme mencionado na solugcdo do Problema IV, mediante a
aplicagcdo do Teorema da Dualidade, é obtido o valor étimo da fung&o objetivo 6 ,

que representa o valor CCR da eficiéncia, ou eficiéncia técnica de Farrell.

Fase Il — O valor de 6 , obtido na Fase I, torna-se constante e, utilizando as

variaveis A , s- e s+, é resolvido o problema de programacao linear seguinte:

Problema IV

Maxw =es-+ es+

Sujeito a

s-=0xi- XA

st =YA -vyi

A=0, s-=0, s+=0 (12)

O Modelo BCC

Banker, Charnes e Cooper (1984) desenvolveram, a partir do modelo CCR, um
novo modelo de fronteira de eficiéncia que admite retornos varidveis de escala.
Este novo modelo, em homenagem aos seus idealizadores é conhecido como
modelo BCC.

No modelo BCC, no dual, é adicionado ao problema a restricdo Z Aj = 1.
Consequentemente, no primal, a fungdo y 'Y - v '’X =0, do modelo CCR, passa ter

aférmulap Y - v "X = u, no modelo BCC.
Problema V (Primal)

Max p,v (u’yi) +ui

Sujeito a

v Xi =1,

MY-vX=u

b, v=0 (13)
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Problema VI (Dual)

MinBA 6+ (es-+ es+)

Sujeito a

XA+ s-—=0xi =0

yi — YA +s+ =0

ZAN=1,A=0, s- =0, s+ =0 (14)

Eficiéncia DEA (CCR) e Pareto-Koopmans

Segundo Cooper, Seiford e Tone (2000), a eficiéncia DEA(CCR) é equivalente
a eficiéncia de Pareto-Koopmans. Para chegar a esta conclusao, os referidos

autores partem das seguintes definicoes:

Definicdo 1 — uma DMU € plenamente eficiente, para Pareto-Koopmans, se e
somente se nao for possivel alterar as quantidades de inputs ou outputs sem

que se altere as quantidades dos demais inputs ou outputs.

Definicdo 2 - Para uma DMU ser CCR-eficiente, deve atender a ambas

condi¢des seguintes:

I. @ =1 (Eficiéncia Técnica de Farrel - ou seja, para atender a esta condicéo,
uma DMU ineficiente (6 < 1) deve reduzir proporcionalmente todos os
inputs ou aumentar proporcionalmente seus outputs);

II. Todas as folgas serem iguais a zero

Por analogia, uma DMU que satisfaca apenas a condicdo (I) ndo é Pareto-
Koopmans-eficiente, pois, para esta unidade, ainda é possivel reduzir os excessos,
folgas, de parte dos inputs, sem que seja necessario alterar as quantidades dos
demais inputs ou dos outputs. De forma analoga, para as unidades que satisfacam
apenas a condicao (I) e apresentem folgas de outputs, € possivel aumentar parte
dos outputs sem que se altere os inputs ou os demais outputs. Com este
entendimento, Cooper, Seiford e Tone (2000) concluem que para uma DMU ser
Pareto-Koopmans-eficiente, as condicbes (I) e (lI) devem ser simultaneamente

atendidas, o que, pela definicédo 2, é atendido para unidades CCR-eficientes.
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4.1.6 Eficiéncia na Avaliacdo Or¢camentdria de Politicas Sociais: um
exemplo para analise

Para avancarmos em nossa analise sobre a aplicabilidade de conceitos de
eficiéncia na avaliacdo or¢camentéria de politicas sociais, consideremos nosso
estudo anterior, em Rosa (2004), onde descrevemos e analisamos os resultados da
aplicacdo da metodologia DEA na avaliacdo de eficiéncia na alocacdo de recursos
orcamentarios numa politica social implementada na Prefeitura do Rio de Janeiro,
em 2001, pela Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social. No referido estudo,
optamos por utilizar a DEA porque, na ocasiao do desenvolvimento do estudo,
tinhamos o entendimento que se mostrava necessario utilizar métodos quantitativos
para gerar informacdes que servissem como orientacdo a alocacdo eficiente de
recursos orcamentarios nas diversas unidades do Programa. Outro motivo de ter
escolhido a DEA decorreu da técnica fazer uso de dados empiricos para

comparativamente propor ajustes de eficiéncia das unidades avaliadas.

Utilizamos o software DEA-Solver e investigamos a eficiéncia de um conjunto
de 210 unidades integrantes do Programa Rio Creche, onde 107 eram geridas
diretamente pela Prefeitura do Rio (prédios publicos — PP) e 103 por organizacdes
da sociedade civil (creches comunitarias em prédios ndo publicos — PNP). As
creches comunitarias (PNP) foram incorporadas ao Programa por meio de

convénios de apoio integral.

Para elaborarmos o modelo avaliativo, na ocasido, tivemos que contar com a
padronizacdo de qualidade dos servicos prestados e no emprego dos fatores nas
diversas unidades, estabelecida pela Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Social. Ou seja, como pretendiamos utilizar uma técnica ndo paramétrica baseada
em comparacao de dados empiricos para a estimacao da fronteira de producao, a
DEA, foi necessario assumir o pressuposto de que nao haveria distincdo de
gualidade entre o atendimento prestado e o emprego dos fatores de produgdo nas
diversas unidades. Entdo, em Rosa (2004), foi elaborada inicialmente a definicdo
das variaveis de intput a partir da analise da destinacdo dos recursos orgcamentarios,
vide Tabela 1.
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Tabela 1 — Dotacdo Or¢camentaria do Programa Rio Creche de 2001

Classificacdo R(S) %
Capital - Obras e Reformas 3.000.000 6,30%
Capital - Aquisicdes Permanentes 1.446.365 3,00%
Custeio - Pessoal Direto 3.303.148 6,90%
Custeio (Subvencgdes Sociais) 31.578.635 | 66,10%
Custeio - alimentagao 8.432.000 | 17,70%

Total da Dotagdo do Programa 47.760.148 | 100,00%

Fonte: Fundo Rio. Programa Rio Creche. Rio de Janeiro, 2001.

Optamos por definir como inputs, apenas varidveis que quantificavam os
fatores empregados na realizacdo da politica social que haviam sido pagos com
recursos orcamentarios de custeio?. Assim, verificamos que havia trés principais
categorias de custeio no orcamento do Programa. Havia as subvencdes sociais,
cujos recursos haviam sido destinados a cobrir o pagamento do pessoal contratado
por organizacbes da sociedade civil conveniadas; os gastos com pagamento de
funcionarios da propria Prefeitura e os gastos com a alimentacdo servida nas
unidades. Isto nos levou a escolher as seguintes variaveis como inputs:

e Recreadores - quantidade média mensal de recreadores que
trabalharam em cada unidade;

e Auxiliares de Servicos Gerais — quantidade média mensal de
auxiliares de servi¢o geral que trabalharam em cada unidade;

e Cozinheiros - quantidade média mensal de cozinheiros que
trabalharam em cada unidade;

e Funcionarios — quantidade média mensal de funcionarios que
trabalharam em cada unidade;

e Alimentacdo - custo médio mensal dos géneros alimenticios
consumidos em cada unidade .

A partir do pressuposto de causalidade entre os meios utilizados e os fins
pretendidos, condicdo esta estabelecida pelo emprego da técnica do orcamento
programa, adotamos as metas fisicas definidas no Plano Plurianual como as
variaveis que poderiam melhor caracterizar os outputs do Programa Rio Creche, ou
seja, adotamos como output a quantidade média mensal de criancas atendidas por

unidade.

22 . . N . . . ~
Caso fosse oportuno, poderiam ser empregadas varidveis que caracterizam a capacidade das instala¢des das
unidades, como espago fisico, para representar inputs de capital.
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Prosseguindo, em Rosa (2004), analisamos a aplicacdo do conceito de
eficiéncia na avaliacdo orcamentaria de politicas sociais com base no critério de
retorno constante de escala, baseados em Charnes, Cooper, Rhodes (1978) — CCR
—, e com base no critério de retornos variaveis de escala, de Banker, Charnes,
Cooper (1984) — BCC. Como, pelo critério CCR, os resultados da afericdo de
eficiéncia ndo se modificam conforme a orientacdo dos ajustes, ndo fizemos
distincAdo em nossas analises quanto sua orientacdo para input ou output,
processamos a avaliacdo com os dados aferidos em apenas uma delas, input, e
generalizamos as conclusbes para a orientacdo a outputs. Porém, como pelo
critério BCC os ajustes sugeridos em situacfes de retornos variaveis de escala séo
distintas conforme sua orientagcdo, realizamos dois processamentos, um na
orientacdo para inputs (BCC-IN) e outro na orientacdo para outputs (BCC-OUT),
para que pudéssemos analisar separadamente os resultados das avaliacbes e

pudéssemos confronta-los.

Assim, em Rosa (2004), foram realizados trés processamentos da avaliagéo
DEA de eficiéncia orcamentaria de 210 unidades, respectivamente nos critérios
CCR-IN, BCC-IN e BCC-OUT. Estes experimentos nos permitiram analisar a
aplicacdo da técnica DEA no tocante a producéo das seguintes informacdes:

e Scores de Eficiéncia

e Fronteiras de producao

e Padrbes de eficiéncia (targets)
¢ Folgas encontradas por variavel

e Ajustes indicados para correcdes de ineficiéncias

Na Tabela 2, apresentamos uma sintese dos resultados encontrados com a
aplicacdo da DEA nas 210 unidades, conforme os critérios por nos utilizados na

analise:
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Tabela 2 — NUmeros de Unidades Eficientes e Ineficientes Encontradas

Critério Critério Critério
CCR BCC-IN BCC-OUT

Numero de

Unidades 9 22 22
Eficientes

Numero de

Unidades 201 188 188
Ineficientes

Como se observa, na Tabela 2, o nimero de unidades eficientes encontradas
nos processamentos BCC-IN e BCC-OUT € maior que no processamento CCR. Isto
ocorreu, como esclarece Marinho (1996; p.145), em razdo de todas unidades
eficientes no modelo CCR também serem eficientes nos modelos BCC, embora a

reciproca nem sempre seja verdadeira.
A Projecdo da Fronteira de Producao

Para facilitar a compreensdo de como a DEA estimou a fronteira de producao
em Rosa (2004), podemos fazer a explicacdo em duas etapas. Consideremos que,
primeiramente houve a identificacdo das unidades eficientes, as primeiras a serem
representadas nas fronteiras de producdo. Em seguida, tomando por referéncia as
unidades eficientes identificadas na etapa anterior, foram elaboradas projecdes
eficientes para cada unidade ineficiente, a partir da combinacao linear das medidas

observadas nas unidades de referéncia, aquelas identificadas na etapa anterior.

Vejamos na Tabela 3 um exemplo de como, em Rosa (2004), a DEA gerou
projeces na fronteira de producdo, no modelo CCR, para as trés unidades
ineficientes, PP - 31 de Outubro, PNP - Acéo Social Padre Anchieta (ASPA) e PNP -
Alegria da Crianga.



Tabela 3 — Trés Exemplos de Projecao de Fronteiras de Producao (CCR)

Unidade Avaliada

Unidades Eficientes (de Referéncia)

Coeficientes

PP - 31 de Outubro

PNP - E. Gente Baixinha 0,261
PNP - Engenho da Rainha 0,562
PP - Marlene da Silva Cardoso 0,103
PNP - Acéo Social
Padre Anchieta
(ASPA)
PNP - Abrigo Maria Imaculada 0,061
PNP - E. Gente Baixinha 0,345
PNP - Tia Tercilia 0,805
PNP - Alegria da
Crianca
PNP - E. Gente Baixinha 0,202
PNP - Sdo Sebastido 1,154
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A PNP - Alegria da Crianca, conforme disposto na Tabela 3, é ineficiente pelo

modelo CCR e para estimar sua fronteira de producdo a DEA sugeriu uma

combinacao linear da PNP - Gente Baixinha, multiplicando os inputs e output desta

unidade pelo coeficiente 0,202, com a PNP - Sado Sebastido, multiplicando os inputs

e output desta unidade pelo coeficiente 1,154.

A estimacdo da fronteira de

producdo da unidade PNP - Alegria da Crianca é explicada nas duas tabelas

seguintes.

Na Tabela 4 sédo apresentados os dados originais observados na PNP - Alegria

da Crianca e nas duas unidades eficientes que serviram de referéncia, a PNP - E.

Gente Baixinha e a PNP - Sd0 Sebastido. Na Tabela 5 é apresentado o calculo da

estimacdao da fronteira de producéo para a PNP — Alegria da Crianca.

Tabela 4 — PNP - Alegria da Crianca e unidades de referéncia

Unidades | PNP - Alegria | PNP - E. Gente PNP — Sao
da Crianca Baixinha Sebastido

Variaveis
Funcionarios - - -
Recreadores 14 10 7
Cozinheiros 4 2 2
aux_serv - - -
alimentacéo 20.613,97 20.265,20 9.339,54
Criangas 105 120 70

Dados originais observados antes da estimacdo da fronteira de producéo
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Tabela 5 — Estimacdo da fronteira de producdo para PNP - Alegria da
Crianca

Varidvei Unidades de Referéncia Projecgao Eficiente
e PNP PNP

P Gente Séo PNP

¢ Baixinha Sebastido Alearia da Cri
output egria da Crianca

(x 0,202) (x 1,154)
funcionarios - - -

recreadores 2,02 8,08 10,1
cozinheiros 0,4 2,31 2,71
aux_serv - - -
alimentacgdo 4,093,57 10.777,83 14.866,89
criangas 24,24 80,78 105

Os dados originais de cada unidade de referéncia foram multiplicados pelos respectivos
coeficientes de combinagdo linear, para obter a projecdo de eficiéncia da PNP — Alegria
da Crianga.

A Tabela 5 mostra como foi estimada a fronteira de producdo (modelo CCR) da
PNP - Alegria da Crianca a partir da multiplicacbes das variaveis de cada unidade
de referéncia: PNP - E. Gente Baixinha (pelo coeficiente 0,202) e a PNP — Sé&o
Sebastido (pelo coeficiente 1,154).

Sintese dos Resultados Encontrados na Aplicacdo da DEA

Da mesma forma como no exemplo da PNP - Alegria da Crianca, que
acabamos de apresentar, para todas as demais unidades ineficientes, nos trés
processamentos, foram apontadas projecdes eficientes (targets), que poderiam
servir de referéncias para os ajustes, seja pela redugcédo dos inputs ou de aumento
dos outputs. Em Rosa (2004), identificamos nas unidades avaliadas, no modelo
CCR-IN, a possibilidade de reducao de R$ 3.092.426,19 (36,7%) com alimentacao,
R$ 1.319.218,04 (39,9 %) com pagamento de funcionarios e R$ 12.017.220,87
(38,1%) com pagamento de empregados contratados por organizagcbes da
sociedade civil. A aplicacdo da DEA identificou, no modelo CCR-IN, a possibilidade
de reducdo total do custeio do Programa Rio Creche em R$ 16.428.865,10 (37,9%).
Pelo modelo BCC-IN, a aplicacdo da DEA apontou a possibilidade de economia de
R$ 2.349.233,23 (27,9%), nos gastos com alimentacdo, de R$ 1.067.200,99
(32,3%), nos gastos com pagamento de funcionarios, e de R$ 9.458.981,10 (30,0
%), nos gastos com pagamento de empregados contratados pelas organizagbes

sociais conveniadas. Assim, no estudo realizado em Rosa (2004), a aplicacdo da
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DEA indicou no modelo BCC-IN uma possivel e significativa economia no
orcamento de custeio do Programa Rio Creche, de R$ 12.875.415,31 (29,7%).

Em Rosa (2004), a analise da aplicacdo da DEA indicou ainda possibilidades
de ampliacdo dos niveis de atendimento a populagdo, sem que se requisesse
aumento dos recursos or¢camentarios alocados em cada unidade. De acordo com
os resultados indicados pela aplicacdo da DEA, no modelo CCR, teria sido possivel
ampliar a quantidade média de criancas atendidas por més de 18.052 para 27.541,
0 que representaria um aumento de 52,6% do atendimento total do Programa
realizado em 2001. Ja no modelo BCC-OUT, teria sido possivel ampliar a
quantidade média de “criangas” atendidas por més de 18.052 para 22.920, o que

representaria um aumento de 27 %.
As conclus@es tiradas com a anélise da aplicagdo da DEA

Concluimos, em Rosa (2004), que a técnica DEA poderia auxiliar a geracao de
informacdes que suportam o planejamento, o controle e a alocacdo de recursos

orcamentarios em politicas sociais, como no Programa Rio Creche, uma vez que:

e Poderia auxiliar na racionalizacdo do processo em que se discute e sédo
definidas as metas fisicas, no Plano Plurianual, por intermédio de
comparacoes de desempenho entre as unidades participantes do
Programa Rio Creche;

e Seria possivel auxiliar o processo de controle gerencial, na consecucao
e coordenacdo dos objetivos tracados, uma vez que seria possivel

fornecer padrbes para acompanhamento das politicas sociais;

e Poderia fornecer instrumentos de accountability dos gestores publicos
no cumprimento das metas e objetivos entregues a sua

responsabilidade;

e Com a aplicacdo da técnica DEA seria possivel investigar e identificar
padrdes de desempenho e a indicar possiveis ajustes para cada caso,

no sentido de corrigir os desvios detectados;

e Comprovou-se a possibilidade da técnica DEA indicar economias
orcamentarias nas politicas sociais, pela reducdo dos gastos

desnecessarios, provocados por ineficiéncias no emprego dos inputs,
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embora os resultados, em si, observados no experimento ndo tenham

sido generalizados®

4.2 A Avaliacao de Eficiéncia Orgcamentaria de Politicas
Sociais: acumulacao ou reparticao
Como ja tivemos oportunidade de mencionar, os conceitos relativos a eficiéncia
gue analisamos no presente estudo tiveram origem em desenvolvimentos teoricos,
do inicio do século XX: a Teoria de Sistemas e a Analise Insumo-Produto (input-
output) (LINS e CALOBA, 2006; p.1). Uma andlise historica, pode nos auxiliar a
melhor compreender em que contexto passou-se a cogitar o emprego de tais

conceitos nas praticas adotadas na avaliacdo de politicas sociais.

A partir da década 60 do século passado, as economias centrais comecaram a
apresentar sinais de declinio do crescimento econdmico, tais como a queda das
taxas de lucro, variagbes da produtividade, endividamento internacional e
desemprego (MOTA, 1995, p. 49). Segundo Soares (2000), nesta ocasido, foram
apresentadas diferentes respostas sociais e politicas nos diversos paises e estas
variaram conforme a insercéo internacional das respectivas economias e 0 estagio
de desenvolvimento em que se encontravam. A partir dos anos 80, como resposta
a queda das taxas de lucro, deu-se inicio a reestruturacdo da economia através da
revolucao tecnoldgica e organizacional na producdo — reestruturacdo produtiva —
corrida tecnolégica em busca do diferencial de produtividade do trabalho, como
fonte de super lucros (BEHRING, 2003, p.32). Observa-se a partir de entdo o que
se convencionou denominar globalizacdo da economia e o retorno dos ideais

liberais, através do neoliberalismo.

Em nosso entendimento, € legitima e admissivel a participacdo politica da
classe trabalhadora, por meio de clivagens e vetos, na arena especial estabelecida
a partir do Estado de Bem-Estar Social, para disputar no campo politico-

administrativo da politica o controle democratico do orcamento, isto €, sobre o

20 objetivo de nossa pesquisa em Rosa(2004) era testar a aplicabilidade da técnica DEA na avaliacdo de
eficiéncia orcamentaria de uma politica social, descrevendo seus mecanismos, e nao elaborar uma avaliagdo
de eficiéncia que viesse a ser utilizada pela Administracdo Municipal imediatamente, pois entendiamos que
antes de generalizarmos os resultados observados no experimento, deveriamos fazer a critica tedrica do
estudo, apontando as suas fragilidades.
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financiamento da politica social. Todavia, este entendimento ndo condiz com o
pensamento neoliberal. Ao perceber que politicamente sdo decididas as vias para o
aproveitamento das virtualidades criadas pelo desenvolvimento e o meio de criar
tensdes para que o Estado direcione maior parcela dos recursos por ele geridos
para consecucao de politicas sociais e estabelecidas as condicfes necessarias para
a viabilizacdo da universalizacdo de direitos, a estratégia neoliberal passou a
defender a tese da necessidade de despolitizacdo de tal arena, alegando que o
mercado seria o principal e insubstituivel mecanismo de regulacdo social. Assim,
apoiada numa defesa enfatica do Estado minimo para o social e da meta de
estabilidade monetaria, o neoliberalismo adotou como estratégia a contraposicao
das politicas macroecondmicas de matriz keynesiana e a garantia dos direitos
sociais. O modelo neoliberal apresentou como resposta a crise global, em
substituicdo ao modelo social de acumulacdo pré-existente, a informalidade no
trabalho, o desemprego, a desprotecdo trabalhista e, com isto, possibilitou a
formac&o de uma nova pobreza (SOARES, 2000). E por isto que a reestruturacio
produtiva provocou a necessidade do ajuste neoliberal no campo social, implicando
na desregulamentacao de direitos sociais, no corte dos gastos sociais e no apelo ao
meérito individual. Explica-se assim porque a estratégia neoliberal busca a
flexibilidade para alcancar o maximo de produtividade da for¢ca de trabalho com o

minimo de custo.

No presente estudo, mantemos latente nossa preocupacdo em identificar
modelos alternativos de avaliacdo de eficiéncia orcamentaria de politicas sociais
gue possam contrapor estratégias comandadas pelo projeto neoliberal, que no
entendimento de diversos autores, dentre eles Souza Filho (2011; 2006; 2002),
Netto (2007), Coutinho (2000; 1994) e Behring (2006; 2003; 2002; 2000), contribui
para a formacdo de uma sociedades de individuos, atravessadas pela
desagregacdo dos  principios de solidariedade e pela crescente
desresponsabilizacdo do Estado de sua funcéo de protecdo dos direitos sociais.

Em nossa analise, atribuimos particular importancia a possibilidade das
politicas sociais, na via democratica, introduzirem algum controle social sobre o
movimento do capital, na medida em que possam oferecer alguma protecdo aos
trabalhadores em face dos efeitos deletérios da exploracdo capitalista. Por isto,

defendemos que a busca pela eficiéncia, contrariamente ao que sugerem 0s ideais
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neoliberais, deve pela tensédo criada possibilitar a classe trabalhadora buscar a
efetiva democratizacdo em sentido substantivo, o que implica em dizer que,
conforme Souza Filho (2011), o “carater racional” dos critérios avaliativos deva estar
orientado a ampliacdo dos espagos comprometidos com a viabilizacdo de melhorias
imediatas nas condi¢cGes de vida da populacéo e para contribuir com a formacéo de
um quadro administrativo que tenha condicbes de colocar-se a servico da classe
trabalhadora. Para tanto, seria fundamental combater na via democratica a
tendéncia autoreferenciada da burocracia e sua paralisia/reacao frente as mudancas
(NOGUEIRA, 1998, p. 260-261), criando maior controle social e controle publico
(SOARES, 2003), como forma de propiciar transparéncia e fragilizar a direcao
hegemonica, criando, dessa forma, condicdes para o fortalecimento de acdes
contra-hegemonicas. Seria entdo desejavel a ado¢cdo de critérios avaliativos de
politicas sociais que também levem em conta as demandas e necessidades das
classes dominadas, estabelecendo assim uma “racionalidade” que permita a
utilizacdo de algumas das expressfes de sua materialidade com o propdésito de
ampliar e aprofundar direitos, numa sociedade de classes.

4.2.1 A Escolha das Variaveis na Avaliacdo de Eficiéncia

Como ja mencionamos anteriormente, as avaliacfes de eficiéncia indicam dois
possiveis ajustes nas politicas sociais. Pela orientacdo a inputs, é indicado o ajuste
pela reducdo dos inputs utilizados na realizacdo da atividade, sem alterar o nivel de
atendimento. Pela orientacdo a outputs, é indicada a possibilidade de ajuste nas
politicas sociais pela ampliacdo do nivel de atendimento, mantendo o nivel de

utilizacao dos inputs inalterados.

Para analisarmos os elementos apresentados, consideremos o exemplo de
uma variavel hipotética “w” que mede a “quantidade de médicos” que prestam
atendimento clinico, em cada turno de 12 horas por dia, em unidades de
atendimento basico de saude. Esta variavel “w”, dependendo do modelo avaliativo,
tanto pode ser definida como input ou como output. Suponhamos, primeiramente,
qgue o avaliador tenha definido a variavel “w” como input e como output a variavel
‘y”, que representa a “quantidade de atendimentos clinicos” realizados em cada
turno. Ao adotar tal definicdo, o avaliador tera estabelecido implicitamente uma

relacdo que tem por pressuposto que quanto maior for a “quantidade de



107

atendimentos clinicos” e quanto menor a “quantidade de médicos” mais eficiente
tera sido o atendimento clinico. Neste caso, em particular, a busca por maior
eficiéncia indicara, possivelmente, a necessidade de reducdao da “quantidade de
médicos”.

Suponhamos, por outro lado, que o avaliador desenvolva um modelo avaliativo
onde defina a variavel “w” n&do mais como input e sim como output. Neste caso, 0
avaliador poderia definir a variavel de input “x” com os “recursos do fundo publico
utilizados no custeamento da unidade”, como ocorre nos modelos de avaliagdo do
tipo “custo eficiéncia”, Rossi e Freeman (1991). Ao adotar tal definicdo, o ajuste
apontado para a variavel “w” nas unidades ineficientes sera o inverso daquele
apontado na situacdo anterior, pois, para uma dada quantidade de recursos obtidos
do fundo publico, quanto maior a “quantidade de médicos” colocados a disposi¢ao

da sociedade, mais eficiente tera sido o atendimento clinico da unidade.

Percebe-se entdo que a indicacdo de qual ajuste de eficiencia®® deva ser
realizado depende da escolha das variaveis de input e de output da politica social
durante a formulacdo do modelo avaliativo. Em outras palavras, se uma variavel
tiver sido definida como input, o ajuste de eficiéncia decorrente de tal definicdo
indicara possivelmente sua reducdo. Ja, se esta mesma variavel tiver sido definida
como output, o ajuste de eficiéncia decorrente de tal definicdo indicara

possivelmente a necessidade de sua ampliagéo.

Retomando a discussdo sobre as possibilidades de ajuste identificadas em
Rosa (2004), verificamos que o estudo cogitava a possibilidade de reducdo no
consumo de alimentos e na quantidade de profissionais empregados nas creches
ineficientes. Contudo, estas indicacdes de ajustes se mostram incompletas se
considerados aspectos mais amplos na avaliacdo. Como ja comentamos, existem
ao menos dois critérios em contraposicao para fornecer tais orientagcdes. De um
lado, temos o critério do mercado, que serve de suporte a preservagao do modo de
apropriacao privada do produto social, e do outro temos a democracia substantiva,
gue supde a eliminacao de toda forma de desigualdade, dominacdo e exploragéao.

Ou seja, reconhecemos a possibilidade de que a escolha dos critérios avaliativos

** Convém ressaltar gue embora a fronteira de possibilidade de producdo seja definida em termos abstratos,
os ajustes indicados pelas avaliagdes indicam possiveis redugdes na composi¢cdes de emprego dos fatores
produtivos.
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também possa estar orientada a radical distribuicdo, mesmo admitindo que muito
provavelmente os efeitos do capitalismo ndo venham a ser mitigados e nem que
seja possivel haver uma completa reestruturacdo da sociedade a partir das politicas

sociais que é um instrumento proprio do capitalismo.

Resta ainda dizer que, como ja tratado anteriormente, ndo ha como medir a
eficiéncia se ndo sdo estabelecidos os padrdes e limites minimos de qualidade a
serem observados. Vejamos, por exemplo, as indicagcdes de ajustes, pela orientacéo
a inputs, apontados em Rosa (2004). No referido estudo, para chegar a tais
indicacdes de ajuste, de reducao da quantidade de profissionais e do consumo com
alimentacdo, foi necessario levar em conta a existéncia de padrées como o tempo
médio despendido pelos profissionais e o consumo médio de alimentos em cada
atendimento. Se isto ndo tivesse ocorrido, as unidades avaliadas como mais
eficientes e o0s ajustes indicados teriam sido justamente aqueles em que o
atendimento a populacdo tenha sido pior, ou seja, aguele em que poucos
profissionais tenham atendido uma enorme quantidade de pessoas e que o
consumo de alimentos por elas tenha sido o minimo, independente de terem sido

atendidas suas necessidades nutricionais.

Prosseguindo, temos que em Rosa (2004) optou-se por testar a aplicacdo de
métodos ndo paramétricos na avaliagdo orcamentaria de politicas sociais, pois
métodos paramétricos, que estimam a fronteira de producéo por funcdes ideais, sdo
melhor aplicados na producdo de bens materiais, uma vez que exigem O
conhecimento preliminar das composicdes fisicas e tecnoldgicas vigentes. Para
ilustrar este aspecto, podemos considerar a producdo de um modelo especifico de
cadeira que requeira uma determinada quantidade de materiais em conformidade
com as especificacdes do produto e os padrdes de referéncia. Assim, para medir a
eficiéncia dos fatores de producdo, seria necessario confrontar as quantidades
empregadas na producdo das cadeiras com as quantidades “ideais”, em
conformidade com suas especificacdes técnicas. Assim, as referéncias poderiam
ser estimadas a partir de funcdes ideais e a identificacdo das ineficiéncias pela
comparacdo da realidade observada com tais referéncias. Estas referéncias
estabelecem os limites de produtividade e eficiéncia da fronteira de producao.
Todavia, mesmo que estudos de engenharia possam indicar, por exemplo, qual a

composicdo de uma determinada liga metélica e, com isto, estabelecer referéncias
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ideais para a fronteira de produgcdo metallrgica, nas politicas sociais, as fronteiras
de producédo sdo, na maioria das vezes, construidas de forma abstrata e com base
nos resultados observados. Neste caso, 0s modelos de avaliagdo nao
paramétricos, baseados na comparacdo de dados empiricos, se mostraram 0s mais

indicados.

Entdo, no tocante aos modelos de eficiencia aplicados a avaliagdo
orcamentéria de politicas sociais, chegamos a uma primeira indagacdo: em que
medida a escolha ou definicdo das variaveis de input e output na elaboracdo de
modelos avaliativos poderia afetar os resultados deles obtidos e as correspondentes
proposicdes de ajustes? Seguindo esta linha de questionamento, chegamos ainda
a outra indagacao: se daria de forma “neutra” a escolha do critério de efetividade
que serviria de referéncia para a avaliagdo de eficiéncia? Como ja comentado
anteriormente, confrontamos dois critérios de efetividade, o da construcéo
democratica e emancipacdo humana, pautada na universalizacdo e no
aprofundamento de direitos, e o critério de mercado. Pretendemos mostrar que,
dependendo dos aspectos considerados pelo avaliador na formulagdo do modelo
avaliativo, distintas serdo as indicacdes dos ajustes propostos pelos modelos

formulados em cada uma destas perspectivas.

4.2.2 A Reforma Gerencial e a Eficiéncia

Em meio as transformacdes sociais, econdmicas e politicas vigentes no
contexto do capitalismo contemporaneo, o governo brasileiro, em 1995, elaborou o
projeto de Reforma do Aparelho do Estado que estabeleceu as diretrizes
governamentais com declarada pretensdo de propiciar uma melhoria continua da

gualidade dos servicos, baseada numa concepcéao de eficiéncia.

Interpretando a crise como um desvio severo das funcées do Estado, Bresser
Pereira idealizou o projeto que serviu de instrumento para apresentar a "estratégia
social-liberal”, que segundo ele mesmo tomava emprestado do paradigma neoliberal
a sua orientacdo ao mercado (BRESSER PEREIRA, 1996, p. 20). Para o referido
autor, seria necessario reformar o Estado tendo como primazia "reformas
econdmicas orientadas ao mercado, privatizacao, desregulamentacéao, liberalizacao
comercial, assim como disciplina fiscal e as politicas monetarias restritivas” (idem,
p.22).
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O argumento da Reforma apresentou uma critica a burocracia e, para isto,
procurou uma aproximacdo com a analise feita por Max Weber, para explicar as
razdes do suposto crescimento excessivo do Estado. Conforme Gabardo:

‘A deturpacdo decorrente da formacdo de um
‘estamento burocratico’, completamente afastado
do modelo burocratico, propiciou 0 nascimento de
um preconceito em relagdo ao préprio modelo; o
preconceito tornou-se resisténcia; a resisténcia
tornou-se critica; a critica mera negagdo. Sendo
assim, ao invés de medidas tendentes a realinhar o
regime a fim de aproxima-lo do ideal, tornou-se
corrente a busca por desburocratizacdo. Por este
motivo €& que o termo, de expressdo da
racionalidade impessoal caracteristica do Estado
Moderno, acabou por conotar um sistema lento,
precario, inflexivel e dispendioso; em suma:
ineficiente.” (GABARDO; 2002; p. 44)

De acordo com Souto (2001; p.131), a proposta da Reforma pressupunha que
houvesse vinculacdo direta entre a concepcdo econbmica de eficiéncia e a
“‘modernizacao da gestao do Estado”. Se supunha que uma maior eficiéncia traria
consequentemente um melhor atendimento das expectativas da sociedade. Bresser
Pereira argumentou que, para se livrar das influéncias politicas e sua captura por
grupos especificos de interesse (rent seeking), a burocracia teve que recorrer a um
processo de insulamento, que posteriormente a afastou da populacdo (BENTO;
2003; p. 83-84) Entéo, pretendendo opor-se ao insulamento burocratico, Bresser e
os analistas da Reforma trataram de fixar, normativamente, a propria légica
normativa pluralista como horizonte a partir do qual deveria se estruturar a
Administracdo Publica. Presumiram eles que a obtencdo de maior eficiéncia da
burocracia ajudaria a dar sustentabilidade e estabilidade ao sistema politico contra
golpes e legitimar as escolhas realizadas. Assim, para além dos instrumentos
institucionais técnicos, organizacionais e de gestdo, as politicas governamentais
requereriam estratégias politicas, de articulagdo e de coalizbes que dessem
sustentabilidade e legitimidade as decisdes, independente do grupo ou partido

politico ou extracdo ideoldgica a que se vincule. (BENTO; 2003; p. 85)

Contudo, apesar de tratar a Reforma Gerencial como uma alternativa a ordem

administrativa a burocracia e ao patrimonialismo, o gerencialismo de Bresser

Pereira se estrutura combinando um processo de monocratizagdo, via nudcleos
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estratégicos, e flexibilizacdo da burocracia, podendo incorporar tracos do
patrimonialismo. Nossas criticas as tentativas de Bresser (1996, 1998a e 1998b e
Grau, 1998) negar a articulacdo de seu projeto as orientacdes do gerencialismo
neoliberal se apoia nas andlises realizada por (SOUZA FILHO, 2011), (PAULA,
2005) e (NOGUEIRA, 2004).

Para Souza Filho (2011), Bresser Pereira defende um receituario tipicamente
neoliberal, “ainda que negue logo em seguida. A negacado da vinculagédo ao ideario
neoliberal € argumentada dizendo apenas que sua posi¢cao ndo mitifica o mercado,
como fazem os neoliberais, e que a economia orientada para o mercado nao se
confunde com a ideia de uma economia coordenada pelo mercado.” Para se
distanciar do neoliberalismo, 0 ex-ministro apresenta-se como integrante de uma

esquerda moderna, alternativa, vinculada ao movimento da "terceira via".

Conforme Paula (2004, p. 70-77), Bresser Pereira apesar de aparentemente
criticar o neoconservadorismo, mantém o eixo liberal e o adapta a globalizac&o; ndo
desprezando determinadas reformas neoconservadoras, 0 que comprova sua
fundamentacdo liberal e seu trago de continuidade entre a terceira via e o0
neoconservadorismo. Para Nogueira (2004, p. 53), "a reforma estacionou nos
limites da propalada desconstrucédo neoliberal do Estado, dedicando-se a desenhar
uma imagem negativa do fendmeno estatal e a conceber a reforma como uma

operacao para comprimir o Estado, ndo para melhora-lo".

Para Fiori (2001a, p. 135 e 142), a Reforma seguiu a cartilha neoliberal e a
teoria da escolha publica, desideologizando a politica e despolitizando a gestéo para
garantir a direcdo social neoliberal a ser implementada pelos governos. Isto se
confirma, segundo Borges apud Souza Filho (2011), pela proposta de autonomia do
Banco Central e pela Lei de Responsabilidade Fiscal como estratégias para
consolidar essa ordem administrativa fundada na centralizacdo burocratica. Esta
concepcgao, posteriormente, veio a ser introduzida expressamente como um
principio constitucional pela Emenda Constitucional n® 19 de 1998, modificando a
estrutura da Administragdo Publica no Brasil e acrescentando aos quatro principios

constitucionais da Administracdo Publica, um quinto, o da eficiéncia.
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4.2.3 A Eficiéncia baseada no Mercado

O Principio da Eficiéncia, desde a Reforma, tem sido avocado como
justificativa para a reducdo dos gastos publicos e diminuicdo da estrutura
burocratica da administracdo publica. A partir da propria EC n° 19, se formalizou, no
plano institucional, uma série de possibilidades para restringir a estruturacdo do
quadro burocrético da administracao publica. De acordo com Diniz:

‘(...) o cerne das propostas do Executivo estaria
constituido pela flexibilizacdo do servigco publico,
notadamente em relacdo a estabilidade (admitida
apenas para o0 ndcleo estratégico e as atividades
exclusivas), ao regime juridico Unico, a isonomia e
a forma de ingresso via concurso publico,
mudancas que em seu conjunto, afetariam as
bases do sistema em vigor.” (DINIZ, 2000, p. 51-
52)

Subjacentes as pretensdes de eficiéncia da EC n°® 19, vem sendo observadas,
desde sua publicacdo, agbOes conjuntas, em diversas esferas administrativas
estatais, que adotam em larga escala o regime celetista em substituicio ao
estatutario, para possibilitar a dispensa nos moldes privados; quebra da
estabilidade; frequentes cortes orcamentarios e aviltamento da situacdo dos
servidores publicos; énfase nos "resultados", nas "metas", e menosprezo aos
"procedimentos”, com a consequente “flexibilizacdo" (entenda-se descaso) do
principio da legalidade em matérias vitais, tais como licitagdes, contratacdes de

bens e servicos, nomeacéao / contratacéo / dispensa de servidores publicos.

Nesse contexto, como conclui Souza Filho (2011), comprova-se o tratamento
paradoxal da critica a burocracia apresentado pelo projeto da Reforma. Por um lado,
verificamos o movimento de monocratizacdo burocratica, via nucleos estratégicos e,
por outro, pelo esfacelamento do quadro burocratico, via medidas de flexibilizacao,

voltadas para a reducéo do gasto publico e a finalidade do ajuste fiscal.

Em sintese, a perspectiva de eficiéncia baseada no mercado apresenta forte
orientacao neoliberal pois, como salienta Souza Filho (2011, p.287), reafirmou o
projeto de internacionalizacdo subordinada ao capital internacional, hegemonizado
pela sua fracdo financeira, através de um processo facilitado de transferéncia
patrimonial do Estado para as empresas privadas e de reducdo da intervencao

distributivista do Estado na sociedade. A Reforma nestes moldes propbés a
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substituicdo dos mecanismos tradicionais de alocacdo de recursos, calcados no
planejamento a priori, pela competicdo do setor publico com o setor privado, ou
mesmo dentro do setor publico por esses mesmos recursos. Como consequéncia,
verificamos uma retracdo das politicas sociais, particularmente da seguridade social,
com a mercadorizacdo da saude, a focalizacdo na assisténcia social e a reforma da

previdéncia.

4.2.4 A Reparticdo Politica do Produto Social

Em nossas analises precedentes, concluimos também ser possivel, e ao Nosso
ver desejavel, avaliar a eficiéncia orcamentaria de politicas sociais numa
perspectiva integrada e subordinada a um critério de efetividade pautado na
“‘radicalizagao da distribuicado como critério de supremo de avaliacdo”. Para que isto
ocorra, investigamos como poderia se estabelecer um critério avaliativo que meca o
guanto as politicas sociais, inseridas na totalidade concreta das formas de
intervencdo do Estado nas diversas esferas econOmicas, sdo eficientemente

redistributivas.

Para Bresser-Pereira, esta interferéncia na esfera da reparticio do Estado
afeta diretamente a estrutura do mercado e a lei do valor. Segundo ele, ao fazer
parte da infraestrutura econémica como agente de producéo e distribuicdo da renda,

o Estado se submete as leis do mercado ao mesmo tempo que rompe com elas.

‘Na medida em que o Estado passa a intervir
diretamente no econdmico, a "neutralidade" do
mercado e da lei do valor® deixa de prevalecer,
sendo substituida pelo partidarismo da politica, ou
seja, pelo principio do poder. Dessa forma, néo
apenas o0 econbmico e o0 politico voltam a se
confundir, mas 0 econdmico passa a se subordinar

» Aqui se encontra uma questao tedrica importante: o fato da agdao do Estado manipular “precos” nao significa
gue a lei do valor ndo se realizara. A Lei do valor é histdrica e expressa as lutas de classe de cada momento.
Além disso, o preco das mercadorias ndao expressa diretamente seu valor. O valor é a base do prego, mas ndo
se identifica com ele. Assim, o Estado ao intervir no econémico cria tensGes e contradicdes na dinamica do
valor o que mostra a ndo neutralidade do valor em si, ou seja, seu componente politico estrutural. Basta ver
como Marx indica o valor da forca de trabalho: existe um componente moral e histérico na definicdo do valor
da forga de trabalho. Neste sentido, como o valor de toda e qualquer mercadoria é o tempo de trabalho
socialmente necessario para sua produc¢do ou reproducdo (no caso da forca de trabalho) a lei do valor ndo é
neutra, é historicamente determinada e estd relacionada a uma dimensao politica derivada das lutas de classe.
(SOUZA FILHO, anotagdes)
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ao politco, ao mesmo tempo em que
dialeticamente o condiciona. A subordinacéo
ocorre na medida em que as atividades
econ6micas transformam-se em decisdes do
Estado e das grandes empresas, na medida em
gue a impessoalidade do mercado competitivo da
lugar & "personalizagdo”, em termos de classes,
fracbes de classes, e de grupos das decisées
econdmicas.” (BRESSER-PEREIRA, 1982, p.7-8)

Entdo, na opinido de Bresser Pereira (1982), pela interferéncia politica na
economia, ocorrere o condicionamento econémico do politico, pois, na medida em
gue o Estado, ao tomar decisbes econ6micas, ndo desenha livremente sobre um
guadro em branco; suas opcdes de beneficiar este ou aquele grupo, de estimular
este ou aquele setor, de incentivar esta ou aquela regido, encontrard sempre o limite

no fato de que, em sentido material, se alguém recebe, outro € obrigado a dar.

“(...) dessa forma, ndo apenas o econémico e o
politico voltam a se confundir, mas o econdémico
passa a se subordinar ao politico ao mesmo tempo
que dialeticamente o condiciona” (BRESSER
PEREIRA, 1982)

Embora reconhecamos que existam varias questdes relevantes a respeito do
papel do Estado na infraestrutura econémica a serem respondidas, tais como as
razdes da intervencdo do Estado, a extensdo da intervencdo estatal e quais o0s
instrumentos da intervencéo, limitamos nosso exame da eficiéncia das politicas
sociais a esfera da reparticdo e da producéo, investigando em que medida a
eficiéncia se daria em funcdo da redistribuicdo da riqueza socialmente produzida,
favorecendo a classe dominada. Para procedermos tal exame, consideramos a
classificacdo orcamentaria elaborada pelo préprio Bresser-Pereira, no artigo
Despesas do Estado, reparticdo e valor®. Vejamos a seguir, como em 1982, o ex-
Ministro classificava as despesas publicas.

Despesas de administragcéo e seguranca

Correspondem as despesas destinadas a manutengdo do Poder Legislativo e
Judiciario, da policia e das forcas armadas. O Estado, por intermédio de tais acoes,

se coloca a servico das classes dominantes, pois assume um papel repressivo

2 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. (1982) Despesas do Estado, reparticdo e valor. Revista de Economia Politica
2(3), julho-setembro 1982: 5-30.
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fundamental para a defesa da propriedade, ou, em outras palavras, para a
manutencdo da ordem interna. Secundariamente, a seguranca interna também
interessa a toda populacdo quando se trata de reprimir o crime comum e nao
apenas o crime politico. Além disso, entende o autor que as despesas com a
seguranca sdo também fundamentais para a manutencdo dos estados nacionais,
gue vivem em permanente conflito. Por esta razdo, compete, segundo ele, as
forcas armadas a funcgéo classica de defesa (ou ataque) contra o inimigo externo. O
pressuposto econémico desse tipo de atividade é que o excedente, além de ser
apropriado pela classe dominante, é também apropriado diferentemente pelos

paises, nos quadros de diversas formas de conflito entre nacdes.
Despesas de consumo social

Sao aquelas através das quais o Estado fornece servicos de interesse da
populacdo de forma gratuita ou subvencionada. Incluem-se ai servi¢os tais como a
construcdo e manutencao de ruas e estradas de rodagem e a iluminacao publica,
educacdo, saude, saneamento basico, esportes e cultura. Como também, devem
ser consideradas nesta classificacdo as despesas sociais como auxilio-desemprego,
suplementacdo alimentar, e as despesas com a previdéncia social. Incluem-se
finalmente entre as despesas de consumo social as despesas com transportes
urbanos de massa e com servicos publicos de luz, agua e esgotos, quando
subvencionadas. Se esses servicos nao forem subvencionados, sendo totalmente
autofinanciaveis, inclusive os investimentos necessarios, deixardo de ser de

consumo social, passando a ser consumo privado.

Bresser-Pereira distingue dois tipos de despesas de consumo social: as
despesas de consumo social de base, destinadas principalmente aos trabalhadores,
e as despesas de consumo social de luxo, orientadas para as camadas média e
altas de tecnoburocratas e capitalistas. O autor classifica como despesas de
consumo social de base aquelas destinadas principalmente as camadas pobres, as
guais os ricos preferem e podem pagar pelo consumo privado. E classifica como
despesas de consumo social de luxo especialmente aquelas ndo sujeitas ao
consumo privado, como saneamento bésico, asfaltamento de ruas, servigos
publicos, a tendéncia é sempre dos mais ricos serem atendidos prioritariamente.
Estas sao principalmente despesas urbanas, e sdo em principio os bairros mais

ricos que recebem maiores beneficios do poder estatal. Mas, ha também outras a
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serem incluidas nesta lista, tais como as despesas ndao urbanas que interessam
primordialmente aqueles de maior renda, como as estradas de rodagem orientadas
principalmente para o turismo (e ndo para o transporte de mercadorias) em um pais
em que o automével é ainda o privilégio de uma minoria. E o caso também de
certas despesas com educacdo e cultura obviamente orientadas para as classes

dominantes.
Despesas de acumulacao estatal

Sao fundamentalmente os investimentos em empresas estatais financiados
pelos fundos publicos e ndo por seus proprios lucros. As empresas publicas surgem
especialmente em funcdo do imperativo do desenvolvimento que se manifesta nos
paises de desenvolvimento tardio, pois se entende que s6 o Estado tem condicdes
de realizar a poupanca forgcada necessaria aos grandes investimentos necessarios.
Bresser-Pereira observa que nos paises ja desenvolvidos, tais empresas tendem a
se concentrar nos setores menos lucrativos, em que 0s investimentos minimos sao
muito grandes e/ou muito arriscados e/ou com prazo de matura¢do muito longo. Ha
também o caso em que o Estado tende a assumir atividades do setor privado
anteriormente lucrativas, mas que deixaram de sé-lo. Tudo isto acontece porque o
Estado procura interromper a tendéncia declinante da taxa de lucro, subsidiando o
setor privado. Finalmente, ha a possibilidade de ampliacdo da area de atividades do
setor estatal produtor de mercadorias pode acontecer por motivos politicos. Mesmo
neste caso, conforme Bresser-Pereira, muitas vezes, a acumulacao privada € muito

mais incentivada do que prejudicada pela intervencéo estatal.
Subsidios a acumulacédo privada

S&o por exceléncia uma forma do Estado aumentar a taxa de lucro de
determinados setores considerados prioritarios do ponto de vista do planejamento
econdmico, estabelecendo uma hierarquia de taxas de lucros (ao invés de equalizar
as taxas pressupostas pelo modelo do capitalismo competitivo). Alguns destes
subsidios, no entendimento de Bresser-Pereira, tais como construcédo de estradas
de rodagem destinadas principalmente ao transporte de cargas, o financiamento de
pesquisas cientificas e do desenvolvimento tecnolégico ndo sdo geralmente
considerados acumulativos, mas em ultima analise deveriam ser. As despesas com

uma estrada de rodagem, por exemplo, s&o ao mesmo tempo consumo social (de
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luxo em um pais subdesenvolvido onde s6 uma minoria possui automoéveis) e
subsidio a acumulacao privada na medida em que aumentam a taxa de lucro de
determinados setores considerados prioritarios do ponto de vista do planejamento

econdmico.
O Resultado da Intervencédo do Estado na Reparticdo da Producéao

A partir da categorizacdo das despesas do Estado, Bresser-Pereira utiliza-se
de um modelo simplificado de contas nacionais, baseado num sistema econdémico

fechado, onde a producdo em termos de despesa, Yp, € medida por:

Yp=C+I1+E
onde:
C — Consumo privado direto,
| - Investimento privado, e
E — Despesas estatais, que por sua vez & decomposta por:

E=G+Ug+U_+S+A

onde:
G — Administracdo e seguranca,
Ug — Consumo social bésico,
U, — Consumo social de luxo,
S — Subsidio a acumulacgéao privada, e
A — Acumulacao estatal.
E a produgé@o em termos de renda, Yy, poderia ser medida por:

Yy=W+O+R+T+7Z,
onde:

W — Saléarios dos trabalhadores operativos ,
O — Ordenados (salarios) dos tecnoburocratas ou classe média coordenativa,

R — Lucros dos capitalistas (considerados estes rendimentos livres de
impostos diretos e indiretos).

T — Tributos, e
Z — Lucros das empresas estatais,.

A partir dai, Bresser-Pereira prossegue em sua analise apurando o efeito das
despesas do Estado na reparticdo da producdo social. Para fazé-lo, afasta-se de
uma discussao mais profunda a respeito do papel das empresas publicas e, de

forma simplificada, fixa a condicdo na qual as despesas de investimento em
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empresas estatais se da exclusivamente com recursos provenientes dos lucros
obtidos pelas mesmas.
A=2Z,
Prosseguindo, Bresser-Pereira supde uma condicdo de equilibrio orcamentério,
gue tem como implicacdo que as demais despesas estatais sdo financiadas

integralmente por recursos provenientes dos tributos arrecadados:

G+Ug+U +S=T
E, assim, substituindo na formula de mensuracdo da producdo em termos de

renda, Yy, temos:

Yy=W+O+R+G+Ug+U_+S+7Z
Entdo, fazendo uso de sua analise precedente sobre as despesas estatais,
Bresser-Pereira supfe que despesas de consumo social basico, Ug, poderiam ser
consideradas salérios indiretos e, por conseguinte, os salarios totais, Wr, diretos +

indiretos seriam dados por :

Wt =W + Ug
Em seguida, supde que os bens de consumo de luxo, U, , poderiam tanto ser
considerados ordenados indiretos como lucros indiretos. As despesas de
administracdo e seguranca poderiam também ser consideradas ordenados indiretos
como lucros indiretos. Os subsidios a acumulacéo privada seriam lucros indiretos.
Com isso, os ordenados e lucros totais que Bresser-Pereira atribui a classe

dominante sdo mensurados pela seguinte férmula:

Or+Rr=0+R+U_.+G+S
Entdo, utilizando a propriedade associativa da matematica, podemos
reescrever a formula de mensuragdo da produgcdo em termos de renda, Yy,
discriminando como fica repartida a producdo apds a intervencdo do Estado a
realizacdo das despesas:
Yy=(W+Ug+(O+R+U_+G+S)+7Z,

E, fazendo as substituicbes

Yy=Wrt+Or+Rr+Z
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Contudo, para completar sua analise sobre a intervencdo do Estado na
reparticdo da producédo social, Bresser-Pereira inclui a apuracdo do efeito da
tributacdo do Estado sobre os salérios, Ty, e sobre os ordenados e lucros, Tr+o, €
monta o seguinte sistema de equacdes, na qual, discrimina a reparticdo em duas
parcelas: uma que favorece a reparticdo, H, e uma outra que favorece a

acumulacéo, J.
UB - TW =H
U+G+S-Tro=1J
Entdo, com base na condicdo de equilibrio orcamentério preestabelecida,
Bresser-Pereira utiliza-se da seguinte equacao:

Us+U.+G+S=Tw+ Treo=T, e conclui que:
H+J=0

Como percebemos, a andlise de Bresser-Pereira nos possibilita investigar a
interferéncia do Estado a partir da analise da composicéo dos sinais de H e J, pois,
como H +J =0, se H for positivo J sera negativo e vice versa. Neste sentido, se H é
positivo, significa dizer que as despesas com politicas sociais subtraidas da
tributacdo que incide sobre os salarios tém, a partir da interferéncia do Estado,
efeito redistributivo. Contudo, se, ao contrario, H é negativo, as despesas publicas
com politicas sociais € inferior a tributacdo que incide sobre os salarios e com isso,
h&d um efeito contrario a redistribuicdo, que caracteriza a condicdo cunhada por

Werneck Vianna como “Robin Hood as avessas”.

Notamos que uma analise de H e J pode nos fornecer algumas indicacfes para
formularmos critérios de eficiéncia baseados na reparticdo. Em relacdo a
composicdo das contas orcamentarias, poderiamos inferir que ha duas condicbes a
serem observadas. Primeiro, considerando as despesas orcamentarias, seria
possivel obter uma melhor redistribuicdo em favor da classe trabalhadora na medida
em gue 0s gastos estatais com politicas sociais superassem aqueles relativos ao
consumo de bens de luxo, a administracdo e seguranca e aos subsidios a
acumulacao privada. Em segundo lugar, considerando a arrecadacao orcamentaria,
havera uma melhor redistribuicio na medida em que a tributagcdo incidir
progressivamente sobre o capital, o que revela uma contradicdo do capitalismo e ao

mesmo tempo confirma o entendimento de Esping-Andersen de que:
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“as modificagdes redistributivas no orgamento
publico ocorrem pelo lado do financiamento, como
a implantacdo de sistemas tributarios mais justos
tendo como base a cobranca de impostos diretos e
progressivos; e no lado dos gastos,
destacadamente entre as politicas sociais, a
edificagdo da seguridade social, articulando as
politicas de seguros sociais, saude e auxilios

assistenciais.” (ESPING-ANDERSEN, 1991, p.94)
Prosseguindo na analise, temos para Bresser-Pereira (1982) que, quando o
poder politico e sindical dos trabalhadores em paises capitalistas mais avancados &
alto e o nivel de acumulacao de capital ja alcancou nivel elevado, ha uma tendéncia
do orcamento publico favorecer a redistribuicdo. Ja, em paises capitalistas
subdesenvolvidos, como da América Latina, ha uma tendéncia contraria. 1sso, no
entendimento do autor, indica que, quando ha um fortalecimento das associacdes
sindicais, se favorece uma melhor redistribuicdo do produto social. Bresser-Pereira
supde que em paises onde os trabalhadores tenham poder politico e sindical muito
limitado, seria dificil obter melhoria na distribuicdo de renda, pois as politicas sociais
assumiriam carater compensatoério em relacdo aos baixos salarios reais diretos. Por
conseguinte, a troca de salario direto por consumo social basico implicaria, nesse
caso, huma reducédo do custo de reproducdo de méo de obra, reduzindo o valor dos

salarios e aumentando a taxa de mais-valia medida nos mesmos termos?’.

Além disso, Bresser-Pereira supfe que, para tornar tais paises mais
desenvolvidos no capitalismo, seria necessario aumentar sua taxa de acumulacéo
através do aumento da acumulacéo estatal e evitar que haja maior concentracdo de
renda nas maos de capitalistas e tecnoburocratas, pois estes direcionariam seu
acréscimo de renda ao consumo de luxo e ndo a acumulacdo. Este entendimento
de Bresser-Pereira em 1982 é contradito por ele mesmo posteriormente, quando ao
descrever aspectos proposicdo da Reforma do Estado, afirma que a acumulacéo
deveria ficar a cargo da iniciativa privada:

“(...) na producéo de bens e servicos ha hoje um

consenso cada vez maior de que a propriedade
deva ser privada, particularmente nos casos em

27 . . s e 1z N . ,
O que ocorreria, conforme Ruy Mauro Marini em “Dialética da dependéncia”, nos paises dependentes,
através da transferéncia de valor da periferia para o centro.
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que o mercado possa controlar as empresas
comerciais.” (BRESSER-PEREIRAS, 1998b, p.15)

Bresser-Pereira (1982b) ainda sugere que, embora possam existir ineficiéncias
em empresas estatais, as taxas de lucro destas abaixo da média seriam melhor
explicadas pela cobranca de precos abaixo de seus custos de producédo, que,
dependendo do beneficiario, poderia caracterizar um subsidio a acumulacao privada

Ou um consumo social.

4.2.5 A Eficiéncia Redistributiva

Em nosso estudo anterior, Rosa (2004), sobre a aplicacdo de métodos de
programacao matematica — DEA — na avaliacdo orcamentaria de politicas sociais,
ndo abordamos o objeto de nossa analise inserido numa perspectiva de totalidade e
tampouco aplicamos um conceito de efetividade como um elemento “supremo” e
integrador para formulacdo do modelo avaliativo. Foi estudada de forma
independente a aplicacdo de um critério de eficiéncia orcamentaria de politicas
sociais. Além disso, como, na anadlise institucional que precedeu o referido
experimento, ndo foram levadas em consideracdo as relacbes, conflitos e
contradicbes que resultam da desigualdade estrutural do capitalismo e os
impedimentos a liberdade de negociar, entendemos que a generalizacdo dos
resultados encontrados de forma acritica poderia servir como suporte a
despolitizacdo da gestdo, o que seria compativel com a perspectiva neoliberal e a
teoria da escolha publica e, por conseguinte, com aquilo que criticamos neste

trabalho.

Uma andlise dos processos administrativos recentes, desde a publicacdo da
EC 19 até o presente, revela haver uma generalizagdo da ideia de necessidade de
obtencdo de maior eficiéncia do Estado como forma de superar a crise vigente.
Crise esta apontada por Bresser-Pereira (1998b, p.7) como fiscal, de
governabilidade e sobretudo burocréatica, em razédo das lacunas entre as demandas

da sociedade e a capacidade de oferta do Estado.

Nesta sec¢do, indagamos como se daria a aplicacdo do critério de eficiéncia na
avaliacdo orcamentaria de politicas sociais numa perspectiva integrada subordinada
a um critério de efetividade pautado numa radical distribuicdo que se daria na

medida em que as politicas sociais conseguissem mitigar os efeitos do capitalismo e
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o transformassem passo a passo, conduzindo a uma completa reestruturacdo da
sociedade. Estas pretensbes sdo compativeis com o0s socialdemocratas que,
conforme Pzeworski (1989), entendiam?® que seria suficiente seguir a trilha das
reformas, pois supunham que estas seriam cumulativas e irreversiveis. Para
prosseguirmos em nossa analise, consideremos como objeto de estudo a origem e

destinacéo dos recursos das politicas sociais no fundo publico.

Revendo a analise feita por Bresser-Pereira (1982) sobre a intervencédo do
Estado na reparticdo da producdo social, podemos tirar algumas conclusdes Uteis
para a formulacdo de critérios de eficiéncia nos moldes aqui pretendidos.
Primeiramente, simplificando a formulacdo de Bresser-Pereira, podemos distinguir
apenas duas classes: uma que corresponde a boa parte da populacdo, que so
possui como propriedade a sua forca de trabalho, e outra que acumula a riqueza
resultante da apropriacéo privada dos frutos do trabalho. Assim, o modelo alterado

daquele apresentado por Bresser-Pereira (1982) ficaria assim constituido:

Usg-Tw=H
U +G+S-Tgr=1J
onde:

G — Administragéao e seguranca,
Ug — Consumo social béasico,
U, — Consumo social de luxo,
S — Subsidio a acumulacgéo privada,
T — Tributos,
Tw — Parcela de tributos incidentes sobre os salérios, e
Tr — Parcela de tributos incidentes sobre o lucro.

Entdo, dado que Tw + Tr=T e Tw 20 e Tr 2 0, podemos concluir que para
ocorrer uma radical distribuicdo a partir das politicas sociais e serem mitigados os
efeitos do capitalismo, transformando-o passo a passo e conduzindo a uma
completa reestruturacdo da sociedade, teriamos que a parcela de tributos incidentes

sobre os salarios deveria ser nula, ou seja, Tw =0e H = Ug.

Além disso, assumindo o pressuposto de equilibrio orcamentéario e que o lucro

das empresas estatais seria integralmente reinvestido nelas proéprias, temos que Ug

28 3T . N . e sy . .
Na analise que realizamos em seguida explicitamos nossa critica a este entendimento dos socialdemocratas.
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+U +G+S=TondeUg20,U.20,G20,S=20edaique Ug=Tr-U -G -S.
Logo, a redistribuicdo das politicas sociais corresponde a diferenca entre os tributos
gue incidiram diretamente sobre o lucro e as despesas feitas pelo Estado com
administracdo e seguranga, consumo social de luxo e os subsidios a acumulagdo

privada.

Dai, podemos concluir que, a partir da analise que fizemos das contas, para
atender a condi¢do de radical distribuicdo a partir das politicas sociais, a parcela
redistribuida H serd maxima quando Tg for maxima e U, G e S forem iguais a zero,
0 que faz com que Ug = Tr. Ou seja, todo o lucro capitalista tenha de ser repartido

pelo Estado por intermédio das politicas sociais.

Porém, como ja comentado, o fundo publico € um espaco de luta politica entre
as diferentes forcas da sociedade na busca pela inser¢cdo de seus interesses,
marcado por tensGes entre desigualdades sociais e cidadania. E também né&o
podemos desconsiderar as flagrantes dicotomias presentes na estrutura social, tais
como a gritante diferenca de poder econdmico entre classes que, de um lado,
possibilitam enorme acumulo de riqueza, resultante da apropriacdo privada dos
frutos do trabalho, e, de outro, uma enorme pobreza que atinge boa parte da
populacao, que sé possui como propriedade a sua forca de trabalho. Como nos diz
Mandel (2001, p.30) “o conjunto dessas relagbes de produgédo determina, em ultima
instancia, o conjunto das relacdes sociais — na sociedade de classes — e, assim a
propria estrutura da sociedade.” Por isto, como jA comentamos no capitulo
anterior,.nos parece improvavel que, mantido o modo de producéo capitalista, venha
a ser atendida em termos absolutos a condicdo de radical distribuicdo pretendida
por intermédio das politicas sociais, embora ndo estejamos dizendo que tenhamos
abandonando a redistribuicdo enquanto critério de referéncia para a avaliacdo de
eficiéncia.

Por outro lado, também é possivel considerar a ocorréncia da condigdo inversa
da radical distribuicdo, que ocorreria quando a parcela de tributos incidentes sobre
os lucros for nula, ou seja, TR =0e J=U_+ G + S, 0 que nos permite concluir que,
para atender uma condicdo completamente oposta a redistribuicdo a partir das
politicas sociais, a parcela redistribuida J sera maxima quando T,, for maxima e Ug
for igual a zero, o que faz com que U_.+ G + S = Tw. Ou seja, que toda massa

salarial venha a ser repartida pelo Estado em favor da classe burguesa. Ao nosso
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ver, esse quadro extremo também muito provavelmente passivel de se configurar,

pois ndo haveria como reproduzir a for¢a de trabalho.

Desta forma, retomando nosso entendimento de que as politicas sociais
serdo mais ou menos efetivas na medida em que os objetivos pretendidos
apontarem respectivamente para maior ou menor aprofundamento e expanséo
de direitos da classe trabalhadora e que o capitalismo busca assegurar a
reproducao da for¢a de trabalho para se manter, podemos concluir que jamais seréo
configuradas as situagfes extremas em que H ou J sejam maximos, no capitalismo.
Mas, se politicamente sdo abertas possibilidades na via democratica de introduzir
algum controle social sobre 0 movimento do capital, onde as politicas sociais ainda
podem constituir pelo menos de forma parcial vitéria da Economia Politica do
trabalho, ainda ha condi¢céo de ser oferecida alguma protecdo aos trabalhadores em

face dos efeitos deletérios da exploracéo capitalista.

E por assim dizer que, pelas razdes apresentadas, a alternativa de medir a
eficiéncia orcamentéria de politicas sociais submetida a um critério de redistribuicdo
requer que se leve em consideracdo, de forma conjugada, a progressividade da
incidéncia dos tributos e o peso atribuido as despesas com politicas sociais no total
das despesas orcamentarias. Temos entdo que as politicas sociais serdo mais
eficientes quando a classe trabalhadora, na luta politica com as diferentes forcas da
sociedade, tiver tido éxito na insercéo de seus interesses no fundo publico, fazendo
com gue recaia no orcamento publico menor incidéncia tributaria sobre os salarios e
gue haja maior percentual de gastos universais, ou consumo social basico utilizando
os termos de Bresser-Pereira. Fazendo uso das formulas, a eficiéncia redistributiva

orcamentéria de politicas sociais pode ser assim medida:

H/T, onde
H > 0 (sendo ocorre o efeito “Robin Hood as Avessas™) e
T > 0 (por defini¢do pois, se ndo houver tributacdo, ndo ha orgamento publico)

Contudo, para que se torne possivel mensurar a eficiéncia nesses moldes,
ainda se requer que a contabilizacdo do orgcamento tenha adotado uma classificagéo
das contas publicas compativel e abrangente o suficiente. O modelo de contas
utilizadas por Bresser-Pereira (1982) apesar de sua utilidade e simplicidade para
apresentarmos nossa linha de argumentagéo, carece de maior detalhamento e

difere do modelo aplicado pela Administracdo Publica no Brasil
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4.2.6 A Avaliacéo de Eficiéncia Revisitada

J4 vimos que a indicagdo do ajuste de eficiéncia depende da escolha das
variaveis de input e de output da politica social durante a formulacdo do modelo
avaliativo. Se uma variavel tiver sido definida como input, o ajuste de eficiéncia
decorrente de tal definicdo indicara possivelmente sua redugdo. Ja, se esta mesma
variavel tiver sido definida como output, o ajuste de eficiéncia decorrente de tal
definicdo indicara possivelmente a necessidade de sua ampliacdo. Como ja
comentamos, nao ha impedimentos para que a avaliacdo e, com isto, a escolha das
variaveis de input e output estejam orientadas por um critério de efetividade
baseado na radical distribuicdo do produto social. Pois, ainda que esta condi¢cdo
nao seja verificada no capitalismo em termos absolutos, ainda considera-se
desejavel verificar em gque medida as politicas sociais contribuem para um maior

aprofundamento e expansao de direitos da classe trabalhadora.

Observemos na Figura 7 como ocorrem as indicacdes de ajuste numa
avaliacao hipotética de eficiéncia em que o ponto ineficiente A pode ter o ponto B ou
o0 ponto C como referéncia para indicar os ajustes. Se adotar B por referéncia, a
avaliacdo estaria orientada para outputs, ou seja, 0s ajustes indicados apontariam

para a necessidade de aumento dos outputs “y” sem alterar o nivel de inputs “x”.
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Figura 7 — As Possibilidades de Ajustes

y /—F.

Por outro lado, se A adotar por referéncia a unidade representada no ponto C,
a avaliacdo estaria orientada para inputs, ou seja, 0s ajustes indicados apontariam

para a necessidade de reducao dos inputs “x” sem alterar o nivel de outputs “Xx”.

Retomando entéo a nossa discusséo sobre as indicacdes de ajustes apontados
em Rosa (2004), verificamos que foram definidos como inputs a quantidade de
profissionais e de géneros alimenticios e como output o quantitativo de criancas
atendidas. Entdo, analisando os resultados do experimento na orientacdo para
inputs, notamos que foram apontadas como mais eficientes as unidades que
prestaram atendimento empregando a menor for¢a de trabalho possivel e a menor
disponibilizagdo de géneros alimenticios, até o limite estabelecido como tempo
médio minimo despendido pelos profissionais € 0 consumo médio minimo de
alimentos por atendimento. O que fez com que o modelo de eficiéncia indicasse
como possibilidade de obtencéo de eficiéncia orcamentéria a redugédo das despesas
na politica social avaliada. Porém, ndo houve a pretensao de generalizar a ideia de
gue a eficiéncia deveria ser obtida com a reducédo da participacdo das despesas

com politicas sociais no total das despesas orgamentarias do Municipio.
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Além do mais, como vimos na secao anterior, quanto maior for a parcela da
despesa orcamentaria com politicas sociais, mais eficiente em sentido redistributivo
terd sido o fundo publico. Ou seja, a busca pela eficiéncia deve ter por proposito
ampliar a parcela de despesas orgcamentarias com politicas sociais e ndo reduzi-las
indistintamente, afinal, a eficiéncia redistributiva orcamentaria de politicas sociais

pode ser medida por:
H/T,ondeH>0eT>0

e
Usg-Tw=H
U +G+S-Tg=1J

onde:
G — Administragéao e seguranca,
Ug — Consumo social béasico,
U, — Consumo social de luxo,
S — Subsidio a acumulacgéo privada,
T — Tributos,
Tw — Parcela de tributos incidentes sobre os salérios, e
Tr — Parcela de tributos incidentes sobre o lucro.

Temos que considerar também que as observacbes empiricas e
estabelecimento de padrdes de eficiéncia cria a oportunidade de que a economia
orcamentdaria obtida com os ajustes de eficiéncia indicados possam ser revertidos
no atendimento de uma maior parcela da populacdo que ndo vinha sendo atendida
ou era atendida de forma precaria. A avaliacdo de eficiéncia, neste sentido, pode
ter por propésito indicar ajustes que contribuam para aprofundar e expandir

direitos da classe trabalhadora.

Afinal, ndo podemos ignorar que em Rosa (2004) também foi feita avaliacdo de
eficiéncia orientada a outputs, que indicou possibilidades de ampliacdo, no modelo
CCR, da quantidade média de criancas atendidas por més de 18.052 para 27.541,
ou seja 52,6% do atendimento total do Programa realizado em 2001. E, no modelo
BCC-OUT, indicou a possibilidade de ampliagdo da quantidade média de “criangas”
atendidas por més de 18.052 para 22.920, ou seja, um aumento de 27 %. A0 0SSO
ver, isto comprova a possibilidade da avaliagdo de eficiéncia ser utilizada como

instrumento que indica caminhos para uma maior redistributividade. E, para sermos



128

mais precisos, entendemos que seja possivel avaliar a eficiéncia de politicas sociais
considerando uma perspectiva de totalidade dos recursos que tramitam pelo
orcamento, suas fontes de financiamento e a amplitude da parcela da sociedade
gue se apropria do produto social, e com isto subordinar a eficiéncia a um maior

aprofundamento e expanséao de direitos da classe trabalhadora.
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5 Conclusdes e Recomendacdes para Futuras Pesquisas

No presente trabalho, partimos da apreenséo de uma parcela da literatura para
fazer uma analise critico-tedérica da aplicacdo dos fundamentos e argumentos
tedrico-historicos e politico-econdmicos do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do
Estado na formulacdo de critérios de desempenho na avaliacdo orcamentéaria de
politicas sociais. Em termos mais precisos, direcionamos nossas analises para a
alegagéo de neutralidade dos argumentos utilizados na formulagéo e escolha dos
critérios de avaliagdo de eficiéncia e como estes poderiam influenciar na

redistribuicéo dos recursos do fundo publico no Brasil.

Inserimos o debate sobre a questdo do método e das abordagens correntes da
politica social e optamos por adotar a abordagem Marxista com a pretensdo de
ultrapassar a compreensdo da avaliagdo como mera verificacdo instrumental da
execucao de politicas sociais e levar em conta as experiéncias de participacao e as
articulagdes nos processos de mobilizacdo e organizacdo das classes subalternas
no espaco societal objeto da intervencdo. Assumimos como ideia central que, pela
politica, atores coletivos possam se credenciar para apresentar alternativas distintas
de encaminhamento de propostas de enfrentamento dos conflitos que

inexoravelmente acompanham o exercicio da cidadania em sociedades de classe.

Ao adotar a abordagem Marxista, assumimos a categoria trabalho como central
para compreensdo do proprio fendbmeno humano-social e fundante do processo de
constituicdo do ser social. Por conseguinte, refutamos argumentos que afirmam que
o trabalho constitua uma atividade natural, pois como bem ressaltam Netto e Braz, o
trabalho decorre de uma “relagdo mediada entre o seu sujeito (aqueles que o
executam, homens em sociedade) e o seu objeto (as varias formas da natureza,
organica e inorganica)” (NETTO e BRAZ, 2006, p.32). Consideramos a politica
social inserida no conjunto de atividades inerentes ao trabalho, Ihe conferindo assim
a condicao de atividade projetada, teleologicamente direcionada para cumprir uma
finalidade estabelecida pelos sujeitos em sua convivéncia na sociedade.
Concluimos que a questao social e a politica social sdo categorias que expressam a
contradicdo fundamental do modo de producéo capitalista, contradicéo esta fundada
na producao e apropriacao da riqueza gerada socialmente, que ocorrem na medida

em que os trabalhadores produzem a riqueza e os capitalistas se apropriam dela.
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Entendemos que no processo avaliativo orcamentario de politicas sociais
sejam relevantes as flagrantes dicotomias presentes na estrutura social, tais como a
gritante diferenca de poder econdmico entre classes que, de um lado, possibilitam
enorme acumulo de riqueza, resultante da apropriacdo privada dos frutos do
trabalho, e, de outro, uma enorme pobreza que atinge boa parte da populacéo, que
s6 possui como propriedade a sua forca de trabalho. Desigualdade essa que surge
na medida em que os homens, ao proverem as necessidades de reproducao da
propria vida, reproduzem as relagdes sociais determinadas pelo capitalismo. Entéo,
no tocante a perspectiva orcamentaria da avaliagcdo, o fundo publico foi por nos
analisado como espaco de luta politica, onde as diferentes forcas da sociedade
buscam inserir seus interesses na sociedade. E por isto, concluimos que a
avaliacdo orcamentéaria deve ir além da andlise das estruturas contébeis, levando
em consideracdo as forcas sociais e 0s interesses envolvidos na apropriacdo dos
recursos publicos, bem como a discusséo a respeito de como sdo obtidos e como
sdo aplicados os recursos do fundo publico nas politicas sociais. Entdo, ao nosso
ver, a avaliacdo orcamentaria deve permitir que se compreenda e se mensure a
importancia dada a cada politica social no contexto histérico da conjuntura

econdmica, social e politica vivenciada no Pais.

A partir da critica aos preceitos teoricos trazidos pelo gerencialismo,
verificamos que, embora o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado
reafirme a necessidade de racionalizacdo dos recursos, se considerada uma
perspectiva de totalidade, as contradicbes e as tensées em que se inserem as
relagbes sociais, se fez ainda necessaria uma andlise mais aprofundada das
implicacbes do pressuposto, sugerido pelo Plano, da necessidade de priorizacao
indiscriminada do critério de eficiéncia. Em sintese, verificamos néo ter havido na
argumentacao de Bresser-Pereira (2010) uma analise fundamentada da obtencao e
destinacdo de recursos no fundo publico. Notamos que para Bresser-Pereira a
efetividade constituia um critério avaliativo possivelmente ja superado, o que para
ndés comprova que em sua argumentacdo em favor da priorizagdo do critério da
eficiéncia ha a supressdo do reconhecimento da existéncia de interesses de classe
contraditorios, refutando o ponto de vista marxista de que politicas sociais sejam

funcionais a reproducao do capitalismo.
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Bresser-Pereira (2010; p. 115) chega a afirmar que os principios por ele
defendidos na Reforma independem de ideologia para sua adocdo por distintos
partidos politicos, sendo compativel tanto com governos de esquerda como de
direita. Supbe que bastaria ser eficiente para que haja legitimidade politica do
Estado Social. Notamos ai claramente a presuncdo de neutralidade de sua nocao
de efetividade, pois sugere que uma “eficiente” alocagéo de recursos legitimaria por
si s6 o Estado Social. Tenta induzir, portanto, ao entendimento de que o critério de
eficiéncia teria supremacia em relagdo ao critério de efetividade. Além do mais,
guando estabelece que o critério de eficiéncia deve estar orientado para mercado
deixa transparecer sua finalidade de favorecer a acumulacdo capitalista. E
defendido assim o papel compensatério das politicas sociais e delas é retirado seu
carater universal, a partir de uma perspectiva focalista. Os fundamentos dessa
matriz de Estado indicam claramente a mercantilizacdo dos direitos sociais e nao a
sua defesa; indicam uma retracdo do Estado de direito conseguido com a luta das
forcas democréticas brasileiras; indicam uma instrumentalizacdo dos direitos por
uma “racionalidade econémica”; indicam um retrocesso na construcdo democratica

e no exercicio da cidadania.

Admitimos, neste trabalho, que as politicas sociais possam servir de espaco de
mediacdo na defesa dos interesses dos trabalhadores e, por conseguinte, que a
efetividade possa ocorrer de forma parcial. E, adotando uma perspectiva
marxista de democracia, consideramos gque as politicas sociais serdo mais ou
menos efetivas na medida em que os objetivos pretendidos apontarem
respectivamente para maior ou menor aprofundamento e expanséao de direitos
da classe trabalhadora. Por isto, concluimos que, na medida em que possibilitem
na via democratica a introducdo de algum controle social sobre o movimento do
capital, as politicas sociais ainda constituem vitéria, embora parcial, da Economia
Politica do trabalho, pois oferecem alguma protecdo aos trabalhadores em face dos
efeitos deletérios da exploracao capitalista.
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Em nossa analise, defendemos que a busca pela eficiéncia deve, pela tensao
criada, contrariamente ao que sugerem os ideais neoliberais, possibilitar a classe
trabalhadora buscar a efetiva democratizagdo em sentido substantivo, o que implica
em dizer que, conforme Souza Filho (2011), o “carater racional” dos critérios
avaliativos deva estar orientado a ampliacdo dos espacos comprometidos com a
viabilizacdo de melhorias imediatas nas condicbes de vida da populacdo e para
contribuir com a formagédo de um quadro administrativo que tenha condi¢bes de
colocar-se a servico da classe trabalhadora. O que, ao nosso ver, comprova ser
fundamental o combate na via democratica da tendéncia autoreferenciada da
burocracia e sua paralisia/reacao frente as mudancas, como supde Nogueira (1998,
p. 260-261), criando maior controle social e controle publico, como afirma Soares
(2003), para propiciar transparéncia e fragilizar a direcdo hegemaonica, criando,

dessa forma, condi¢des para o fortalecimento de acfes contra-hegemonicas.

Concluimos ser desejavel adotar critérios de avaliacdo orcamentaria de
politicas sociais que levem em conta as demandas e necessidades das classes
dominadas, estabelecendo assim uma “racionalidade” que permita a utilizagcdo de
algumas das expressdes de sua materialidade, com o0 proposito de ampliar e
aprofundar direitos, numa sociedade de classes. Assim, considerando que né&o
haveria impedimentos para que a avaliacdo estivesse orientada a um critério de
efetividade baseado na radical distribuicdo do produto social, mesmo admitindo que
esta condicdo ndo viesse a ser verificada no capitalismo em termos absolutos,
revisamos o0 experimento por nés realizado em Rosa (2004), onde haviamos
aplicamos métodos de programacdo matematica na avaliagdo orcamentaria de
politicas sociais sem abordar o objeto analisado inserido numa perspectiva de
totalidade e sem tampouco aplicar um conceito de efetividade como um elemento
“supremo” e integrador para formulacdo do modelo avaliativo. O receio de que
houvesse uma generalizacdo indiscriminada e acritica dos resultados do referido
experimento e que isto suscitasse uma despolitizacdo da gestdo, compativel com a
perspectiva neoliberal e a teoria da escolha publica, constituiu para nés uma das

principais motivagdes do presente estudo.
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Em Rosa (2004), indicamos possibilidades de obtencdo de eficiéncia
orcamentaria reduzindo despesas orcamentarias na politica social avaliada, porém,
ndo haviamos tido a pretensédo de generalizar a ideia de que a eficiéncia deveria ser
obtida com a reducdo da participacdo das despesas com politicas sociais no total
das despesas orcamentarias. Como pudemos comprovar em nossa analise sobre
as possibilidades de reparticdo do produto social, quanto maior for a parcela da
despesa orcamentaria destinada as politicas sociais, mais eficiente em sentido
redistributivo tera sido o fundo publico. Ou seja, a busca pela eficiéncia deve ter por
propdésito, na perspectiva por nés assumida no presente trabalho, ampliar a parcela
de despesas orcamentarias com politicas sociais e néo reduzi-las. Além do mais, a
obtencédo de eficiéncia na implementacdo de uma politica social cria a oportunidade
de que a economia orcamentaria obtida possa ser revertida para o atendimento de
uma parcela da populacdo que néo vinha sendo atendida ou era atendida de forma

precaria.

Por fim, considerando que em Rosa (2004) também foram indicadas, sem a
necessidade de modificar as despesas com politicas sociais, possibilidades de
ampliacdo da quantidade média de “criangas” atendidas por més em 27 %, no
modelo com retorno variavel de escala, e em 52,6%, no modelo com retorno
constante de escala, concluimos que a avaliacdo de eficiéncia possa ser utilizada
como instrumento para indicar caminhos para uma maior redistributividade e, com
isto, fornecer informacdes que auxiliem o ajuste na alocacdo dos recursos
orcamentarios tendo em vista contribuir para que se obtenha aprofundamento e

expansao de direitos da classe trabalhadora.

Como sugestdo para novas pesquisas, propomos um aprofundamento critico
tedrico sobre a aplicacdo de critérios de eficiéncia, eficacia e efetividade na
avaliacdo orcamentaria de politicas sociais. Para tornar mais explicitas as
propostas interlocucdes, sugerimos o desenvolvimento de estudos empiricos que
apontem em que medida as politicas sociais poderiam contribuir com uma melhor
distribuicAo do produto social. Neste caso, sugerimos o desenvolvimento de
estudos em que sejam aplicados modelos de programagdo matemética conjugados
com a andlise do financiamento e do peso atribuido as politicas sociais no

or¢gamento publico.
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