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O orcamento é o esqueleto do Estado, despido de todo
fraseado ideoldgico enganoso (GOLDSCHEID, 1958)

As finangas publicas sdo um dos melhores pontos de partida
para uma investigacédo da sociedade (SCHUMPETER, 1991)



RESUMO

TINOCO, Vinicius Boechat. Ajuste Fiscal, Financeirizacdo das Relacdes Federativas e
Reformas Administrativas: uma contribuicédo para o campo dos Assuntos Publicos. Tese
(Doutorado em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento) — Instituto de
Economia, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2021.

A tese, formada por trés artigos, tem como objetivo contribuir para a area dos Assuntos Publicos
no Brasil. Para isso, no primeiro artigo, foi realizada uma analise do campo levando em
consideracdo o potencial relacionado a sua recente expansao que, apesar de alvissareira, possui
entraves como a forte dependéncia das politicas governamentais, a falta de plataforma fora do
governo (think tank) e, por fim, desconsiderar o processo de financeirizagéo e de ajuste fiscal.
No segundo artigo procura-se contribuir para o melhor entendimento dos governos estaduais
no longo e inacabado processo de ajuste fiscal iniciado nos anos 90. Tomando como pano de
fundo a financeirzacdo das relacbes federativas e a necessidade de se realizar reformas
administrativas, o artigo traz elementos que ajudam a entender o impacto do processo de
globalizagdo financeira nas estruturas dos governos nacionais. Neste sentido, entende-se que as
politicas de reformas administrativas implementados pelos governos estaduais ndo se guiam
necessariamente pela eficiéncia ou busca de modelos de governanga mais transparente e
participativo, sendo, muito mais, um produto da financeirizacao cujo nucleo desse movimento
é cada vez mais encontrado no discurso e préatica do neoliberalismo e na reestruturacdo das
instituicbes politicas domésticas de forma a preparar o Estado como plataforma das finangas
mundiais. Por fim, no terceiro capitulo, estuda-se o recente movimento de ascencao e queda do
estado do Rio de Janeiro. Ao partirmos de quatro pressupostos construidos nos capitulos
anteriores: (i) que a area de Assuntos Publicos é dependente das politicas governamentais; (ii)
que o debate académico sofre de uma hierarquizacao; (iii) que a financeirizacao das relac6es
federativas é resultado da politica fiscal do governo federal, que por sua vez se liga a uma logica
financeira global; (iv) que as politicas de modernizacdo administrativa estaduais ndo séo isentas
de interesses, este artigo procura contribuir para o0 melhor entendimento de como se sustentam
as reformas administrativas ao estudar o processo de modernizagdo do estado do Rio de Janeiro.
Como conclusdo, verifica-se que, diferentemente de um “choque” nas estruturas da
Administracdo Publica estadual, o processo recente de modernizacdo estadual representou,
externamente, a imagem de um Brasil emergente no cenario global, enquanto que internamente
serviu de plataforma de circulacdo das ideias gerencialistas e de intermediacdo de interesses de
diferentes atores internacionais e nacionais.

Palavras-chave: Assuntos Publicos; financeirizacdo; governos estaduais; Rio de Janeiro



ABSTRACT

TINOCO, Vinicius Boechat. Fiscal Adjustment, Financialization od Federative Relations
and Administrative Reforms: a contribution to the field of Public Affairs. Tese
(Doutorado em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento) — Instituto de
Economia, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2021.

The thesis, made up of three articles, aims to contribute to the area of Public Affairs in Brazil.
For this, in the first article, an analysis of the field was carried out, taking into account the
potential related to its recent expansion which, despite being auspicious, has obstacles such as
the strong dependence on government policies, the lack of a platform outside the government
(think tank) and, finally, disregarding the process of financialization and fiscal adjustment. The
second article seeks to contribute to a better understanding of state governments in the long and
unfinished process of fiscal adjustment that began in the 1990s. Taking as a background the
financialization of federative relations and the need to carry out administrative reforms, the
article brings elements that help to understand the impact of the financial globalization process
on national government structures. In this sense, it is understood that the administrative reform
policies implemented by state governments are not necessarily guided by efficiency or the
search for more transparent and participatory governance models, being, much more, a product
of financialization whose core of this movement is increasingly found in the discourse and
practice of neoliberalism and in the restructuring of domestic political institutions in order to
prepare the state as a platform for world finance. Finally, in the third chapter, the recent rise
and fall of the state of Rio de Janeiro is studied. Based on four assumptions built in the previous
chapters: (i) that the Public Affairs area is dependent on government policies; (ii) that the
academic debate suffers from a hierarchy; (iii) that the financialization of federative relations
is the result of the federal government's fiscal policy, which inturn is linked to a global financial
logic; (iv) that state administrative modernization policies are not without interests, this article
seeks to contribute to a better understanding of how administrative reforms are sustained by
studying the modernization process of the state of Rio de Janeiro. In conclusion, it appears that,
unlike a “shock” in the structures of the State Public Administration, the recent process of state
modernization represented, externally, the image of an emerging Brazil in the global scenario,
while internally it served as a platform for the circulation of managerial ideas and
intermediation of interests of different international and national actors.

Keywords: Public Affairs; financialization; state governments; Rio de Janeiro
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INTRODUCAO

De acordo com as diretrizes do Programa de Pds-Graduacdo em Politicas Publicas,
Estratégias e Desenvolvimento, esta tese € composta por trés capitulos que correspondem a trés
artigos. Ao se optar por esta forma, duas condi¢des sdo necessarias: (i) a primeira, que 0s trés
artigos sejam autocontidos, ou seja, devem possuir inicio, meio e fim proprios; (ii) a segunda,
que se explore aspectos diferentes de um mesmo problema, ou seja, deve existir uma integracao

e entrelacamento entre os artigos trés apresentados.

Assim, essa introduc¢do, que é comum aos trés artigos que compdem o desenvolvimento
da tese, esta dividida em duas partes. Na primeira secdo é contextualizada e justificada a
realizacdo da tese, assim como é apresentada a abordagem conceitual que sera adotada como
parametro analitico nos trés artigos. Na segunda secdo sdo apresentados os trés artigos,

indicando suscintamente seus objetos, objetivo e hipoteses.

CONTEX'I"UALIZA(;AO, JUSTIFICATIVA E REFERENCIAL ANALITICO ADOTADO
NOS CAPITULOS

A inquietude em realizar um trabalho que busque compreender o impacto da
globalizacdo e ajuste fiscal na financeirizacdo das relacdes federativas e a “logica” por tras do
permanente processo de “reformas administrativas” dos governos estaduais esta associado as
minhas experiéncias laborais no setor publico nos Gltimos 20 anos. Inicialmente, como Auditor
de Financas e Controle (AFC) da Secretaria de Fazenda do Estado de Alagoas (SEFAZ/AL)
entre 2002 e 2010. Naquele momento, como jovem assessor na Superintendéncia do Tesouro
Estadual, pude perceber: (i) o inicio, ainda timido, mas ja bastante organizado, do interesse e
da atuacdo efetiva de atores internacionais e nacionais que tinham como objeto comandar o
processo de reconstrucdo e modernizacdo dos governos estaduais apos os anos 1990; (ii) que
0s governos estaduais consumiriam grande parte do seu tempo e de seus recursos financeiros e
humanos na administracdo dos espolios decorrente das politicas neoliberais dos anos 90, dado

a perda de poder de barganha que os estados passaram a ter dentro arranjo politico-federativo.

Neste primeiro periodo (2002-2010), ja era perceptivel que o resultado da politica de
ajustes estruturais estaduais dos anos 1990, muito mais profundo nos governos estaduais do que
nas esferas federal e municipal, parecia ter criado um promissor mercado de modernizagdo dos

governos estaduais. Na década seguinte, entre 2011 e 2022, como Especialista em Politicas
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Publicas e Gestdo Governamental (EPPGG) da Secretaria de Planejamento (SEPLAG) do Rio
de Janeiro, pude confirmar as impressdes da década anterior: 0s estados se tornaram um 6timo
negocio para as mais diversas experiéncias de reconstrucdo institucional. Por se encontrar na
posicdo de “burocrata-reflexivo™ (reflective practitioners) como foi identificado por
Raadschelders e Lee (2011), percebi que 0 processo de “financeirizagdo das reformas
administrativas”, iniciado em Alagoas nos anos 2000 (TINOCO, 2009, 2010) ndo somente se
confirmou, mas ficou muito mais claro no caso do Rio de Janeiro no inicio dos anos 2010.
Somente assim, ao longo de um grande periodo, que foi possivel entdo identificar e desenhar o
arranjo politico-institucional que sustenta o processo de reconstrucao dos governos estaduais

nos dltimos 20 anos.

Aqui vale uma nota quanto a percepcdo e 0os métodos de pesquisas utilizados na
construcdo dos capitulos que compdem a tese. A mera posicao privilegiada como participe do
processo ndo leva, necessariamente, o burocrata a refletir sobre transformagées mais amplas no
Estado e na Administragdo Publica, dado que ao burocrata, em seu oficio diario, cabe dar
resolucdo as tarefas apresentadas, uma situacdo que as vezes nao pode ser conciliada com
pausas reflexivas. Inclusive, como é apontado por por Raadschelders e Lee (2011), a falta de
“praticantes reflexivos” € um dos principais motivos da baixa oxigenacdo do campo académico
da Administracdo Publica, pois tais profissionais historicamente trouxeram aportes praticos e

originalidade a essa area de estudo e pesquisa®.

Na mesma linha, o ensaio A vida politica dos documentos: notas sobre burocratas,
politicas e papéis, de Hoyler e Campos (2019, p. 3) vai indicar que sem as “posi¢des
privilegiadas quanto ao acesso a burocratas de varios niveis, [...] dificilmente informacdes
seriam obtidas por métodos alheios ao cotidiano das burocracias”. Ao afirmar a importancia do
que denominaram de “ethografia das praticas documentais no Estado”, os autores afirmam que
as “notas técnicas, memorandos, minutas, despachos, relatorios, atas” sao documentos, por
vezes, inacessiveis aos pesquisadores da area. Confirmando essa afirmacdo, Batista, Domingo
e Vieira (2020) ao compilar 40 anos da producdo da literatura de politicas publicas,

identificaram que os trabalhos desta area no Brasil se concentram na avaliacdo e

! As contribuicdes dos reflective practitioners sdo os principais meios de oxigenacio da area de Assuntos Publicos
(Public Affairs). Entretanto, nas Ultimas trés décadas, suas participac@es foram ficando cada vez mais reduzidas,
sendo que no caso do Brasil, essa reducdo foi muito mais acentuada (RAADSCHELDERS, LEE, 2011).
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implementacdo, e que isso ocorre porque ha ““[...] dificuldade de se observar negociagdes e

acordos muitas vezes ndo transparentes no processo decisoério” (p. 14).

Retornando as justificativas da pesquisa, outro ponto que me levou a questionar e ter
um olhar critico as limitacbes dos modelos tedricos e ao ensino e pesquisa nas areas de
Administracdo Publica (AP) e Politicas Publicas (PPs) no Brasil foi que, em paralelo a posicdo
de burocrata reflexivo, tive a oportunidade de ser docente desde 2015 no curso de
Especializagdo em Politicas Pablicas no Instituto de Economia da UFRJ. Ao lecionar as
disciplinas Estado e Administracdo Publica e Topicos Especiais de Politicas Publicas, essa
experiéncia em sala de aula, como quase tudo que engloba o ensino e pequisa nas areas de AP

e PPs no Brasil atualmente, se mostrou um ambiente ao mesmo tempo rico e desafiador.

Rico em raz&o da diversidade dos alunos em termos sociais, econdmicos, etarios, raciais
e de experiéncias profissionais. Seus mais variados relatos de contato e percep¢éo do papel da
Administragdo Publica e das Politicas Publicas indicavam, na grande maioria das vezes, o fosso
existente entre a “teoria” e a “pratica” do campo académico da Administracdo Publica e da
Politicas Publicas. Desafiador porque, por diversas vezes, me vi em uma encruzilhada entre a
aplicabilidade dos modelos tedrico-conceituais e as experiéncias de vida e profissional da
maioria dos alunos. Isso me forcou a tomar duas decises. A primeira, aprofundar os estudos
sobre os principais modelos tedricos norteamericanos da area de PPs que ja vinham sendo
estudados no Brasil nos anos 2000, mas que a partir de 2010 se expandem e monopolizam o
ambiente de ensino e pesquisa. A segunda, tentar verificar a aplicabilidade e questionar até que
ponto os modelos das politicas publicas importados acriticamente dos Estados Unidos sdo Uteis
quando se busca compreender o papel da Administracdo Publica e das Politicas Publicas na

transformacéo da realidade ou reducdo da desigualdade no Brasil.

Neste sentido, o trabalho de Peter Wagner, tedrico politico alemao que realiza pesquisas
comparativas da histéria das ciéncias sociais e 0 seu papel na formacéo dos Estados nacionais,
foi fundamental para entender que, assim como as politicas publicas e a Administracédo Publica,

o campo disciplinar que forma a area dos “Assuntos Publicos™? é também instrumento técnico-

2 0 termo “Assuntos Pliblicos” serd empregado como referencia ao campo profissional e disciplinar Public Affairs
nos Estados Unidos cujos cursos dessa area recebem diversas denominagdes, como: Public Administration, Public
Management, Public Governance, Public Policy, Public Policy and Management, Public Service, Government
and Public Sector. Em uma aproximacao, a &rea de Public Affairs nos Estados Unidos corresponderia aos cursos
de Administracdo Publica e Politicas Pablicas no Brasil, e que mais recentemente, como veremos no primeiro,
busca uma identidade sob o nome “Campo de Publicas”. Para os propdsitos desta tese, e considerando que mesmo
nos Estados Unidos a area de Public Affairs ndo constituiu um campo como a Sociologia e a Ciéncia Politica, uma
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politico de mudanca da realidade econdémica e social (WAGNER, 2007). Ou seja, apesar de
uma pretensa universalidade e neutralidade, a ciéncia social é parte constitutiva da prépria
formacdo dos Estados nacionais, de forma que ndo se pode falar de politicas publicas ou da
Administracdo Publica como algo completamente deslocado da realidade politica, social,
econdmica e institucional de cada pais. Ainda que tal afirmacdo pareca 6bvia, o relato abaixo
demonstra a importancia de sempre questionar a dificuldade, ou mesmo, a utilidade e nao
aplicabilidade tedrica dos modelos e conceitos do mainstream da area de politicas publicas no
Brasil.

O modelo de maltiplos fluxos (multiple streams model) de Kingdon (2003) foi criado
em 1983 e €, muito a frente dos outros, 0 mais conhecido e utilizado entre os trés principais que
formam o nucleo téorico da rea de politicas publicas nos Estados Unidos (SABATIER, 1999):
0s outros dois sdo os modelos de equilibrio pontuado (punctuated equilibrium model) e de
coalizacdo de defesa (advocacy coalition model) (BAUMGARTNER, JONES, 1993;
SABATIER, JENKINS-SMITH, 1993)%. John Kingdon, ao estudar os setores de saude e
transporte nos Estados Unidos, entendeu que estas areas formavam uma “anarquia organizada”*
na qual os fluxos dos problemas (problems stream), das solugdes (policies stream) e da politica
(politics stream) seguiam seu curso de forma relativamente independente, permeando as
organizagdes e as relacdes entre os atores interessados. Conforme o autor, apesar de seguirem
seus cursos de forma autbnomas, em momentos criticos e com a ajuda/papel dos
empreendedores de politicas publicas (policy entrepreneurs), os fluxos poderiam caminhar para
uma convergéncia (coupling) abrindo, assim, a tdo conhecida janela de oportunidade (policy

window) que produziriram mudangas na agenda governamental (agenda-setting).

Embora a alteracdo na agenda governamental seja resultado da convergéncia dos trés
fluxos — problems, policies e politics -, conforme o modelo de Kingdon sua mudanca é gerada
apenas pelo fluxo de problemas e o do fluxo politico. Ao explicar como se define o fluxo de

problemas, o autor vai fazer uma diferenciagao entre “questdes” e “problemas”, indicando que

defini¢do sobre a area no Brasil parece precipitado. Assim, sempre que nos referirmos a Assuntos Publicos,
estaremos nos referindo as areas de Politicas Publicas, Administracdo Publica e Campo de Publicas.

% A abordagem dos “mdltiplos fluxos” de Kingdon (1984) e os modelos de “coalizdes de defesa” e “equilibrio
pontuado” que foram desenvolvidos, respectivamente, por Sabatier e Jenkins-Smith e Baumgartner e Jones em
1993 sdo, em grande medida, complementares e foram, conforme John (2003), responsaveis por oxigenar 0 campo
de estudos nos Estados Unidos nos anos 90 em relacéo aos trabalhos da década de 60.

* O termo “anarquia organizada” foi cunhado por Cohen, March e Olsen (1972) para descrever organizagdes
complexas (garbage can) que possuem as peculiaridades de seus integrantes tomarem decisfes autbnomas e a
auséncia de controle, em um sentido completamente oposto ao modelo racional burocratico de base weberiana.
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a primeira é uma “situacdo social percebida”, mas que somente ird despertar uma “acdo
governamental” quando os formuladores de politicas (politics) acreditarem que devem fazer
algo a respeito (policies). Mas sob quais parametros uma “situacdo social percebida” deixa de
ser uma “questdo” e vai virar um “problema governamental”? O julgamento vai ocorrer por
meio da analise de: (i) dados e indicadores, que ajudam na tomada de decisdo; (ii) crises e
eventos de grande magnitude, que concentram a atencdo num determinado assunto; e (iii)
feedback governamental, quando uma politica publica ja se encontra em execucdo e pode ser
ajustada. Por fim, ressalva o autor, ha nesse julgamento um elemento subjetivo de avaliacdo

governamental, “problemas ndo sdo meramente as questdes ou os eventos externos: ha também

um elemento interpretativo que envolve a percepcdo” (KINGDON, 2003, p. 109-110).

Reconhecendo as limitagGes na apresentacdo do modelo de Kingdon®, que foi realizada
de forma sintética com o objetivo apenas de contextualizar o ambiente de ensino, ao ensina-lo
em sala de aula, por diversas vezes, 0s alunos questionaram sua aplicabilidade. Estes protestos
ocorreram ndo pela dificuldade de entender o0 modelo em si, ja que é bastante indutivo e por
iSO mesmo tem grande apelo e seduz académicos, gestores e consultores. Os questionamentos
tiveram outras razdes que explico a seguir. Vindo de alunos jovens, negros e com participacao
politica em movimentos sociais, 0 desconforto ocorreu no sentido de entender os porqués de
alguns assuntos (policy issues) “serem eternamente uma questdo social” e nunca entrarem na
agenda governamental. Parafraseando os alunos, trés perguntas resumiriam suas inquietudes:
1%) se 0 “despertar dos governos” para que uma “questao social” vire um “problema” se da pela
leitura de indicadores e eventos traumaticos, porque a questao da desigualdade, tdo explicita no
Brasil, ndo entra na agenda governamental?; (ii) a questdo da barbaridade e violéncia policial a
populacdo negra que presenciamos ja ndo deveria ter virado um problema e ter entrado na
agenda governamental?; (iii) por que quando se faz cortes no orcamento, a primeira coisa que

“sai da agenda governamental” s&o as politicas publicas destinadas aos mais pobres e negros?”’®

Embora amplas, as parafrases das indagac@es levantadas pelos alunos em sala de aula

contém em sua esséncia algo que esté na raiz da consolidacdo da area de “Assuntos Publicos”

> No Brasil, o modelo de mdltiplos fluxos foi introduzido e traduzido por Capella (2006, 2007, 2018).
Especificamente sobre agenda governamental, as principais traducdes sdo de Capella e Brasil (2015), Capella
(2016, 2020), Brasil e Capella (2015, 2018, 2019) e Brasil e Jones (2020). Sobre subsistemas, comunidades e redes
de politicas publicas, ver Capella e Brasil (2014, 2015a, 2015b). Sobre empreendedores de politicas publicas, ver
Capella (2016a). Sobre perspectivas do campo de politicas publicas, ver Brasil e Capella (2016).

6 “A populagdo negra ¢ maioria no Brasil e alvo de muitas violéncias: representa 78% das pessoas mortas por
armas de fogo, 72,9% do total de desempregados e 77,8% dos que estdo entre 0s mais pobres” (OXFAM, 2022).
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nos paises desenvolvidos e que, como veremos, é deficiente no Brasil: a crenca de que as
politicas publicas sdo importantes instrumentos técnicos e politico para se realizar mudangas
na realidade socioecondmica e promover o desenvolvimento nacional. Em outros termos, as
politicas publicas e a administracdo publica, para além de objeto académico-disciplinar, devem
ser entendidas também como instrumentos de transformacéao da realidade socioecondmica e da
prosperidade nacional, fato este que, como veremos no primeiro capitulo, ocorreu de forma

mais organica nos paises desenvolvidos (WAGNER, 2007).

Ao considerarmos 0s acontecimentos politicos recentes que levaram em 2016 ao
rompimento do fragil arranjo democratico estabelecido apés 1988 (AVRITZER, 2019;
MIGUEL, 2019), cujo efeito imediato foi um acelerado processo de desestruturagdo e
descontinuidade das politicas pablicas (KERSTENETZKY, 2019; LAVINAS, GENTIL, 2020),
importa situar dois questionamentos quanto ao referencial analitico a ser adotado na tese. O
primeiro € perguntar como as analises nas areas de administracdo publica e politicas publicas
vém tratando de temas como desigualdade, ajuste fiscal e reformas administrativas no Brasil.
O segundo ¢é criticar a “adogdo cega” de determinados modismos conceituais ¢ reduzir as
apostas quanto aos limites de nossas “instituigdes democraticas” quando confrotadas com a
expansdo de servicos publicos necessarios a reducdo da desigualdade social (LAVINAS, 2017;
KERSTENETZKY, 2019). Raros séo os trabalhos recentes de politicas publicas que trataram
da desigualdade (MARQUES, SOUZA, 2016), e aqueles que o fizeram, se pautaram por uma
interpretacdo ingénua e uma aposta errada quanto aos limites democraticos de nossas
instituicbes frente a uma politica de desenvolvimento nacional (CASTELO, 2009, 2012;
ERBER, 2011; BIELSCHOWSKY, 2012; SINGER, 2015; BOITO, SAAD-FILHO, 2016)’.

O livro organizado por Arretche (2015) retrata essa ingenuidade institucional que se
fortaleceu junto a expansdo quantitativa dos estudos e pesquisas na area de politicas publicas
nas ultimas duas décadas. Em grande medida, houve uma leitura ingénua de acordo com a qual,
o desenvolvimento capitalista nacional seria um movimento retilineo e inercial rumo ao
progresso, a0 mesmo tempo em que se afiancou em andlises institucionais que tinha entre suas

funcionalidades camuflar as fortes contradicdes existentes ao longo deste processo. Apds a

7 Como veremos no primeiro capitulo, o debate sobre justica social e ajuste fiscal vem sendo tratado mais no
campo da economia politica que na area de politicas publicas e da ciéncia politica (MARQUES, SOUZA, 2016),
destacam-se, neste sentido, os trabalhos realizados por pesquisadores ligados aos Institutos de Economia da UFRJ
e Unicamp (KERSTENETZKY, 2012, 2019; ROSSI, DWECK, OLIVEIRA, 2018; FAGNANI, 2018; LAVINAS,
GENTIL, 2018, 2020; DWECK, ROSSI, OLIVEIRA, 2020; POCHMMAN, CASTRO, 2020).
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leitura da coletanea de artigos que, em seu conjunto, indicou uma melhoria dos indicadores
sociais brasileiro nas ultimas cinco décadas, Arretche (2015a) vai concluir que 0s avangos
sociais conquistados neste periodo teriam nos colocado em uma posicao de ndo retorno, ou seja,
que as politicas publicas estavam consolidadas e que as instituices politicas, ao contrario de
“interpretacdes antigas” da década de 90, conseguiriam harmonicamente mediar a relacao entre

democracia e desigualdade rumo a patamares sempre superiores:

a trajetoria recente das desigualdades autoriza refutar a interpretacdo [apud
Lamounier (1992), Reis, Cheibub (1993) e Stepan (1999)] de que havia uma
potencial incompatibilidade entre a democracia, suas instituicdes
politicas e a reducdo da desigualdade no Brasil, tal como proposto pela
literatura das ciéncias sociais dos anos 1990 (ARRETCHE, 2015a, p. 425,
grifos nosso).

O ideal institucionalista construido por Arretche (2015a), segundo o qual, alcangado um
determinado ponto, os avancos civilizacionais ocorreriam por uma “escolha da sociedade” fica
bastante claro quando diz: “[...] € plausivel [...] supor que o primeiro efeito da democracia sobre
a desigualdade seja corrigir seus aspectos mais inaceitaveis. Uma vez atingido esse ponto, as
sociedades se defrontam com uma deciséo crucial que consiste em continuar nessa trajetdria ou
ndo” (p. 455). Embora as afirmac6es de Arretche (2015a) tivessem como pano de fundo o
“consenso” novo-desenvolvimentista que se colocava como hegeménico no debate nacional
(ERBER, 2011; CASTELO, 2012; BOITO, BERRINGER, 2013)8, a perspectiva analitica
adotada nos artigos que compdem esta tese seguird a adverténcia de Streeck (2013) de que a
ordem econdmica das democracias continua a ser capitalista e por isso “[...] o futuro da
sociedade esta em aberto e a historia ndo é previsivel: uma circunstancia que continua a nao ser

completamente Obvia para as ciéncias sociais modernas” (p. 14).

8 O termo “novo-desenvolvimentismo” remete ao “nacional-desenvolvimentismo” (1930-1980) e emerge como
corrente hegemonica nos anos 2000 cujo principal expoente é Bresser-Pereira (2006). Outro grupo, apesar de
verificar semelhangas com o nacional-desenvolvimentismo, denominou as politicas desse periodo de
“neodesenvolvimentistas”. Conforme esses autores, o uso do termo “desenvolvimentista” se justificava porque,
em relagdo a década de 90, foi um programa que: (i) recuperou o salario minimo e realizou transferéncia de renda
para as camadas mais pobres; (ii) elevou a dotacdo or¢camentéria do BNDES para financiamento da taxa de juro
subsidiada das grandes empresas nacionais; (iii) apoiou as grandes empresas brasileiras ou instaladas no Brasil
para exportacdo; (iv) realizou medidas para manter a demanda agregada nos momentos de crise econdmica. Por
outro lado, o emprego do prefixo “neo” ocorre porque: (i) apresentou um crescimento bem mais modesto que o do
“nacional-desenvolvimentismo”; (ii) conferiu importancia menor ao mercado interno; (iii) atribuiu importancia
menor a politica de desenvolvimento do parque industrial local; (iv) aceitou os constrangimentos da divisao
internacional do trabalho, promovendo uma reativagdo da funcéo primario-exportador; (v) tem menor capacidade
distributiva da renda; (vi) foi dirigido por uma fracdo burguesa que perdeu toda veleidade de agir como for¢a anti-
imperialista (ERBER, 2011; BOITO, BERRINGER, 2013).
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Embora em um primeiro momento parega 6bvio afirmar a importancia de lembrar o
passado para melhor compreender o presente, ainda mais se tratando do Brasil, cuja
desigualdade e a escravidao séo constitutivas da formacdao politica, social e econdmica nacional
(FERNANDES, 1968; OLIVEIRA, 2003; FURTADO, 2003), o alerta de Streeck (2013) de que
a histéria € um processo dinamico capaz de refletir no funcionamento das instituicfes parece
ndo ter encontrado a reverberacdo que merece nas pesquisas e estudos recentes na area de
politicas publicas no Brasil (ARRETCHE, MARQUES, FARIA, 2019; MELLO et al., 2020;
JACCOUD, 2020; CAVALCANTE, 2019; CAVALCANTE, GOMIDE, 2019;
CAVALCANTE, SANTOS, 2020)°.

Conforme apontado por Pozzi e Godinho (2009) ao alertar da importéncia do
compromisso social e politico do intelectual da América Latina, em grande medida os trabalhos
recentes de politicas publicas no Brasil utilizaram-se de um “verniz institucional para perfumar
a realidade”, e que cujo objetivo dessa aplicacdo é retirar a Politica da anélise institucional das
politicas publicas. E manifesto que, mesmo ap6s a aprovacio da Emenda Constitucional n° 95
de 2016 do “teto dos gastos”, que consagrou o paradoxo brasileiro de que “as politicas sociais
e pobres ndo cabem no orgamento”, os estudos nas areas de administracdo publica e politicas
publicas que tratam de desigualdade tenham esquecido a visivel “retragdo em marcha dos
direitos sociais constitucionais” e a ruptura do arranjo institucional estabelecido em 1988
(AVRITZER, 2019; KERSTENETZKY, 2019). Mais uma vez, trata-se, como lembra Streeck
(2013), de uma ingenuidade analitica de “[...] reconhecer novamente, no presente, algumas
coisas que ja foram reconhecidas no passado, [e] que 0s conhecimentos das ciéncias sociais

S0 sdo pertinentes quando dotados de um indice espacio-temporal” (p.14-15, grifo nosso).

Indo mais fundo nessa “cegueira institucional” dos ultimos anos, entende-se que
dialogar criticamente com a éarea de politicas puablicas, ou mesmo com o proprio
(neo)institucionalismo que se tornou hegemonico na ciéncia politica brasileira a partir dos 90 é
fundamental em razdo do funcionamento das instituicdes politicas nacionais no periodo recente
(LIMONGI, ALMEIDA, FREITAS, 2016; MIGUEL, 2019; AVRITZER, 2019). Neste sentido,
partindo do pressuposto que as instituigdes nao agem “[...] de forma neutra e encarnam sem
ruidos os valores que afirmam perseguir” (MIGUEL, 2019, p. 188), e que fatores politicos e

historicos influenciam no funcionamento das instituicdes (STREECK, 2013), entende-se que 0

® Nota: No livro organizado por Arretche, Marques e Faria (2019), o trabalho de Kerstenetzky (2019) é uma
excessdo, assim como o artigo de Couto e Cardoso Junior (2020) na coletanea de Cavalcante e Souza (2020).
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melhor caminho para se compreender a realidade politica, social e econémica deve sempre levar

em consideracdo uma perspectiva critica da ideia de que as “instituigdes estdo funcionando”.

Essa “autocritica” sobre os resultados interpretativos da realidade, que nada mais € que
0 uso excessivo das instituicdes como meio de deslocar o embate politico e das ideias, ja vem
acontecendo dentro do proprio mainstream da ciéncia politica no Brasil. Em 2016, no artigo
“Da Sociologia Politica para (Neo)Institucionalismo”, trés importantes ‘“novos
institucionalistas” creditavam o ganho analitico que houve na ciéncia politica nos Gltimos 30

anos ao se deslocar as analises das macroestruturas para as instituicdes,

[...] determinantes internos, relacionados tanto a processos politicos mais
amplos, quanto a vida intelectual no pais, foram decisivos para que o foco [...]
se deslocasse das macroestruturas sociais para as instituicdes que
regulam o embate politico, [e que isso foi uma] contribui¢do original tanto
para o conhecimento empirico do funcionamento das instituicdes politicas,
quanto para o desenvolvimento de teorias que tratam de explicar seus efeitos
(LIMONGI, ALMEIDA, FREITAS, 2016, p. 61-62, grifo nosso).

Cerca de quatro anos depois, Maria Herminia de Almeida, uma das autoras do artigo
acima e precurssora da “virada institucionalista” da ciéncia politica brasileira na década de 90,
faz uma nova leitura da situacéo politica e institucional apos os golpes parlamentar em 2016 e
judicial-militar em 2018. Ao observar a realidade factual de maneira mais ampla e buscar
entender os porqués das mudancas de rotas e rupturas, vai afirmar que, embora o
institucionalismo tenha servido como mecanismo analitico das politicas publicas, a sua adogéo
acritica nos ultimos trinta anos nos levou a um ponto “cego”. A autora sugere, ainda, que
devemos sair um pouco desse formato e olhar mais para questdes estruturais, como 0s

movimentos sociais, a populacéo e os cidadaos:

Acho que a visdo institucionalista nos permitiu entender como se constituiu
esse processo no qual nds pudemos avancar, como era estavel, com reformas
ou politicas puablicas inovadoras. Por outro lado, creio que o
institucionalismo, de alguma forma, nos cegou quando a crise politica
chegou, [e que] para entender a crise, n6s precisamos olhar outras coisas,
precisamos olhar a sociedade, precisamos olhar os movimentos e olhar as
percepcOes e os valores mais sedimentados da populagdo e dos cidaddos
(ALMEIDA, 2019, grifo nosso).

Realizado ao longo de quase quatro anos, o encadeamento das citagdes de Almeida

(2019) ndo busca subestimar o valor do (neo)institucionalismo no campo das politicas publicas
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(HALL, TAYLOR, 2003; PIERSON, 2004, 2006; MAHONEY, THELEN, 2009), tampouco
sua importancia no entendimento das mudancas e limites das reformas na administracdo publica
muito utilizado na literatura internacional (BEZES, LODGE, 2007; PETERS, PIERRE, KING,
2005; POLLIT, BOUCKAERT, 2009; ANDREWS, 2013). Trata-se somente de chamar
atencdo quanto a adoc¢do acritica de formatos analiticos de democracias consolidadas em paises
como o Brasil, cujas instituicOes, além de extremamente vulneraveis a acdo das ideias e atuagdo
de atores externos, sdo instrumentos que por varios momentos da histéria tiveram um carater
antipovo e serviram como instrumento de persisténcia de um modelo de desenvolvimento
baseado na manutencdo da desigualdade (FERNANDES, 1968; OLIVEIRA, 1981, 2003)%°. A
atuacao recente da midia hegeménica nacional, mas principalmente de instituicdes politicas do
Estado como o Poder Judiciario, as For¢as Armadas, o Ministério Publico, o Tribunal de Contas
da Unido, a Policia Federal a Agéncia Brasileira de Inteligéncia comprovam esse papel
autoritario, antinacional e corporativista que, em grande medida, contrariou as perspectivas do
mainstream institucionalista nacional que se consolidou nos dltimos 30 anos (BOITO, 2016;
PINTO et al., 2019; DOMINGOS NETO, 2020; ANDRADE, CORTES, ALMEIDA, 2021;
ARAUJO FILHO, FERNANDES, 2021).

Assim, entende-se que uma abordagem dialética das instituicdes é o caminho mais
apropriado para compreender 0 papel das instituicGes sem deixar que essa se transfigure em
uma redoma com o objetivo de perfumar a realidade politica, social e econdmica. Essa
perspectiva analitica, construida por Streeck (2010, 2011, 2013) a partir da observacédo das
transformacdes e atuacao das estruturas tecnocréaticas da Unido Europeia, deixa claro como as
instituicOes sdo responsaveis por criar e sustentar realidades paralelas de um mundo dual. Ao

buscar compreender como as a¢des das burocracias supranacionais da Unido Europeia ocorrem

10 Conforme intérpretes do Brasil, no nosso modelo de desenvolvimento do tipo “desigual e combinado”, o
“arcaico” e o “moderno” ndo sdo atemporais, tampouco elementos de duas realidades, pelo contrério, a presenc¢a
do arcaico ndo € uma funcdo secundéria, sua combinacdo com formas modernas ou ultramodernas faz parte do
“calculo capitalista” desses dois “Brasis” que coexistem (FERNANDES, 1968; OLIVEIRA, 1981, 2003).

11 Como bem destacado por Pinto et al. (2019), além de altos salérios, beneficios remuneratérios e poderes
constitucionais, os integrantes dessas instituicdes se viram como uma elite moral e intelectual isenta de interesses
particularistas e capaz de salvar 0 pais da corrupgdo: “uma expressio do messianismo muito caracteristico da
historia da classe média brasileira, tal como foi o Movimento Tenentista da década de 1920 [...], porém,
diferentemente do projeto ‘lavajatista’, o [Movimento Tenentista] apresentava um projeto para a nagdo” (p. 126).
Ja Andrade, Cortes e Almeida (2021, p. 9) lembram que a ofensiva dessas institui¢des “[...] se faz ver desde 2013
na repressdo violenta e na infiltracdo de militares em manifestacGes, na espionagem virtual, na tentativa de
criminalizar militantes de movimentos sociais, na estigmatizacdo de grupos progressistas como “inimigos
internos”, na montagem de dossiés contra criticos do governo, no aumento da letalidade policial, no projeto de
ampliacdo do excludente de ilicitude, no assédio institucional a funcionarios publicos, na tentativa de ampliacdo
da lei antiterrorismo de modo a incluir movimentos populares e na perseguicdo judicial a adversarios politicos”.
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no sentido de criar maior intransponibilidade dos canais democréticos construidos ao longo do
século XX, Streeck (2013) vai afirmar que essa é mais uma etapa de um processo que busca
manter as contradi¢fes entre capitalismo e democracia do pds-guerra. Entretanto, lembra o
autor, isso se intensificou com a financeirizacao e a primazia dos “mercados” sobre 0s “povos”
apo6s 2008. Para Streeck (2013), essa prevaléncia do “povo do mercado” sobre o “povo do
Estado”, formou um “Estado dual” cuja convivéncia de “duas logicas” contraditorias somente

foi possivel devido o uso das instituicdes como obstaculo ao exercicio da soberania popular.

A partir dessas premissas, conforme se pode observar no Quadro 01, Wolfgang Streeck
constroi um modelo estilizado que denominou de “Estado Democratico Endividado”. Nesse
“Estado dual”, a populacdo esté ligada ao Estado como cidaddos, enquanto que os mercados
sdo integrados transnacionalmente e sua ligacdo com o Estado se da na figura do investidor. No
mesmo sentido, enquanto o povo do Estado possui direitos civis que sdo conquistados via votos
(eleitores), o povo do mercado possui direitos privados (contratos), pois sdo credores desse
Estado Democratico Endividado. Como decorréncia disso, o Estado proporciona ao povo do
mercado canais institucionais permanentes de comunicacdo (ex: Banco Central, Tesouro
Nacional e Agéncia Reguladora), ao passo que o povo do Estado tem que se valer de elei¢des
ou audiéncias publicas. Enquanto o povo do mercado vai influenciar as taxas de juros e as bolsas
de valores, exercendo forte pressdo sobre 0s governos que respondem passando mais
“confianga”, a0 povo sobra a opcdo de lealdade incondicional ao Estado. Enquanto o povo
demanda mais servicos publicos, o mercado demanda servico da divida, que € hoje a prioridade

méaxima dos Estados endividados no mundo contemporaneo.

Quadro 01 — Estado Democratico Endividado, seus dois povos, suas duas légicas

Povo do Estado (populacéo) Povo do Mercado (mercados)
nacional internacional
cidadaos investidores

direitos civis exigéncias
eleitores credores
eleicdes (periodicas) leildes de titulos (permanente)
opinido publica taxas de juros
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lealdade “confianga”

servigos de interesse publico servico da divida

Fonte: adaptado de Streeck (2013, p. 129).

Esse “mundo dual”, que vai se reforcar principalmente apds a crise de 2008, foi
concebido a partir da observacdo das transformac6es e medidas politicas adotadas na Europa
frente ao processo de financeirizacdo e aos constrangimentos impostos pelas estruturas
tecnocréticas supranacionais da Unido Europeia a paises da periferia do bloco, mais
especificamente, Grécia, Espanha e Italia (STREECK, 2010, 2011, 2013)*2. Apesar de se tratar
de outra experiéncia politica, esse modelo construido por Wolfgang Streeck néo se restringe a
realidade europeia. Pelo contrério, como veremos no segundo capitulo, a concep¢do de um
Estado que é a0 mesmo tempo destinario e mandantario de dois coletivos (populagdo e

mercado) se aplica mais fortemente em paises da periferia do capitalismo financeirizado.

Especificamente quanto ao Brasil, 0 que se percebeu nos ultimos anos foi, conforme
expressoes utilizadas por Peter Evans (2019), uma “abrupta e desconcertante” mudanga no
sentido de se consolidar um Estado pré-mercado. Conforme o pesquisador que hd muitos anos
acompanha a trajetoria e os percal¢os do desenvolvimento capitalista nacional, a explicacdo
mais poderosa para 0 que ocorreu “parece simples demais: as elites capitalistas (dominadas
principalmente pelo capital financeiro) ndo estavam dispostas a permitir que seus interesses
fossem prejudicados pelas instituicbes democraticas. Por isso, usaram seu poder para refazer
instituicbes de maneira a produzir resultados mais consistentes com seus interesses” (p. 130).
Ao olharmos as profundas e sucessivas transformacdes descritas no Quadro 02 é possivel
verificar um rapido fortalecimento do “Estado do mercado” em relagdo ao “Estado do povo”,
cujos objetivos destes atos e acbes possuem o0s seguintes resultados: (i) a restricdo da
participacdo popular nas politicas publicas, (ii) o aprofundamento da politica de austeridade
fiscal, (iii) a hierarquizacdo e financeirizacdo das relacdes federativas, (iv) a reducdo dos

direitos sociais e servigos publicos e (V) a privatizacdo do patrimdnio pablico.

12 As burocracias supranacionais que imp&em mudancas e sustentam mundos diferentes nos paises europeus objeto
de andlises de Wolfgang Streeck séo o Conselho Europeu (1974) e 0 Banco Central Europeu (1998). Esse processo
de “germanizag¢do” da Unido Europa pela politica monetéria comandada pelo Banco Central Europeu em Frankfurt
€ também objeto de analise de Ulrich Beck (2014) em seu livro German Europe.
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Quadro 02 — Atos recentes em favor da consolidacdo do “Estado do mercado” no Brasil

Ano Atos e Acles Resultado/Descrigéo

Decreto Restricdo Democratica. Com forte apoio da midia hegeménica, a Camara dos
2014 Legislativo n° Deputados “derrubou” o Decreto n° 8.243/2014 que tinha criado a Politica
1491-B de Nacional de Participacdo Social nas Politicas Publicas e o Sistema Nacional de

28/10/2014 Participagdo Social nas Politicas Publicas (BEZERRA, BARON, 2017)%,
Privatizacéo de Patrimdnio Publico. Em valores atuais, entre 2015 e 2021 a
2015 | Plano de Petrobras privatizou R$ 231,5 bilhdes em ativos por meio da venda do controle
a Desinvestimento acionério de empresas como: BR Distribuidora, Transportadora Associada de
2021 | da Petrobras Gas (TAG), Liquigas, Gaspetro, Termelétrica Potiguar, Energética Manauara,

além de diversos campos de petroleo.

Reducdo dos Servicos Publicos. Estabeleceu que 1,2% da receita corrente
liquida devem ser destinadas a emendas individuais. Trata-se de um avanco
descoordenado do Legislativo sobre o processo orgamentario no qual o
tradicional “presidencialismo de coalizdo” passou a dar espago a um
“parlamentarismo de ocasido” (GUIMARAES, MAIA, PERLIN, 2019). A
impositividade surtiu efeito, levantamento de Resende (2021) indica que, em
2015, 40% das emendas foram executadas (menos de R$5 bilhdes), enquanto
em 2020, esse percentual foi superior a 95% (cerca de 10 bilhdes).

Emenda
2015 | Constitucional n°®
86 de 17/03/2015

Austeridade Fiscal e Reducao dos Servigos Publicos. Desvinculacgao de 6rgéo,

Emenda . fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023, de 30% da arrecadacéo da
2016 | Constitucional n° i RSN e . 0 .
93 de 08/09/2016 Unido relativa as contribuicdes sociais e de 30% das receitas dos Estados,

Distrito Federal e municipios relativos a impostos, taxas e multas.

Reducéo dos Servicos Publicos. Retirada da obrigatoriedade da Petrobras em
Lei n®13.365 de participar do desenvolvimento dos campos produtores do Pré-sal e a
29/11/2016 desvinculacdo dos recursos provenientes dos royalties para politicas publicas
nas éreas de educacdo e salde

2016

Austeridade Fiscal e Reducgdo dos Servicos Publicos. Criou o Novo Regime
Emenda Fiscal. Conhecido como “Teto dos Gastos”, esse dispositivo ira vigorar entre
2016 | Constitucional n® | 2017 e 2036 e limitou a despesa primaria do governo federal a um teto definido
95 de 15/12/2016 | pelo montante gasto no ano anterior, reajustado pela inflagdo acumulada,
medida pelo indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA)

Austeridade Fiscal, Financeirizagéo das Rela¢des Federativas e Redugdo dos
Servicos Publicos. Instituiu o Regime de Recuperacdo Fiscal dos Estados e do
Distrito Federal. Trata-se do aprofundamento do processo de ajuste fiscal
iniciado pela Lei de Responsabilidade Fiscal — LC n° 101 de 04/05/2000.

Lei Complementar
2016 | n° 156, de
28/12/2016

13 Além desse caso especifico, ¢ importante salientar que a midia hegemaénica nacional desempenha um papel
sistematico de deslegitmacao das politicas sociais no Brasil, sendo o caso mais notavel o Programa Bolsa Familia
(PBF). Ao examinar materiais jornalisticos da Folha de S&o Paulo e O Estado de Sao Paulo entre 2003 e 2017,
Leite, Fonseca e Holanda (2019) demonstram como os “avancos sociais sdo, para a midia brasileira, ‘fateis’,
‘perversos’ ou ‘ameagadores’”, e como o PBF, apesar de estudos ¢ pesquisas que indicam “sua utilidade publica
inquestionavel”, sdo ignoradas pela grande imprensa brasileira (p. 894-895).
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Lei Complementar

Austeridade Fiscal, Financeirizagdo das Relactes Federativas e Reducéo dos
Servigos Publicos. Instituiu 0 Regime de Recuperacéo Fiscal dos Estados e do

2017 29 /%)55?2%817 Distrito Federal. Trata-se do aprofundamento do processo de ajuste fiscal
iniciado pela Lei de Responsabilidade Fiscal — LC n° 101 de 04/05/2000.
2017 Lei n° 13.467 de Reducéo dos Direitos Sociais. Revogou boa parte da Consolidacédo das Leis do
13/07/2017 Trabalho (Decreto-Lei n°®5.452, de 1° de maio de 1943)
2019 Decreto n® 9.759 Restricdo Democratica. Extinguiu e estabeleceu regras e limitagbes para
de 11/04/2019 colegiados da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional
Restricdo Democrética, Austeridade Fiscal e Redugéo dos Direitos Sociais.
Lei n® 13.844. de Extincdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
2019 18 /06/20i9 ' (Consea) instituido em 1993. Somado a isso, somente em 2019 foram fechadas
27 unidades armazenadoras da Companhia Nacional de Abastecimento
(Conab).
Reducdo dos Servigos Publicos. Constitucionalizagdo da impositividade das
Emenda emendas de bancada, de modo similar as emendas individuais (ver EC n° 86 de
2019 | Constitucional n® | 17/03/2015). Antes da EC n° 100, de 2019, as emendas de bancada estadual
100 de 26/06/2019 | eram disciplinadas pela Lei de Diretrizes Orgamentarias e estavam sujeitas a
contingenciamento pelo Executivo.
Emenda Reducgédo dos Direitos Sociais. Aprofundamento da reforma da previdéncia
2019 | Constitucional n° socialg - AP P
103 de 12/11/2019
Reducdo dos Servigos Publicos. Permite que até 60% dos recursos das
emendas individuais sejam destinados “diretamente a estados ¢ municipios sem
Emenda a necessidade de se firmar um convénio”. Trata-se da ampliacdo da politica de
2019 | Constitucional n® | pork-barrel como é tratada ciéncia politica dos EUA, no qual a legislacdo
105 de 12/12/2019 | permite que membros do legislativo (principalmente federal) se apropriem de
fundos os canalizem para um eleitorado geograficamente definido, impactando
negativamente projetos de longo prazo (LANCASTER, 1986).
- Privatizacdo de Patriménio Pablico. Novo marco do saneamento basico.
Lei n°®14.026 de L A .
2020 Destacam-se as privatizagdes que vém sendo realizadas por parte dos governos
15/07/2020 : « . . -
estaduais, como sdo os casos do Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul.
2020 Decreto n°® 10.578 | Privatizacdo de Patrimdnio Publico. Dissolucéo societaria do Centro Nacional
de 15/12/2020 de Tecnologia Eletrénica Avancada S.A.
Austeridade Fiscal, Financeirizagéo das Rela¢des Federativas e Redugdo dos
Lei Complementar | Servigos Publicos. Cria o Programa de Acompanhamento e Transparéncia
2021 | n°178de Fiscal e o Plano de Promogéo do Equilibrio Fiscal dos Estados e Municipios.
13/01/2021 Trata-se do aprofundamento do processo de ajuste fiscal iniciado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n°101 de 04/05/2000
Lei Complementar
2021 | n°179de Austeridade Fiscal. Aprovacdo da autonomia do Banco Central do Brasil
24/02/2021
Emenda Austeridade Fiscal e Reducéo dos Servigos Publicos. Impde medidas de
2021 | Constitucional n® | controle do crescimento das despesas obrigatérias permanentes, limitando os

109 de 15/03/2021

investimentos com servicos publicos prestados a sociedade
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Portaria Privatizagé9 de Patrimonio PL’beico. Modificou 0 I_imite remuneratorio
SGP/SEDGG/ME (remu_neragao, provento ou pensdo) de que trata 0 inciso X1 do _art._37 da
2021 n°4.975 de Constituicdo Federal autorizando o servidor, militar, aposentado, inativo ou
29 /d 4/2621 beneficiario de _penséo a acumular com cargos _fqra do sistema de pagamento
de pessoal do Sistema de Pessoal Civil da Administracdo Federal - SIPEC.
2021 Lei n°14.182, de Privatizagdo do Patrimbnio Publico. Autorizacdo legislativa para
12/07/2021 capitalizacdo (venda) do Sistema Eletrobras S. A.
Privatizacdo do Patrim6nio Publico e Redugdo dos Direitos Sociais.
Emenda Estabeleceu novo regime de pagamento de precatérios por meio da extensao
2021 | Constitucional n® | dos prazos de pagamentos e redugdo da inclusdo. Ainda, vinculou o pagamento
114 de 16/12/2021 | dos precatorios a inclusao dos seus valores no Orcamento. Por fim, incluiu os
precatdrios para o ano de 2022 fora dos limites do teto de gastos
2021 Lei n®14.284, de Austeridade Fiscal e Redugdo dos Direitos Sociais. Extingdo do Programa
29/12/2021 Bolsa Familia instituido pela Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004
Austeridade Fiscal e Reduc¢do dos Direitos Sociais. Extinguiu o Programa de
2021 Lei n®14.284, de Aquisicdo de Alimentos instituido pelas Leis n° 10.696, de 02/07/2003, e n°
29/12/2021 12.512, de 14/10/2011, indicando uma continuidade ao desmonte da Politica
Nacional de Agricultura Familiar
Financeirizacdo e Austeridade Fiscal. Garantiu autonomia ao Banco Central
- para regulamentar a abertura e manutencdo de contas bancarias por pessoas
2021 Lei n° 14.286, de fisicas em moeda estrangeira no Brasil. Revogacdo da proibicdo de que bancos
29/12/2021 : - M
estrangeiros que possuam contas em reais no pais possam fazer pagamentos no
exterior. Antes, essas contas, poderiam somente fazer pagamento no Brasil.
. Austeridade Fiscal, Financeirizacdo das Relac¢fes Federativas e Reducéo dos
2022 Lf' Complementar Servi¢os Publicos. Instituiu o Regime de Recuperacgdo Fiscal dos Estados e do
n° 189, de . : .
04/01/2022 !Dl_st_rlto Federal_. Trata-se do gprofund_amento do processo de ajuste fiscal
iniciado pela Lei de Responsabilidade Fiscal — LC n° 101 de 04/05/2000.

Fonte: elaboracdo propria por meio da legislagéo

Tomando como pano de fundo estas mudancas, operadas e ocorridas dentro das regras
dos arranjos institucionais, mas que ao mesmo tempo tiveram como resultados a reducédo da
participacdo democrética e constitucionalizacdo do “Estado do mercado”, entende-se que hoje,
mais que no passado recente, uma abordagem dialética das instituicbes é aquela mais
recomendavel para entender o processo de desenvolvimento capitalista no Brasil. Em grande
medida, como ensinou o professor Fabio Erber, ao nos guiarmos pela perspectiva da economia
politica, € sempre mais seguro mover-se “[...] ha contramao da visdo que os conflitos sdo de
ordem técnica, considerando que a for¢a de uma convencdo € proporcional ao tamanho do poder
politico e economico dos seus membros” (ERBER, 2011, p. 33). Neste sentido, ao afirmar que
hoje as “instituigdes estdao funcionando” no Brasil deve-se ter cautela, para depois se questionar

minimamente “para quem as instituicbes funcionam?”. Hoje, mais do que h& poucos anos,
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acreditar que as “insituticdes estdo funcionando” €, no minimo, ingenuidade, como bem

descreve o professor Luis Miguel em seu livro “O Colapso da Democracia no Brasil”:

[...] a aposta exclusiva [na institucionalidade] revela uma fé no funcionamento
das instituicOes que é, para dizer no minimo, ingénua. Como se elas pudessem
agir de forma neutra e encarnassem sem ruidos os valores que afirmam
perseguir. Porém, as instituicbes sdo “seletivas”, na medida em que estdo
programadas para responder mais a alguns interesses e menos a outros. Longe
de encarar valores universais, o Estado se apresenta como a materializacdo de
uma determinada relacdo de forc¢as, donde se conclui que, para os dominados,
a tarefa é reconfigura-lo de maneira a torna-lo menos desfavoravel a eles. Isto
é: a institucionalidade tem lado e qualquer mudanca precisa ser ancorada do
lado de fora dela (MIGUEL, 2019, p. 188).

Essa primeira parte da introducéo teve trés objetivos: (i) contextualizar e justificar a
adocdo de uma perspectiva dialética das instituicdes, e que sera adotada nos trés artigos que
compdem a tese; (ii) indicar que apesar do aumento das pesquisas nas areas de administracdo
publica e politicas publicas no Brasil nos Gltimos 15 anos, estes se pautaram excessivamente
por uma ingenuidade institucional; (iii) chamar atencdo a relacdo direta entre globalizacéo
financeirizacdo (ajuste fiscal) e politicas publicas (reformas administrativas). Se hoje, mais
facilmente que ha pouco, é mais claro percebermos como o capitalismo financeirizado é capaz
de criar um Estado dual, no qual suas instituicbes atendem a logicas diferentes, da mesma
maneira podemos questionar que a maioria dos estudos sobre politicas pablicas superestimou a
capacidade estatal das instituicdes nacionais frente aum mundo cada vez mais comandado pelas
financas. Em sentido mais amplo, seria possivel indicar que as pesquisas em politicas publicas
no Brasil parecem ter sido contagiadas por essa concepc¢ao de mundos paralelos, ou como disse
o professor Erber (2011), que as instituicdes encontraram mais eco no mundo académico que

na realidade politico-econdmica nacional.

ESTRUTURACAO DA TESE: APRESENTACAO DOS CAPITULOS/ARTIGOS

O desenvolvimento da tese € composto por trés artigos. A seguir sdo apresentados

suscintamente estes trés artigos que serao, por ébvio, detalhados em cada capitulo/artigo.

Artigo 01 — Passado e Presente: limites e obstaculos a consolidacédo da area de “Assuntos
Publicos” no Brasil.
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Este capitulo tem como objeto a formagdo da area de “Assuntos Publicos” no Brasil,
aqui considerado como a jungédo entre as areas de politicas publicas e administracdo publica. A
analise € operacionalizada por meio de uma metodologia qualitativa que se utiliza de técnicas
de andlise bibliografica e documental. As fontes priméarias sdo compostas por dados e
informacdes extraidos de universidades e instituicbes como o Ipea, Enap, FGV e Secretaria do
Tesouro Nacional, assim como das legislacdes sobre o tema; enquanto que as fontes secundarias
sdo compostas por artigos, livros e pesquisas que versam sobre o objeto. Tomando como pano
de fundo a formacdo da Administracdo Publica como estrutura do Estado, mas também, como
campo disciplinar, e a recente expansdo de cursos e pesquisas nesta area, o artigo tem como
objetivo geral contribuir com o debate atual sobre os limites e impasses a consolidagdo desse
campo no Brasil. Para isso, quatro questdes pouco debatidas sdo levantadas: (i) como,
historicamente, 0s “Assuntos Publicos” sdo tratados no Brasil ndo somente como objeto
disciplinar, mas, também, como instrumento para aprimorar a vida social e o desenvolvimento
nacional? (ii) qual a relagdo e o grau de dependéncia das areas de administracdo publica e
politicas publicas com os incentivos governamentais? (iii) quais a perspectiva da area em um
ambiente de baixa competicdo de plataformas fora do governo (think tank) e o quase monopadlio
da agenda pela Fundacdo Getulio Vargas? (iv) qual o impacto das medidas austeridade fiscal e

de deterioracdo democratica na sustentabilidade do campo no Brasil?

Diferentemtene de alguns autores que indicam ter havido uma superacdo das
deficiéncias da area em relacéo aos periodos anteriores (MENECUCCI, 2018; BICHIR, 2020,
COELHO et al., 2020, SPINK, 2020), quando levamos em consideracdo os quatro elementos
elencados acima, é possivel argumentar que, embora se tenha verificado um crescimento do
interesse pela area de Assuntos Publicos nos ultimos 15 anos, expresso no aumento da
graduacdo e poOs-graduacdo, contratacdo de professores, pesquisas e publicacdo de artigos e
livros, esses avancos ainda apresentam fragilidades, identificadas no contexto dofinal dos anos
90 (SOUZA, 1998; MELO, 1999). Neste sentido, € possivel formular a seguinte hipdtese: ao
desconsiderarmos (i) fatores historicos de consolidacao da area, (ii) 0 ambiente institucional de
baixa competicdo de ideias, (iii) as desigualdades entre as universidades/cursos e (iv) os efeitos
da politica de ajuste fiscal sobre a expansao recente, € possivel afirmar que ha efetivamente a
institucionalizacdo de uma nova area de Assuntos Puablicos no Brasil ou estariamos

presenciando somente um “voo de galinha” como sempre caracterizou o percusso desse campo?
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As argumentagdes desenvolvidas caminham no sentido de indicar que o impulso recente
pode representar um “voo de galinha”, ja que historicamente a dinamicidade dessa area no
Brasil esteve associada a iniciativa governamental em ampliar politicas publicas e a valorizacao
laboral no setor publico, duas condigdes estas que hoje se encontram seriamente comprometidas
pelas medidas de austeridade fiscal. Além disso, como demonstrou Nelson (1998) ao discorrer
sobre os pilares da area nos Estados Unidos, outros dois fatores fundamentais para o seu
funcionamento sdo a estabilidade das instituicdes democréticas e a existéncia de plataformas
fora do governo (think tank), o que vai propiciar, respectivamente, maior liberdade critica do
“Estado em a¢dao” e o debate e circulacio de ideias alternativas, fatores altamente
comprometidos no Brasil atualmente. Nesse sentido, argumenta-se que, apesar de alvissareiro,
0 aumento de pesquisas e publicagdes no periodo recente ocorreu muito mais sob um
encastelamento académico que como instrumento de mudanca da realidade social. Houve, em
grande medida, uma hierarquizacdo tematica e conceitual, enquanto que questdes como a
globalizacéo financeira, politica de austeridade fiscal e desigualdade ndo entraram na agenda

de pesquisa da area.

Artigo 02 — Globalizacéo e Financeirizacdo das Relac6es Federativas: elementos indutores
e condicionantes das reformas administrativas estaduais

Este capitulo tem como objeto a financieirzacéo das relacdes federativas e 0 processo
de ajustes e reformas administrativas dos governos estaduais. A analise é operacionalizada por
meio de uma metodologia qualitativa que se utiliza de técnicas de analise bibliografica e
documental. As fontes primarias sdo compostas por dados e informacdes extraidos da Secretaria
do Tesouro Nacional e das legislacdes sobre o tema; enquanto que as fontes secundarias séo
compostas por artigos, livros e pesquisas que versam sobre o objeto. Tomando como pano de
fundo o processo de globalizacéo financeira e seus impactos nas institui¢cbes nacionais, o artigo
se dedica a contribuir para o melhor entendimento do papel dos governos estaduais no
federalismo neste longo e inacabado processo de ajuste iniciado nos anos 90 (SOUZA, 2003a;
2007a; FIGUEIREDO, 2010). Ao considerarmos “a falta de modelos satisfatorios para se
compreender a dindmica de processos complexos de mudangas no terreno da gestdo publica”
(REZENDE, 2016, p. 376), e que a area de politicas publicas ndo tratou das relacdes entre

financeirizagdo, federalismo e governos estaduais, o objetivo geral deste capitulo é identificar
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atores e ideias que sustentam o arranjo politico responsavel pelas Politicas de Desenvolvimento

Institucionais (PDIs) implementadas pelos governos estaduais nos Gltimos 20 anos.

Concebidas por instituicbes como o Banco Mundial, as PDIs, embora abstratas, se
materializam sob denominag¢des como “reformas administrativas” e “modernizacdo da gestao”
e sdo guiadas por um ideal cuja atracdo pelos reformadores se baseia nas ideias de eficiéncia
econémica, integracéo e interligacdo e conhecimento especializado (MARGETTS, 2012). De
forma mais especifica, os objetivos do artigo caminham no sentido de trazer elementos que
ajudem a responder as seguintes questfes: (i) qual o impacto do processo de globalizacdo
financeira nas estruturas dos governos nacionais e como se estabelecem as ligacGes entre os
atores nos niveis internacional e nacional? (ii) quais transformacGes ocorreram no nivel
nacional que foram responsaveis por estabelecer um modelo de federalismo financeiramente
hierarquizado que induz continuamente 0s ajustes gerenciais por parte dos governos estaduais?
A hipdtese que se levanta é que, em um contexto de aprofundamento da financeirizacdo da
economia e dado as caracterisiticas de nosso federalismo-legalista, € possivel afirmar que as
mudancas no nivel estadual nos ultimos 20 anos ocorram mais por um isomorfismo institucional
entre 0s niveis internacional, nacional e estadual do que, necessariamente, por uma busca de
melhoria da gestdo (DIMAGGIO, POWELL, 1983; MELO, 2011).

Argumenta-se que as politicas de reformas administrativas implementadas pelos
governos estaduais ndo se guiam necessariamente pela eficiéncia ou pela busca de modelos de
governanga mais transparentes e participativos. Apresentam-se, muito mais, como um produto
da financeirizacdo que € essencialmente um processo politico de convergéncia cujo nicleo
desse movimento € cada vez mais encontrado no discurso e préatica do neoliberalismo e na
reestruturacdo das instituicbes politicas domésticas de forma a preparar o Estado como
plataforma das financas mundiais e competidor no mercado internacional (BABB, 2005, 2013;
CERNY, 2014; VAN DER ZWAN, 2014; REINSBERG et al., 2019; STREECK, 2013, 2014,
2018).

Artigo 03 — Rio de Janeiro: um estado em busca da institucionalidade da sua Administracao
Publica. Consideracdes para seus reformadores

Este capitulo tem como objeto estudar o recente movimento de ascensdo e queda do
estado do Rio de Janeiro como modelo institucional que, por um lado, pode ser lembrado pela

imagem do Cristo Redentor decolando na The Economist, pelo recebimento do investment
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grade pela Standard & Poor’s e Fitch ou por desbancar cidades como Chicago, Toquio e Madri
e ser escolhida como sede dos Jogos Olimpicos. No entanto, por outro lado, passou em cinco
anos a ser retratado como “nossa Grécia” na revista “Isto E”, foi decretado em estado de
“Calamidade Publica Financeira”, foi palco de cenas de batalhas campais em frente a Alerj e,
por fim, caiu sob intervencdo federal na figura do general Walter Braga em 2018.

Neste sentido, ao partirmos de quatro pressupostos construidos nos dois capitulos
anteriores: (i) que a area de estudo das politicas publicas é dependente das politicas
governamentais; (ii) que o debate académico nessa area sofre de uma hierarquizacdo, o que
fragiliza a competicdo de ideias e perspectivas altenativas; (iii) que a financeirizacdo das
relacdes federativas € resultado da politica fiscal do governo federal, que por sua vez se liga a
uma logica financeira global que desnacionaliza a autonomia nacional; (iv) que as politicas de
moderniza¢do administrativa estaduais ndo sdo isentas de interesses, este artigo tem como
objetivo geral contribuir para o melhor entendimento de como se processam as reformas

administrativas ao estudar o projeto de modernizacao institucional do estado do Rio de Janeiro.

Em termos mais especificos, os objetivos deste capitulo séo: (i) realizar uma anélise
historica e politico-institucional da Administracao Publica fluminense; (ii) buscar compreender
0s motivos politicos e econdmicos que levaram o estado do Rio de Janeiro a possuir uma baixa
capacidade de planejamento governamental e coordenacdo de politicas publicas; (iii) indicar
que, longe de reparar disfuncdes estruturais na Administragdo Publica, o processo de
modernizacdo da gestdo nos anos 2010 ndo se guiou por uma eficiéncia administrativa dado a
multiplicidade de interesses envolvidos e 0 uso excessivo do componente retdrico gerencialista
como fator solucionador de problemas; e, (iv) demonstrar que, muito mais que uma questao
técnica, o determinante para que uma politica publica seja, ou ndo, descontinuada, esta

associado a hegemonia da logica do ajuste fiscal.

Neste sentido, a hipotese levantada é que, diferentemente de um “choque” nas estruturas
da Administracdo Pablica estadual, o processo recente de modernizacdo da gestao representou,
externamente, a imagem de um Brasil emergente no cenario global, enquanto que internamente
serviu de plataforma de circulacdo das ideias gerencialistas e de intermediacdo de interesses de
diferentes atores internacionais e nacionais. Assim, ao considerarmos, em primeiro lugar, a
deficiéncia da area de Assuntos Publicos (Capitulo 1), pautada em uma ingenuidade
institucional e dissociada de aspectos histéricos; e em segundo lugar, o papel das ideias no

processo de financeirizacdo (Capitulo 2), argumenta-se que as politicas de modernizacdo da
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gestdo na ultima década refletiram mais uma imagem de internacionalizacdo do territorio
fluminense que necessariamente a busca pela eficiéncia administrativa. Ou seja, utilizando-se
das palavras de Sobral (2017a), entende-se que o processo de reforma na Administracdo Publica
recente ndo foi capaz de realizar mudancas “mais amplas no qual o Estado e o planejamento
publico no Rio de Janeiro [tivessem sido] resgatados em seu papel mais estratégico para lidar

com sua debilidade produtiva” (p. 32).
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CAPITULO 1

PASSADO E PRESENTE: LIMITES E OBSTACULOS A CONSOLIDACAO DA AREA
DE “ASSUNTOS PUBLICOS” NO BRASIL

1.1 INTRODUCAO

Consequéncia do “consenso” da politica novo-desenvolvimentista que tinha entre seus
pilares a revalorizagdo do setor publico e uma expansio “condicionada” das politicas ptblicas
(ERBER, 2011), nos altimos 15 anos houve um aumento significativo no nimero de cursos e
pesquisas nas areas de administracdo publica (AP) e politicas publicas (PPs), cujos atores
interessados (alunos e professores) buscam uma identidade sob a denominagdo “Campo de
Pablicas” (PIRES et al., 2014; COELHO et al. 2020). Embora celebrado como novidade no
ambiente académico, a ampliacdo dos cursos e 0 maior interesse nestas duas areas, que
chamaremos de “Assuntos Pubicos” em uma alusdo a expressdo Public Affairs utilizado nos
Estados Unidos, ndo é uma novidade no Brasil. O interesse académico e governamental pela
Administracdo Publica possui um longo historico de avangos e retrocessos, com periodos de
ampliacéo de recursos financeiros, oferta de ensino e articulagdo com politicas governamentais;
e outros, de baixa producdo cientifica e aderéncia a “modismos académicos” decorrentes de
ondas de descrédito do proprio setor publico (FISHER, 1984; KEINERT, 1994; PACHECO,
2003; COELHO, OLENSCKI, CELSO, 2011; FADUL, MAC-ALLISTER DA SILVA,
SILVA, 2012; COELHO, NICOLINI, 2013; FARAH, 2013)*.

Considerando que a institucionalizacdo de uma area que discuta os Assuntos Publicos
ndo € um movimento harmonioso e desprovido de interesses, uma andlise historico-comparativa
de como este campo se constitui em outros paises vai indicar que sua legitimidade disciplinar e
politica se confundem com a prépria formacdo do Estado nacional (WAGNER, 2007;
HASSENTEUFEL, LE GALES, 2018). Partindo dessa perspectiva e tendo como pano de fundo
as transformac@es recentes na area, este artigo tem como objetivo contribuir com o debate ao
trazer quatro questdes pouco discutidas atualmente: (i) que a legitimidade da area passa por

entender que as politicas publicas ndo podem ser vistas somente como campo disciplinar, mas,

14 Como veremos, os estudos sobre Administragdo Plblica ocorrem desde os anos 1930, intercalando periodos de
maior e menor protagonismo no ambiente académico nacional. A partir dos anos 2000 se fortalece também a &rea
de politicas publicas como subcampo da ciéncia politica. Desde os anos 2010, em decorréncia do aumento das
graduagdes, professores realizam um movimento de identificagdo sob a denominagdo “Campo de Publicas”.
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também, instrumento politico de acdo para o aprimoramento das condi¢fes socioecondmicas;
(ii) a forte dependéncia da agenda de pesquisa da &rea aos incentivos governamentais, como foi
recentemente com a atuagéo do Ipea e Enap; (iii) a baixa existéncia e a reduzida competicdo de
plataformas fora do governo (think tanks) associado a forte atuacdo politico-académica da
Fundacdo Getulio Vargas (FGV); (iv) a sustentabilidade desse movimento recente frente as

medidas de austeridade fiscal e um ambiente de forte desigualdade entre as universidades.

Diferentemente de alguns autores que indicam ter havido uma superacdo das
deficiéncias em relacdo a periodos anteriores (MENECUCCI, 2018; BICHIR, 2020, COELHO
et al., 2020, SPINK, 2020), quando levamos em consideracdo os quatro elementos elencados
acima, é possivel argumentar que, embora se tenha verificado um crescimento do interesse
pela area de Assuntos Publicos nos ultimos 15 anos, expresso no aumento da graduagéo e pos-
graduacéo, contratacao de professores, pesquisas e publicacao de artigos e livros, esses avangos
ainda apresentam fragilidades apontadas no final dos anos 90, como se pautarem
excessivamente por um estrangeirismo acritico e a dependéncia da agenda de pesquisa das
politicas governamentais (SOUZA, 1998; MELO, 1999). Colocado nestes termos, é possivel
formular a seguinte hipdtese que norteara o artigo: ao ndo levarmos em consideracdo (i)
fatores historicos de consolidacdo da area, (ii) 0 ambiente institucional de baixa competicéo de
ideias, (iii) as desigualdades entre as universidades/cursos e (iv) os efeitos da politica de ajuste
fiscal sobre a expansdo recente é possivel afirmar que, de fato, ha efetivamente a
institucionalizacdo de uma nova area de Assuntos Puablicos no Brasil ou estariamos
presenciando somente mais uma etapa desse movimento de sistole e diastole que sempre

caracterizou o percusso desse campo?

As argumentacdes desenvolvidas ao longo deste artigo caminham no sentido de indicar
que o impulso recente pode representar um “voo de galinha”’®, j& que historicamente a
dinamicidade dessa area no Brasil esteve associada a iniciativa governamental em ampliar
politicas publicas e a valorizacdo laboral no setor publico, duas condicGes estas que hoje se
encontram seriamente comprometidas pelas medidas de austeridade fiscal (ver Quadro 02).
Além disso, como demonstrou Nelson (1998) ao discorrer sobre os pilares da area nos Estados
Unidos, outros dois fatores fundamentais para o seu funcionamento sdo a estabilidade das

instituicbes democraticas e a existéncia de plataformas fora do governo (think tank), o que vai

15 Expressdo difundida na década de 90 para designar as baixas taxas de crescimento da economia no Brasil,
alternando, em periodos curtos, pequenas e lentas subidas, que vinham logo acompanhadas por fortes quedas.
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propiciar, respectivamente, maior liberdade critica do “Estado em agdo” e 0 debate e circulacéo
de ideias alternativas, outros dois fatores altamente comprometidos no Brasil atualmente. Nesse
sentido, argumenta-se que, apesar de alvissareiro, 0 aumento de pesquisas e publicagdes no
periodo recente ocorreu muito mais sob um encastelamento académico que como instrumentos
de mudanca da realidade social. Houve, em grande medida, uma hierarquizagdo de temas e
conceitos, enquanto que questdes como a globalizacdo financeira, politica de austeridade fiscal
e desigualdade ndo entraram na agenda de pesquisa da area.

Este artigo encontra-se estruturado em mais quatro se¢des, além desta introducdo e das
consideracdes finais. Na primeira, realiza-se uma breve discussdo sobre o papel a area de
“Assuntos Publicos” na formagdo dos Estados nacionais ao trazer aspectos que apontam
diferencas historicas na maneira como as ciéncias sociais foram organizadas e aplicadas em
paises como os Estados Unidos, Alemanha, Inglaterra e Franga. A ideia € indicar que as
politicas publicas, além de campo disciplinar, sdo também instrumentos politicos de
transformacéo da realidade nacional. Na segunda parte é indicado como a nao recep¢do dos
conhecimentos sociais (politicas publicas) no seculo XIX no Brasil estd intimamente associada
ao ndo desenvolvimento da pesquisa e ensino que legitimasse politicamente a area dos Assuntos
Pablicos no pais, sendo a manutencéo da escraviddo o exemplo melhor acabado desse periodo.
Somente tardiamente, ja na segunda metade do século XX, que ha um aumento das
universidades, sendo que a modificacdo mais significativa ocorre apenas no inicio do século
XXI. Naterceira € descrito o percurso das tentativas de se consolidar o campo de Administracdo
Pablica no Brasil desde os anos 1930, destacando a importancia da sua associagdo com um
projeto de desenvolvimento nacional e a participacdo de atores politicos e institucionais ao
longo do processo, chegando ao final desta secdo a sistematizacdo de dados e informacdes da

expansdo recente os cursos de graduacdo.

A partir das trés secBes anteriores, na quarta parte sdo discutidos os desafios a
consolidacdo da area de Assuntos Publicos no Brasil. Ao considerar o fragil lugar no qual os
Assuntos Pablicos sdo historicamente tratados no Brasil, o fato de que a expansdo do ensino
superior publico € um movimento esporadico e que a agenda de pesquisa sempre possuiu uma
afinidade eletiva com as diretrizes governamentais, trés desafios e obstaculos sdo
problematizados: (i) a busca da “unidade na diversidade” da expansdo recente e a questdo da
politica departamental-académica e da interdisciplinariedade; (ii) a dependéncia da agenda de

pesquisa em relagdo as politicas governamentais e a (ndo)atuacdo das plataformas fora do
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governo (think tank); (iii) os impactos da recente politica de austeridades fiscal na
sustentabilidade do movimento recente. Por fim, séo realizadas consideragGes finais sobre a

perspectivas do futuro da area.

1.2 ESTADO, CIENCIAS SOCIAIS E O LUGAR DOS ASSUNTOS PUBLICOS NA
FORMAGCAO POLITICA DO ESTADO

Uma discussdo cuja direcdo se limita a verificar a institucionalizacdo das areas de
Adminstragdo Publicas (AP) e Politicas Publicas (PPs) apenas sob o ponto de vista académico-
disciplinar e ndo questiona o alcance politico dos Assuntos Publicos — objeto das areas de AP
e PPs - mostra-se limitada e, no longo prazo, insustentavel. Considerando que a consolidacéo
dessa area ndo € um movimento autbnomo, harmonioso e desprovido de interesses, uma
abordagem histérica comparativa de como o campo dos Assuntos Publicos sdo legitimados em
outros paises indica que tal processo reflete a propria formacgéo politica, social e econdmica do
Estado nacional. No caso do Brasil, como veremos na proxima secdo, O interesse e
conhecimentos cientificos de Pedro Il ndo transpassaram seu interesse pessoal, € como
resultado, as ciéncias sociais tiveram um papel limitado como instrumento de mudanca da
realidade social e econ6mica em um periodo de grandes transformac6es mundiais. Assim, ao
buscarmos entender em maior profundidade ndo somente a institucionalizagcdo académica, mas,
também, a legitimidade dessa area do conhecimento, um ponto balizador a ser levado em
consideracdo €: como se da o uso das politicas publicas como projeto ndo meramente
disciplinar, mas, também, como instrumento de acdo politica que visa aprimorar a vida social e

trazer maior estabilidade, prosperidade e igualdade ao Estado nacional (WAGNER, 2007).

Essa perspectiva historica, que ndo faz parte do debate nacional nas areas de
administracdo publica e politicas publicas (MARQUES, SOUZA, 2016; BATISTA,
DOMINGOS, VIEIRA, 2020; COELHO et al., 2020), é bem desenhada por Peter Wagner ao
procurar identificar diferencas constitutivas e, por isso, estruturais, na maneira que os saberes
sociais (politicas publicas) sdo organizados e aplicados nos Estados Unidos e na Europa.
Partindo do principio que a construcao do conhecimento politico-social sempre teve o proposito
melhorar as condi¢des de vida das pessoas, e que isso remonta ao Iluminismo do século XVIII,
cujas primeiras aplicacdes praticas em grande escala dessas teorias sdo as revolucdes na Franca
e nos Estados Unidos, Wagner afirma que o desenvolvimento e a aplica¢do das ciéncias sociais

ao longo do século XIX vai estar associado: (i) aos persistentes problemas trazidos pelo “p6s-
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Iluminismo” (ii) que se mostraram mais evidentes com o rapido crescimento das cidades e 0s

efeitos acelerados do processo de producéo capitalista.

Para Wagner, embora a aplicacdo dos conhecimentos sociais tivesse objetivos comuns
na época — responder aos problemas advindos da acelerada urbanizagao e os efeitos adversos
da rapida industrializacdo -, a primeira constatacdo a que se chega € que, ainda hoje, como no
século XX, persistem significativas diferencas de interpretacdes (i) como as préprias areas do
conhecimento sdo institucionalmente estruturadas nos diferentes paises e (ii) como as ciéncias
sociais sdo utilizadas como instrumentos politicos de mudancas da realidade nacional. Ao
buscar entender os porqués desta diferenciagdo do “encaixe” politico-institucional da area de
Assuntos Publicos nos Estados Unidos, Alemanha, Inglaterra e Franca, o autor vai ligar isso ao
modo como as trés tradi¢des teoricas que se estabeleceram ao longo do século X1X foram sendo
historicamente recepcionadas e utilizadas no processo de formacéo destes Estados nacionais
(Quadro 03). Conforme Wagner (2007), estas trés “tradi¢des teoricas” — cultural, social,
racionalista - formataram a cria¢do de trés “tipos de raciocinios” cujas caracteristicas foram as
bases intelectuais da constituicdo disciplinar das ciéncias sociais durante o periodo de
consolidacdo das universidades, mas, também, de centros de pesquisas e producéo de dados,

informacGes e conhecimento que moldaram os Estados no final do século XIX.

Quadro 03 — Trés tradicOes tedricas das ciéncias sociais no final do século XIX

Tipos de

SO Caracteristicas
Raciocinios

O agrupamento coletivo se da pela proximidade de valores comuns. E a raiz da
Cultural- idéia de nacdo como unidade politica (hacionalismo) que moldou a identidade
linguistico dos seres humanos na Europa. A antropologia cultural traduziu essa perspectiva
para outras partes do mundo

O agrupamento se da pela localizacdo na estrutura social em decorréncia de
semelhanca de interesses. Moldou fortemente a sociologia, pois ao categorizar a
questdo da estratificacdo social, pO6de-se determinar o interesse e, como
consequéncia, a possibilidade de transformacao

Sécio-estrutural

Opde-se a ideia agregadora culturalista e socioldgica. Os individuos sdo dotados
de racionalidades e a busca de seus interesses ajuda a levar ao bem-estar
econdmico e social. Perpassa desde a economia classica até a escolha publica e
serviu, tanto para o desmantelamento de barreiras do comércio e da escravidao,
como para proibir acdes coletivas

Racionalista-
individual

Fonte: elaboracdo propria a partir de Wagner (2007).
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Conforme sua explicacdo, essas trés tradi¢des teodricas das ciéncias sociais compdem um
conjunto muito peculiar no sentido de que o raciocinio do tipo racionalista-individual localiza
0 determinante da acdo dentro do ser humano, enquanto que nos raciocinios cultural-linguistico
e socio-estrutural essa determinacdo vai se encontrar no mundo externo. Entretanto, a busca
explicativa perseguida por Wagner (2007) em identificar como se d&o as diferencas de politicas
publicas enquanto objeto de Assuntos Publicos em cada pais, tanto academicamente, mas
principalmente como instrumento de desenvolvimento nacional, vai estar associado a um quarto
tipo de raciocinio que o autor denominou de “estatistico-comportamental”. Decorrente de
maior demanda por conhecimento empirico no final do século XIX, tal abordagem pode ser
combinada com as outras trés (Quadro 03), mas diferentemente dessas, no raciocinio estatistico-
comportamental nenhuma suposicdo sobre a acdo humana é feita, sendo as atitudes e
comportamentos dos individuos apenas computados, armazenados e tratados com técnicas
estatisticas a fim de descobrir regularidades empiricas sociais. Prosseguindo, Wagner (2007)
vai lembrar que, apesar do paralelismo quanto a importancia dos Assuntos Publicos na virada
do século XIX, o uso combinado do raciocinio do tipo estatistico-comportamental na Europa e
nos Estados Unidos vai se basear em pensamentos e instituicdes de ensino e pesquisas
significativamente distintos, e que isso pode ser atribuido “[...] a diferentes maneiras de

transcender as limitac6es de uma concepcéao liberal de sociedade” (p. 32, grifo nosso).

Na Franca, lembra o autor, a instabilidade da revolucéo em 1848 deixou evidente o limite
da “Republica Democratica Social” em solucionar os problemas naquele periodo, cujo
resultado posterior mais imediato foi o deslocamento para que as demandas (politicas publicas)
passassem a ser tratadas por "administradores esclarecidos” com tradicdes intelectuais da
Revolucdo de 1789 e técnicas de pesquisas desenvolvidas durante o periodo napolebnico. Em
decorréncia disso, a visdo desses “burocratas esclarecidos”, baseada na centralidade do papel
do Estado na realizacdo das reformas e em uma ideia de sociedade ativa que se orientava pela
eficiéncia administrativa, exerceu forte influéncia no modo como os Assuntos Publicos sdo
tratados como campo politico-disciplinar naquele pais até os dias atuais, como é a clara

separagdo entre as grandes écoles e as universidades*®.

16 Conforme Hassenteufel e Le Galés (2018), essa caracteristica do lugar dos Assuntos Plblicos foi responsavel
por uma dicotomia histérica no ensino superior francés que, por um lado, possui as grandes écoles, encarregadas
de selecionar e formar quadros para o Estado e, por outro, as universidades. Como resultado dessa separacgao que
remonta ao final do século XVIII, houve uma concentragdo da producdo do saber e conhecimentos sobre e para o
Estado nas grandes écoles, em logica distante e pouco conectada com os debates académicos realizados nas
universidades. E somente na década de 80, com contribuicbes da Sociologia, Filosofia e Historia, e de autores
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J& na Alemanha, apesar da presenca de revolucionarios liberais como nos Estados Unidos,
esse movimento foi ofuscado pela politica de fundacdo do Estado nacional em 1871, o que
levou a questdo da melhoria das condic¢des de vida da sociedade a ter como destinatario o novo
Estado Bismarckiano. As palavras dos fundadores da Associa¢do de Economistas da Alemanha
(Verein fur Socialpolitik) ndo deixam duvidas quanto a necessidade de que o novo Estado
somente seria sustentavel com a melhoria das condi¢Ges de vida da populagdo: “agora que a
questdo nacional foi resolvida, é nosso dever primordial contribuir para a resolucdo da questéo
social” (SCHAFER, 1971 apud WAGNER, 2006, p. 32). Fundada em 1873, a Associacdo de
Economistas da Alemanha possui atualmente cerca de 4 mil funcionérios. E, entre suas
atividades, encontra-se a publicacdo de teses e livros, edicdes de revistas cientificas, oferta de
bolsas de estudo, patrocinio de prémios e realizacdo de encontros, preferencialmente, para
paises de lingua alema. “O objetivo dos fundadores, [...] conhecidos como ‘socialistas de
poltrona’ (Kathedersozialisten), era [...] ‘erguer, educar e reconciliar as classes mais baixas
na base da ordem existente, para que se encaixassem no organismo em harmonia e paz’”
(VEREIN FUR SOCIALPOLITIK, 2021, grifo nosso).

No caso da Inglaterra vitoriana foi possivel presenciar, no mesmo periodo, a criacdo de
varias sociedades reformistas que, por um lado, possuiam lacos estreitos com o mundo
académico e intelectual; e, por outro, tinham uma preocupacdo com as condi¢des sociais da
populacdo que era, em Ultima instancia, responsavel pela manutencdo externa dos dominios
imperiais, mas também, fornecedora de médo-de-obra para o crescimento industrial do pais. Um
exemplo destas organizacdes reformistas gradualistas é a Sociedade Fabian, fundada em 1884,
mas que em 1895 criou a London School of Economics and Political Science, universidade e
centro de pesquisa que permanece até hoje marcada por seu compromisso com pesquisas

académicas orientadas aos problemas nacionais.

Nottage e Stack (1972) demonstram a importancia dessa elite politica na fundacdo em
1922 do Royal Institute of Public Administration (RIPA) que, como disse William Beveridge,
um dos idealizadores, deveria ser um local no qual os funcionarios publicos pudessem se reunir
regularmente para trazer de diferentes pontos do pais suas experiéncias e ideias e desenvolver

técnicas de administracdo e de educacdo. Em 1923, o RIPA fundou a revista académica

como Pierre Bourdieu, Michel Foucault e Bruno Latour, que os estudos de politicas publicas passam a fazer parte

dos espagos académicos das universidades por meio da “sociologia da acdo publica” (HASSENTEUFEL,
OLIVEIRA, 2021).
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Administracdo Publica, a primeira na area, como meio de enriquecer academicamente 0s
servidores publicos, sendo até hoje a mais importante revista da area de Assuntos Publicos no

mundo.

Como é possivel depreender dos exemplos, 0 processo de “encaixe” politico da area dos
Assuntos Publicos na Franga e Alemanha e, em menor escala, na Inglaterra, tinha como pano
de fundo as ideias das teorias sociais coletivistas, “[...] que na situagdo intelectual e politica da
época poderiamos facilmente argumentar que a nagdo era a comunidade relevante e o Estado
seu ator coletivo, a ‘cabeca e a mdo’ no desenho e implementacdo das politicas sociais”
(WAGNER, 2007, p. 32, grifo nosso)'’. Ou seja, a situacdo politico-intelectual no final do
século XIX na Europa caminhou no sentido de dar maior relevancia a nacionalidade como
simbolo de comunidade. Ao Estado, cabe maior responsabilidade como ator coletivo na
conducéo das politicas publicas. Ja nos Estados Unidos, o percurso ocorreu de maneira bastante
distinta, dado que na mesma epoca a figura do Estado como recipiente das demandas sociais
ainda era bastante fragil, o que propiciou o surgimento de um republicanismo civico como
defesa ao liberalismo que foi, comparativamente, muito mais liberal que as variantes do
nacionalismo e socialismo que inspiraram os reformadores europeus. Como resultado, explica
Wagner, houve uma relutancia dos pesquisadores sociais norteamericanos em posicionar o
Estado e a Sociedade como entidades coletivas, de forma que hoje ¢ possivel perceber que “[...]
a psicologia social tem sido muito mais importante nas ciéncias sociais do que em qualquer
outro lugar. Muitos problemas sociais sdo tratados no nivel da psicologia individual [e ndo
como problemas coletivos]” (WAGNER, 2007, p. 32)%.

Baseado nessa trajetoria historica distinta de formacdo e configuracdo das ciéncias
sociais, Wagner (2007) vai demonstrar existir diferencas estruturais a respeito da forma pela
qual os “produtores de conhecimento” (knowledge-producers) sdo posicionados politicamente
diante dos Assuntos Publicos nos Estados Unidos e na Europa, e que isso vai estruturar
diferentemente as “politicas publicas” como campo do conhecimento nestes paises. Para o
autor, o foco para uma melhor compreensdo de como se estrutura a area de politicas publicas

entre 0s paises ndo € a questdo do papel do Estado na resolucdo de problemas, mas identificar

17 “In the given intellectual and political situation, it could relatively easily be argued that the nation was the
relevant, responsibility-bearing community and the state its collective actor, the head and hand, as it were, in the
design and implementation of social policies” (WAGNER, 2007, p. 32).

18 «One consequence of the individualistic inflection of U.S. political culture is that psychology and social
psychology have been much more important in the social sciences than elsewhere. Many social problems are dealt
with on the level of individual psychology” (WAGNER, 2007, p. 32).
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“qual ¢ a posicdo e a influéncia dos produtores de conhecimento entre o Estado e a Sociedade”,
um problema que, como veremos, ¢ fundamental para enteder o caso do Brasil*®. Neste sentido,
Wagner (2007) vai indicar que nos Estados Unidos a participacdo de instituicdes privadas de
pesquisa e estatistica destinadas a monitorar, tanto 0s aspectos sociais e populacionais como de
pobreza e de liberdade individual foram e sdo muito maiores que em qualquer outro pais,
marcando substancialmente a diferenca na qual estd posicionada politicamente a area de
politicas publicas, um modelo cuja replicacdo apresenta dificuldades em outros paises.

Sobre essa especificidade norteamericana, Nelson (1998) vai demonstrar que o
“nascimento” do campo de politicas publicas (Policy Sciences) decorreu de um movimento de
autoreforco, no qual, por um lado, se aprofundou o empiricismo e 0 uso estatistico-
comportamental nas ciéncias sociais; e, por outro, se viu a expansao e atuacdo de plataformas
fora do governo (think thanks) como atores politicos na agenda de politicas publicas. Esse
movimento, que ndo ¢ desprovido de interesses, vai tomar forca e se consolidar principalmente
apos a 2% Guerra em um contexto de acirramento da guerra fria e perseguicdes ideologicas
decorrentes do marcathismo (LERNER, LASSWELL, 1951). Percebe-se, assim, nessa breve
secdo, que a consolidacéo da area de Assuntos Publicos nos Estados Unidos e em paises como
Inglaterra, Alemanha e Francga possui trajetorias bastante distintas, sendo a presenca e atuacao
dos think tanks em solo estadunidense, hoje, o principal diferencial e que da caracteristicas
Unicas ao arranjo politico-académico que caracteriza a area de politicas publicas naquele pais.
Entretanto, apesar da diversidade, algo em comum une a consolidacdo do campo nestes paises.
As ciéncias sociais e, consequentemente, as politicas publicas, ndo foram construidas apenas
como objeto académico-profissional, mas também, como instrumento de agdo politica de

construcdo e prosperidade do Estado nacional.

1.3. A TARDIA E EXCLUDENTE CONSTITUICAO DO SISTEMA DE ENSINO NO
BRASIL: IMPACTOS SOBRE A AREA DE ASSUNTOS PUBLICOS

Embora seja comum em tom nostalgico atribuir o titulo de “sabio”, “mecenas” e
“amante das artes e das ciéncias” ao Imperador Dom Pedro Il em decorréncia de sua

proximidade com cientistas?®, um olhar menos apaixonado desse passado vai demonstrar que

19 Como sera demonstrado, no caso do Brasil o papel politico de instituicdes governamentais como o Ipea e a Enap
de influenciar a agenda de pesquisa da area €, ainda, muito forte, e por outro lado, as plantaformas fora do governo
¢ altamente hierarquizado na figura da Fundacéo Getulio Vargas.

20 A proximidade de Dom Pedro Il com cientistas pode ser percebida em seu enterro em Paris, quando
“compareceram 60 académicos, entre eles, Pasteur, Daubrée, Berthelot e Becquerel” (SANTOS, 2004, p. 63).
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esse interesse pelo saber ndo excedeu seu circulo pessoal e, diferentemente de outros paises, 0s
ideais liberais e republicanos, assim como a aplicacdo dos raciocinios sociais consolidados ao
longo do XIX foram vilipendiados da vida social e econdémica durante seu longo reinado
(SCHWARCZ, 1999; SANTOQOS, 2004; SCHWARTZMAN, 2012; ALENCASTRO, 2019). A
respeito da organizacdo do saber cientifico neste periodo, Schwartzman (2012, p. 171) é bem
claro: “até o principio da Republica [1889], a atividade cientifica no Brasil era extremamente
precéria. Por um lado, precisava lidar com iniciativas instaveis, empreendidas segundo 0s
impulsos do Imperador. Por outro, tinha que enfretar as limitagdes das escolas burocratizadas,
sem autonomia”. Em decorréncia dessa génese privada do Estado acessivel a uma minoria que
se via dissociada da realidade nacional, o Brasil se formou sob a manutencdo de l6gicas
distintas, marcadas pela convivéncia entre 0 moderno e o arcaico e pelo precério acesso aos
servicos publicos por grande parte da populagéo, os quais influenciam até o hoje o debate e o
lugar dos Assuntos Publicos no meio académico (HOLANDA, 1995; LEAL, 1997; FAORO,
2001; NUNES, 2003).

Como vimos, diferentemente de paises como Estados Unidos, Inglaterra, Franca e
Alemanha, nos quais as politicas publicas encontraram espagos para serem utilizadas como
instrumentos cientificos pelas elites para alavancar avangos sociais e econdmicos com 0
objetivo de consolidar de forma mais harmoniosa a integracdo do Estado nacional no seculo
XIX, no Brasil, essa ndo foi uma medida adotada por Pedro I, que desde o inicio concentrou
toda riqueza econdmica na manutencdo da corte: “para se ter uma ideia da densidade de
atividades concentradas na cidade do Rio de Janeiro, considere-se que sua renda tributaria
municipal — impostos e taxas — superava, em 1858, a renda municipal do conjunto de cidades
de qualquer uma das vinte provincias do Império” (ALENCASTRO, 2019, p. 22). Esse
retrocesso ocorre também em relacdo a falta de modernizacéo da estrutura produtiva nacional,
gue ao invés de diversificar sua producéo, vai se concentrar na monocultura do café. Enquanto
na segunda década do século XI1X o acucar (30,1%), o algodédo (20,6%), o couro (13,6%) e 0
café (18,4%) correspondiam a 72% das exportacoes, cerca de 80 anos depois, a producéo se
concentrou na economia escravagista cafeeira e praticamente viu sua industria de algodéo,

couro e peles serem extintas (Tabela 01).
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Tabela 01 — Evolucéo relativa dos principais produtos exportados no Brasil (% ano)

Produtos 1821-1830 1841-1850 1889-1897
Acucar 30,1 26,7 6,5
Algodao 20,6 7,5 2,9
Couros e peles 13,6 8,5 2,4
Café 18,4 41,5 67,6

Fonte: adaptado de Oliveira (2004, p. 300).

O mesmo se pode falar em relacdo aos indicadores sociais e de renda no periodo. Em
sua pesquisa, Marchelli (2006) verifica que ao longo do periodo do império houve um aumento
do analfabetismo e que, enquanto em 1890 paises como Inglaterra e Alemanha a taxa de
alfabetizacéo era superior a 92%, no Brasil, pouco mais de 17% populacao era alfabetizada. Ja
Colistete (2019) indica que por volta de 1900, a taxa de matricula nas escolas primarias no
Brasil era de apenas 29 criancas por 1.000 habitantes, enquanto que nos Estados Unidos (203),
Canada (185) e Alemanha (158) esses valores eram cinco vezes maiores. “Mesmo na América
Latina, o Brasil situava-se entre 0s paises com as menores taxas de matricula, muito atras, por
exemplo, de Argentina (98), Uruguai (79), Peru (72) e Chile (68)” (p. 01). No que se refere a
renda per capita nacional, Coatsworth (2008) vai demonstrar que entre 1820 e 1900 esse
indicador praticamente permaneceu estagnado no Brasil, mesmo quando comparado com outros
paises vizinhos. Enquanto em 1820 as rendas per capita dos paises da América Latina era igual
a US$ 713, a do Brasil chegava a US$ 646. Entretanto, apos 80 anos, em 1900, os paises latino-
americanos tinham elevado a renda per capita em 70% (US$ 1200), ao passo que no Brasil esse

valor ficou praticamente estagnado, aumentando somente 5% (US$ 678).

Enguanto ao longo do século XIX grande parte do mundo experimentava profundas
transformacdes sociais, econbmicas e tecnologicas, o Brasil, sob o regime imperial,
experimentava um forte retrocesso, o que indica como o0s conhecimentos cientificos sociais da
antropologia, sociologia e da economia da época ndo tiveram penetracdo em um Estado
patrimonial e um modelo capitalista baseado na monocultura escravagista. Como resultado,
essa racionalidade modernizante que tinha nas politicas publicas seus instrumentos de
transformacgdo da realidade politica, social e econdmica, foi pouco recepcionada durante o

século XIX. Disfargadamente esquecida no debate contemporaneo das politicas publicas, a
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principal prova deste retrocesso é que, durante os 67 anos do regime imperial, a escraviddo
vigorou por 66 anos, uma institucionalidade brasileira que, como relatado na introducao desta
tese, ndo consegue ser explicada pelos modelos tedricos do mainstream de politicas publicas.
Sobre a profundidade da institucionalidade da escraviddo que se consolida ao longo do século
XIX, mas que persiste até os dias atuais em suas mais variadas dimensdes (social, cultural,
econdmica, politica, etc.), Luiz Felipe de Alencastro ndo nos deixa esquecer a amplitude e (néo)

comparagdo com outras experiéncias ao longo da historia:

No decurso do século XIX, os cativos representam da metade a dois quintos
do total de habitantes da corte. Um contraste nascera entre a densidade de
escravos na cidade e as pretensdes civilizadoras da corte e da Coroa, orgulhosa
de seu estatuto de Unica representante do “sistema europeu” — da monarquia
— na América tomada pelo sistema republicano. Contraste que as
caracteristicas proprias da gestdo e posse de cativos no meio urbano fazem
ainda mais flagrante. Considerando que a populacdo do municipio
praticamente dobrou nos anos 1821-49, a corte agregava nessa Ultima data,
em numeros absolutos, a maior concentracdo urbana de escravos existente no
mundo desde o final do Império Romano: 110 mil escravos para 266 mil
habitantes (ALENCASTRO, 2019, p. 23).

Levando em consideracdo esses aspectos historicos, € de se esperar que iniciativas de
politicas pablicas como instrumentos de mudancas provenientes do préprio Estado, como
ocorreu na Franca e na Alemanha, ou da elite econdmica liberal, mais presente nos Estados
Unidos e Inglaterra, praticamente ndo ocorreu no Brasil durante o século X1X. Dessa forma, 0s
centros de pesquisas que procurassem compreender a realidade nacional com a preocupacéo de
mudar as condig¢des politicas, sociais e econdmicas no pais somente encontraria espago depois
de iniciado o século XX, na figura das universidades. Criadas tardiamente, mesmo quando
comparado a outros paises da América Latina, as universidades somente comecaram a serem
instituidas nos anos 1920. Além disso, outros dois pontos negativos merecem atencdo sobre o
estabelecimento do sistema de ensino e pesquisa superior no Brasil. O primeiro é a sua forte
verticalizacdo, que se reflete, ainda hoje, na extrema desigualdade do acesso da populacdo aos
servicos publicos educacionais no Brasil: em 1945 somente existiam 21 mil alunos nas
universidades publicas (0,04% da populacdo), nimeros estes que, mesmo apds a primeira
expansdo na década de 60, chegou em 1965 a apenas 182 mil estudantes, ou 0,2% da populacao
brasileria (IBGE, 2000; MARTINS, 2009)2L. O segundo esta relacionado ao proprio processo

21 Em 2018, dos brasileiros com mais de 25 anos, apenas 16,5% possuiam ensino superior (IBGE, 2019).
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de expansdo, que careceu de planejamento e continuidade e se expandiu por meio de
movimentos politicos esporadicos pontuais e dispersos no territorio, como ocorrido nas décadas
de 50 e 60 (Tabela 02).

Tabela 02 - Criagdo de universidades publicas no Brasil

Décadas Federais Estaduais Municipais
20 1 - -
30 - 1 -
40 4 - -
50 6 1 -
60 19 3 -
70 4 5 1
80 3 5 3
90 2 11 2
Total 39 26 6

Fonte: adaptado de Bittar (2001).

Conforme se percebe na Tabela 02, enquanto entre as décadas de 20 e 50 criou-se 13
universidades publicas (11 federais e duas estaduais), na década de 60 foram criadas 19
universidades federais e trés estaduais?®>. Nas duas décadas seguintes, nos anos 70 e 80, ainda
ha a criacdo de sete universidades federais. Ja na década de 90, em um forte contexto de
implementacao neoliberal de reformar o Estado, o governo buscou reservar as universidades
federais o lugar de “servi¢o publico ndo-estatal”, cujo objetivo seria realizar um processo de
“publiciza¢do” transformando-as em “organizacdes sociais, em entidades de direito privado,
sem fins lucrativos, [que pudessem] celebrar contrato de gestdo com o poder executivo e assim
ter direito a dotagdo orcamentédria” (BRASIL, 1995, p. 47). Embora ndo tenham sido

publicizadas, neste periodo a “expansdo do ensino de graduagdo [...] foi, em grande parte,

22 Excetuando-se 0s casos da USP (1934), UERJ (1950), Unicamp (1962) e Unesp (1976), e 0s novos e
fragmentados sistemas do Parana (7) e da Bahia (4), as universidades estaduais constituem “um sistema bastante
heterogéneo de vocagdo académico-institucional, de qualificagdo académica dos docentes, das carreiras oferecidas
e da integracdo entre ensino e pesquisa”. Entretanto, apesar de “vérias universidades estaduais néo se destacarem
pela atividade de pesquisa, nem por isso deixam de oferecer multiplos e relevantes servigos educacionais e de
extensdo, mantendo uma relagdo bastante dindmica a sociedade” (MARTINS, 2000, p. 45-46).
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atendida e patrocinada pelo segmento privado. A rede publica, especialmente em ambito
federal, cresceu em um ritmo mais lento” (MARTINS, 2000, p. 57).

Entretanto, este processo vai sofrer um novo repique expansionista a partir nos anos
2000. Sob o “consenso” do que ficou conhecido como novo-desenvolvimentismo (ERBER,
2011), que tinha entre seus pilares a valorizacdo do setor publico como indutor do
desenvolvimento, a valorizacdo dos servidores publicos e a ampliagdo do acesso a educacgdo
superior publica, a partir de 2003, o longo processo de negligenciar propositalmente as
instituicOes federais de ensino, cuja consequéncia foi a forte deterioracdo das pesquisas e de
seus recursos humanos no final dos anos 90, foi interrompido (MAHONEY, THELEN, 2009;
ANDIFES, 2019). Como ocorrido nas décadas de 50 e 60, mas em maior escala, durante o0s
governos de Luiz Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff o Brasil presenciou um segundo

momento e a maior expansédo do sistema de ensino superior publico federal (Tabela 03).

Tabela 03 — Expansao do sistema universitario publico federal (2002-2017)

2002 2017 Variacao
Universidades 45 63 40%
Campis 148 408 175,7%
Cursos Presenciais 2.047 4.571 123,3%

Fonte: Andifes (2019).

Fruto de decisdo politica, esta expansdo se deu pelo Programa de Reestruturacdo e
Expansdo das Universidades Federais (REUNI) e foi inicialmente pautada por uma
interiorizacdo que consistiu na criacdo de novas universidades ou campis descentralizados
(2003-2007), e, posteriormente, por uma reestruturacdo e expansdo (2008-2012). Conforme se
observa na Tabela 03, entre 2002 e 2017, o numero de universidades federais aumentou de 45
para 63 (40%), enquanto os campis, principal instrumento de descentralizacdo territorial,
sofreram forte elevacdo, saindo de 148 campis para 408 (175,7%). O mesmo se percebe quanto
aos cursos de graduacdo, se em 2002 existiam 2047 cursos, em 2017 esse numero chegou a
4571. Em relacédo as vagas, se em 2003 as IFES ofereceram pouco mais de 109 mil, esse valor

subiu constantemente ao longo de 14 anos e, em 2017, foram ofertadas quase 400 mil, uma
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expansao de 360% em 14 anos. Tendo um comeco mais timido, em apenas seis anos, entre 2008

e 2014, houve um aumentou de 238% das vagas (Gréfico 01).

Gréfico 01 — Vagas de graduacdo presencial nas universidades federais (2003-2017)
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Fonte: Andifes (2019)

Essa decisdo politica de expandir o ensino publico superior federal (Tabela 03 e Grafico
01) foi acompanhada de contratacdo de pessoal (professores e corpo administrativo) e de
diversos outros programas com o objetivo de sustentar e qualificar a oferta da educacgéo superior
publica, entre os quais podemos destacar: o ensino a distancia por meio da Universidade Aberta
do Brasil (UAB), o Plano Nacional de Assisténcia Estudantil (Pnaes) e a valorizacdo do Exame
Nacional do Ensino Médio (Enem)?3. Em suma, 0 Reuni abriu a oportunidade para que novas
possibilidades politico-académicas fossem testadas, tanto em termos de formatos pedagdgico-
curriculares (ex: UFABC e UFSB), como tematicos (ex: Unilab e Unila). Seguindo esse
movimento, 0 expressivo aumento dos cursos presenciais (Tabela 03) criou 0s meios
necessarios para que fossem criadas diversas graduacfes nas areas de Administracdo Publica

(AP) e Politicas Publicas (PPs), cursos estes que ja tiveram maior importancia politico-

23 Houve, também, iniciativas para o setor privado, como a concessdo de bolsas do Programa Universidade para
Todos (Prouni) e financiamento via Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior (Fies).
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disicplinar na década de 50, mas que praticamente deixaram de existir na década de 80, como
veremos na proxima se¢do (COELHO, OLENSCKI, CELSO, 2011)%.

1.4. O ENSINO E PESQUISA DA AREA DE ASSUNTOS PUBLICOS NO BRASIL:
ORIGENS VIRTUOSAS E ESPERANCA RECENTE

Apesar das afirmacdes ao contrério, a Administragdo Publica, seu corpo profissional e
as transformacdes em seu aparato institucional foram, sob diferentes modos e perspectivas,
objeto de estudo e pesquisa no Brasil (FADUL, MAC-ALLISTER DA SILVA, SILVA, 2012).
Ao longo do tempo, diversos assuntos e questdes foram abordados por autores que: (i)
analisaram aspectos referentes a formacdo académica e a atuacao dos servidores publicos em
termos de prética profissional (JOHNSON, 1975; CAVALCANTI, 1981); (ii) procuraram
trazer novas abordagens conceituais e indicaram possibilidades e limitacbes no ensino de
graduacéo e na formacgédo de uma agenda de pesquisa no pais (CUNHA, 1981; DALAND, 1969;
SOUZA, 1998; MELO, 1999; GAETANI, 1999; PACHECO, 2003); e, (iii) descreveram a
trajetéria e procuraram sistematizar o percurso e os percalcos da consolidacdo do ensino e
pesquisa sobre a area de Administracéo Publica no Brasil (FISCHER, 1984; GAETANI, 1999;
COELHO, OLENSCKI, CELSO, 2011).

Em conjunto, as leituras destes trabalhos contribuiram para um melhor entendimento de
como a Administracdo Publica se posicionou ao longo da historia no ambito académico-
disciplinar, mas também como instrumento de modernizacdo da realidade socioeconémica.
Uma série de eventos e acontecimentos como: a regulamentacao de pessoal e classificacdo de
cargos publicos (1936)%, a criacdo do Dasp (1938)%°, do estatuto dos funcionarios publicos
civis (1939)?’, da Fundagdo Getulio Vargas (1944) e da Escola Brasileira de Administracéo

Plblica (EBAP) em 1952%; a assinatura do convénio de cooperagdo técnica (1959) entre os

24 Em menor escala quando comparado aos cursos de AP e PPs, vale destacar também que nesse periodo e em em
funcéo do Reuni houve a cria¢do de graduagBes em saude coletiva, que “se torna uma realidade a partir do ano de
2002 [com] 21 cursos em funcionamento em universidades ptblicas” (LORENA et al., 2016, p. 372).

25 A Lei n° 284 de 28 de outubro de 1936 criou o Conselho Federal de Servigo Publico Civil (CFSPC) e o
apresentava um plano detalhado de classificacdo de cargos do governo federal, ordenamentos sobre vencimentos
e alocacgdo de pessoal nos 6rgdos da administracdo publica federal (BRASIL, 1936).

%6 A estrutura do CFSPC deu origem ao Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP), instituido pelo
Decreto-Lei n® 579 de 30 de julho de 1938 (BRASIL, 1938).

27 Decreto-Lei n° 1.713 de 28 de outubro de 1939 (BRASIL, 1939).

28 “Nio se pode desconhecer que a EBAP nasceu do Dasp, na medida em que absorveu os seus técnicos, sua
ideologia e os proprios contetidos de ensino dos cursos” (FISCHER, 1984, p. 282).
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Estados Unidos, o Dasp e a FGV?°, todos, sdo fatos que indicam: (i) a influencia politica,
académica e ideoldgica norteamericana na fundacdo do Dasp e da EBAP/FGV e (ii) a
dependéncia e aderéncia do ensino e pesquisa as iniciativas politicas governamentais.
Associado a estes acontecimentos, deve-se levar em consideracdo a atuacdo politica de
intelectuais como Celso Furtado, Guerreiro Ramos e Roberto Campos neste mesmo periodo
inicial (1930-1952), o que contribuiu para que o surgimento do ensino, pesquisa e pratica da
Administracdo Publica ndo ocorresse somente em nivel de capacitacdo e formacao de pessoal,
mas também em termos instrumental e estratégico que unia planejamento governamental e
desenvolvimento nacional (FISCHER, 1984; TENORIO, WANDERLEY, 2018).

Em termos cronoldgicos, as primeiras iniciativas em fornecer cursos de graduacdo de
administracdo publica (AP) no Brasil ocorreram na década de 50 na EBAP/FGV, UFBA e
UFRGS. Na década seguinte, tal impulso é reforgado, ja que dos 31 cursos de administracéo
existentes em 1965, cerca de dois tercos eram na area de administracdo publica ou enfatizavam
esse campo do conhecimento. Gaetani (1999) lembra que o brilho desse periodo ndo estava
associado somente a oferta de cursos de graduacdo, mas, principalmente, a contemporaneidade
do debate realizado no pais na época: “a administracdo publica brasileira vinha procurando
desenvolver-se a partir do modelo norte-americano, fortemente assentado na dicotomia publico
e privado e na vitalidade politica da progressive public administration” (p. 99). Além de
acompanhar o debate internacional®!, esse periodo trouxe a percepcdo da Administracio
Pablica ndo somente como projeto académico, mas também como instrumento de
transformacdo da realidade nacional, assim como ocorreu nos Estados Unidos, Inglaterra,
Alemanha e Franca. Gaetani ressalta como os estudos e pesquisas sobre Administracdo Publica
ndo eram academicamente autocontidos, pelo contrario, a oxigenacao e a organicidade da area
se retroalimentavam do préprio processo politico modernizador da época e, consequentemente,

da melhoria da prépria estrutura administrativa do Estado:

29«0 Dasp e a EBAP tinham relag@es estreitas com o governo norte-americano, que implantava, em plenitude, a
cooperagdo técnica” (FISCHER, 1993, p. 13).

30«0 ensino de administragdo publica [...] no Brasil foi introduzido pela Fundagdo Getulio Vargas (FGV) em 1952,
com a criacdo da Escola Brasileira de Administracdo Publica (EBAP), sob os auspicios das Nagdes Unidas e no
contexto de programas de cooperagdo técnica com o governo norte-americano” (GAETANI, 1999, p. 98).

31 “A interagdo com universidades americancas deu-se basicamente pela vinda de professores norte-americanos,
para lecionar em cursos no Brasil, e da titulacdo de professores brasileiros em programas de mestrado e doutorado
de escolas norte-americanas. Além disso, programas de cooperacdo mantidos com a USAID e a Fundagéo Ford
viabilizaram a aquisi¢do em inglés, e em alguns casos a tradugdo de diversos classicos de administracéo publica e
para o desenvolvimento” (GAETANI, 1999, p. 98).
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na segunda metade dos anos 60, a rea encontrava-se em plena expansao, com
a realizacdo de Conferéncias Anuais de Administracdo Publica e com as
escolas que participavam do circuito nacional de discussdes engajadas em
processos de instalacdo e consolidacdo de frentes de trabalho que incluiam:
atuar em processos de reforma administrativa, fomentar a prestacdo de
servigos a instituicdes governamentais, assessorar as trés instancias de
governo, bem como os trés poderes nos seus esforgos de modernizacao, e criar
as bases para o desenvolvimento de atividades de pesquisa aplicada. Os
principais temas em discussdo na época situavam-se na diferenciacao
entre administracdo publica e privada, na persecucdo da agenda
racionalizadora da administracdo cientifica, na persisténcia da cruzada
meritocratica contra o clientelismo e na incorporacdo dos avangos
proporcionados pelas escolas de relagdes humanas e teorias dos sistemas
(GAETANI, 1999, p. 98-99, grifo nosso)

Entretanto, embora aparentasse que no inicio da década de 60 a Administracdo Publica
- seja como campo académico-disciplinar ou instrumento de modernizacdo da economia e da
sociedade - estivesse em um movimento ascendente, o desenrolar dos acontecimentos politicos
subsequentes encaminharam para uma rapida aterrissagem, apesar de ter ocorrido “dois eventos
marcantes na historia do ensino de administracdo publica no Brasil: o lancamento pela
FGV/EBAP da Revista de Administracdo Publica, 0 mais importante periodico da area desde
sua publicacdo, e a criacdo do programa de mestrado em administracdo publica, ambos em
19677 (GAETANI, 1999, p. 99). Duas macrocausas decorrentes de uma cultura de
planejamento-econémico autoritario do regime militar foram responsaveis pela a inflexdo do
papel da Administragdo Publica no Brasil como campo académico e instrumento de mudancas
socioecondmicas: a publicacdo do Decreto-Lei 200 de 1967 e a prépria politica de

desenvolvimento nacional (“milagre econdmico’).

A reforma de 1967, baseada na descentralizacdo politico-administrativa, remodelou o
Estado brasileiro e o liberou dos constrangimentos legais impostos a administracao racional-
legal introduzida pelo Dasp no final da década de 30. A criacdo de pessoas juridicas de direito
privado como contornos a implementacdo da politica desenvolvimentista do regime militar,
propiciou maior liberdade gerencial e levou a ado¢do de arranjos organizacionais tipicos de
administracdo de empresas, cuja consequéncia mais visivel e desalentadora foi a diluicdo do
ethos publico nas estruturas administrativas que fora introduzido na era VVargas. Como lembra
Gaetani (1999), se a descentralizacao politico-administrativa criou, por um lado, condic6es para
as organizacOes publicas ficarem mais livres do controle pablico, pelo ponto de vista de formar
uma “burocracia reflexiva” do Estado, a administragdo autoritdria empresarial-

desenvolvimentista, ao passar a se organizar “comoO bem entendia e em bases privadas e
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gerenciais”, fez com que o ethos publicos e o nascente esprit de corps que se consolidava na

administragdo publica nacional fosse sendo enfraquecido ao longo das trés décadas seguintes.

Como resultado, houve uma subvalorizacdo da area de administracdo publica e uma
explosdo de cursos de graduacdo de administracdo de empresas, cujos profissionais eram
imediatamente absorvidos pelo novo mercado de trabalho nas empresas estatais. Além disso,
nesse momento cresceu também a profissdo de economistas, que passaram a ocupar no auge do
ciclo desenvolvimentista os principais espagos na administragdo direta: “a incipiente
comunidade de administradores publicos viu-se pressionada duplamente pelo mercado de
trabalho publico e privado e pela concorréncia profissional direta” (GAETANI, 1999, p. 101).
Dessa forma, 0 moderno e promissor, mas ainda fragil arranjo politico e profissional-académico
no qual se dava o debate sobre administracdo publica no Brasil, sofreu um processo de
esvaziamento em fungdo do crescimento de uma administragdo paralela “organizada em bases
empresariais e esterilizada em termos de vitalidade pela sua despolitizacéo [...], devido a
ascensdo de uma cultura gerencial de natureza cada vez mais tecnocratico-autoritaria”
(GAETANI, 1999, p. 101, grifo nosso).

Aqui ¢ importante ressaltar que essa “esterilizagao politica” da administracdo e das
politicas publicas indicada por Gaetani (1999) decorrente da uma “gestdo técnica” autoritaria
do Estado impactaram negativamente ndo somente a area como campo académico-disciplinar,
mas, também, a propria Administracdo Publica como estrutura organizacional que poderia ter
utilizado sua organicidade como instrumento na busca de avangos democraticos, socialis,
culturais e de integracdo e desenvolvimento territorial. A extincdo pelos militares do Instituto
Superior de Estudos Brasileiros (ISEB) em 13 de abril de 1964, pouco apos o golpe em 31 de
marc¢o, € uma marca desse retrocesso no qual a Administracéo Publica passa a ndo mais cumprir
seu papel transformador. Criado em 1955 como 6rgédo do Ministério da Educacéo e Cultura que
tinha como objetivos o estudo, ensino, pesquisa e a divulgacdo das ciéncias sociais, 0S
conhecimentos produzidos no ISEB seriam aplicados a compreensdo critica da realidade
brasileira de forma a permitir o incentivo e a promocdo do desenvolvimento nacional.
Diferentemente das universidades, os dados e conhecimentos produzidos pelo ISEB prezava

por uma aplicabilibilidade direta (politicas pablicas) aos problemas nacionais®.

32 Conforme Abreu (2021), entre os principais formuladores do projeto de desenvolvimento nacional formulado
no ambito do ISEB encontravam-se Hélio Jaguaribe, Guerreiro Ramos, Candido Mendes de Almeida, Alvaro
Vieira Pinto e Nelson Werneck Sodré. A autora lembra também que, antes dos militares, o “ISEB ndo conseguiu
sensibilizar os grupos mais representativos das ciéncias sociais no Brasil. Os cientistas sociais da Universidade de
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No mesmo sentido indicado por Gaetani (1999), Maria Lucia Werneck Vianna lembra
que a “gestdo técnica” do periodo militar tinha entre 0s seus mecanismos estratégicos a criacao
e selegdo “eletiva” de canais no interior da estruturada da Administracdo Publica, cujo resultado

mais perverso foi um gradual processo de “esterelizagdo societal”:

o0 regime autoritario, especialmente nos anos mais duros do “milagre”, trouxe
nao s6 um fechamento dos canais de expressao reconhecidamente validos
para os diferentes grupos sociais, como impds a despolitizagdo, tanto das
negociacOes de conflitos potenciais ou explicitos entre esses grupos, quanto
das relacbGes desses grupos com o Estado. Agéncias formuladoras ou
reguladoras de politicas econémicas (aquelas que tém a ver com o0 processo
produtivo), responsaveis por traduzir demandas setoriais em decisbes
generalizantes, estabeleceram vinculos diretos com “clientelas”
selecionadas, garantindo, no interior do aparelho estatal, o locus para a
articulagdo “técnica” de seus interesses. O mesmo ndo se deu, obviamente,
com as agéncias de politica social, cuja “clientela” [que], fora os restritos
maédulos corporativos de influéncia [...], foram ingredientes fundamentais
para o fortalecimento dos elementos perversos da politica social brasileira
(VIANNA, 1989, p. 26, grifos nosso).

Ainda que tenha ocorrido com um atraso temporal ao percuso historico da experiéncia
dos Estados Unidos, é possivel identificar que a politica de modernizagdo administrativa
nacional que remonta a criacdo do Dasp na década de 30 procurou treinar profissionais para
assumir posicdes em um Estado modernizador e, em grande medida, foi um movimento
organico no qual caminhavam juntos a formacéo préatica-profissional, a profissionalizacdo da
Administracdo Publica e, por ultimo, a propria consolidacdo do campo como disciplina
académica. Fischer (1984) destaca que, durante este periodo, os cursos de formacdo e
aperfeicoamento para servidores publicos recebiam milhares de inscricGes e, devido seu
planejamento, ligado a ideia de modernizacao e desenvolvimento, eram ministrados por toda
extensdo do territorio nacional. Neste periodo, recorda a autora, nomes como “[...] Benedicto
Silva, Guerreiro Ramos, Sebastido Santana e Roberto Campos [...]” prestavam servi¢os ao Dasp
e, “[...] por meio desse grupo, foram veiculados conceitos, principios e praticas administrativas
oriundos de outros paises, especialmente dos EUA” (FISCHER, 1984, p.281).

Entretanto, diferentemente do que ocorreu nos Estados Unidos a partir da década de 60,

gue viu o surgimento do campo académico-profisional denominado de Public Affairs, cujas

Sao Paulo e da Universidade do Brasil (atual UFRJ) ndo atribuiram aos intelectuais do ISEB legitimidade para
exercer o papel de analistas e formuladores de solugdes para a sociedade, por os considerarem carentes de formacéao
cientifica em sociologia, ciéncia politica, economia, historia e antropologia”.
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raizes decorreram do abandono da dicotomia entre administracao e politica e uma aproximagao
com a ciéncia politica (WALDO, 1965), no Brasil, a integracdo curricular dos programas de
administragéo publica e de empresas foi atropelado em favor da segunda énfase: “[...] na préatica
resultou na absorcdo da administragdo publica pela area de administracdo de empresas [e] a
adocdo de curriculos integrados nos cursos de Administra¢do, sem adjetivagdes” (GAETANI,
1999, p. 100). Marco desse empobrecimento na &rea dos Assuntos Publicos vai ser a
descontinuidade da mais antiga e tradicional graduagdo em administracdo publica do pais.
Criado em 1952, o curso da EBAP na Fundacdo Getalio Vargas no Rio de Janeiro encerrou
suas atividades em 1982. Fadul, Mac-Allister e Silva (2012) resumem bem esse periodo: “[...]
tudo que se refere a administracdo publica, quer seja seu corpo de funcionarios, seu aparato
burocrético institucional, ou mesmo o campo de estudos, pesquisas cientificas e ensino, entrou

em um declinio profundo” (p. 1444).

Na decada de 80, periodo marcado por um rico debate internacional e mudancas sobre
0 papel do Estado e da administracéo publica, tendo como principal ponto das discussdes 0 que
ficou conhecido como Nova Gestdo Pablica (HOOD, 1991; POLLITT, 1993; KETTL, 2001,
POLLITT, BOUCKAERT, 2017), o Brasil ndo acompanhou essas transformac6es dado seu
relativo fechamento econémico e politico vis-a-vis a comunidade internacional. Durante o
debate da Assembleia Nacional Constituinte, a organizacdo do Estado e da Administracdo
Pablica foi, em grande medida, recolocada nos termos anteriores a 1967, fato este que deixou
pouco espaco para 0 acompanhamento e inser¢do no debate nacional das mudangas em curso
no cenario internacional. Ao mesmo tempo, foi possivel veririficar um quase monopolio da
idealizacdo de que o bindmio municipalizacido/descentralizacdo  corresponderia
necessariamente a mais democracia e melhoria das politicas publicas, deixando de lado, por
exemplo, a importancia dos governos estaduais no novo arranjo federativo (GAETANI, 1999;
SOUZA, CARVALHO, 1999). No que se refere aos cursos de administracdo publica, o periodo
seguinte, de 1983 a 2000, é caracterizado como de letargia no ensino de graduacdo, com a
continuidade apenas do bacharelado na Escola de Administracdo de Empresas de Sdo Paulo
(EAESP-FGV) criado em 1969. Depois, foram instituidos outros dois cursos: em 1989, a

graduacdo na Universidade Estadual Paulista (Unesp), que nasceu do ideal municipalista, e 0
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curso de fomagdo de gestores publicos da Fundacao Jodo Pinheiro (FJP), criado em 1994, com

0 objetivo de selecionar e formar quadros para a burocracia do estado de Minas Gerais®3,

Essa trajetdria do ensino e pratica da Administracdo Publica no Brasil de 1930 até os
anos 2000 - implantacdo, expansdo, atracdo de alunos e conectividade as politicas
governamentais; em seguida, letargia e sobrevivéncia pontual em algumas instituicdes -, esteve
associado a diversos motivos, entre os quais, podemos destacar: (i) o desgaste da imagem do
Estado-empresarial e o resultado final desastroso da politica econdmica dos governos militares,
cujo fendbmeno da estagflacdo (estagnacéo e inflagcdo) € a imagem mais acabada desse periodo;
(ii) a falta de perspectiva de trabalho na administracdo publica, que se agrava, principalmente,
com a retérica moralista de “caca aos marajas” e que foi uma de suas principais plataformas da
campanha eleitoral em 1989; e (iii) a ndo dissociagéo institucional e programatico-educacional
entre Administracdo Publica (AP) e Administragdo de Empresas (AE) pelo Ministério de

Educacio, que impediu a formacao de uma identidade em torna adjetivagao “Publica”.

Porém, a partir do inicio dos 2000, a combinacdo de fatores de ordem externa e interna
contribuiu para que ocorressem mudancas no ensino de administracdo publica e politicas
publicas no Brasil. No ambiente internacional, pode-se destacar o fortalecimento do debate
sobre globalizacéo e o papel do Estado no desenvolvimento (CHANG, 2004; EVANS, 2005),
cujo rebatimento no mainstream académico nacional ficou conhecido sob o rotulo de “novo-
desenvolvimentismo” (BRESSER-PEREIRA, 2006; SICSU, DE PAULA, MICHEL, 2007
DINIZ, 2011). Operando sob uma institucionalidade “restrita”, como melhor foi identificada
por Erber (2011), esta “convencdo” novo-desenvolvimentista se baseou em trés pilares:
crescimento econémico com disciplina fiscal e controle inflacionario, revalorizacdo da
“capacidade” do setor ptblico como instrumento indutor do desenvolvimento e a ampliacao
(restrita) de diferentes politicas publicas. Assim, em decorréncia da valorizacéo do setor publico
¢ de sua “capacidade estatal”, associado a expansdo da educacdo publica superior via Reuni,
uma nova oportunidade surgiu para que cursos, ndo somente com a nomenclatura “tradicional”
de Administracdo Publica, mas, também, renomeados como Politicas Publicas, Gestao Publica,

Gestdo Social e Gestao de Politicas Publicas fossem criados nos anos 2000.

Se, durante os anos 1990 trés cursos de graduacdo (FGV/SP, Unesp e FJP) sustentaram

0 ensino de administracdo publica, a partir de 2004 é possivel verificar conforme no Quadro 04

33 E importante salientar que “[...] a pos-graduacdo em administragio pUblica cresceu na década dos 1980, tanto
no nivel de especializagdo como nos estudos de mestrado” (COELHO, OLENSCKI, CELSO, 2011. p 1717).
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0 surgimento de 35 bacharelados presenciais com diferentes nomenclaturas, mas, todos,
incorporando a adjetivacdo “Publica”*. Esse aumento em termos quantitativo inspirou um
movimento de atores interessados (professores e alunos) que vem sendo denominado de
“Campo de Publicas” em uma alusdo a area de “Assuntos Publicos” existente nos Estados
Unidos. No Quadro 04 é possivel identificar de forma mais sistematizada quais sdo as
instituicOes, as datas de criagdo, onde se localizam, a quantidade de vagas ofertadas por ano, 0s

vinculos académico-organizacional e se possuem, ou ndo, cursos de pds-graduacao.

34 Excetuando-se as graduagdes da FGV em SP e no DF e da PUC/SP, os outros 36 cursos listados no Quadro 03
séo ofertados por instituicBes publicas, o que justifica a delimitacdo da amostra dado que mais de 95% da pesquisa
no Brasil sdo realizadas em universidades publicas (ACADEMIA, 2019; SANTOS, 2018). Informagdes de Coelho
et al. (2020) indicam que no final de 2019 o cadastro do Inep registrava 332 cursos, bacharelados ou tecnolégicos,
presencial ou a distancia, oferecidos por institui¢des pablicas e privadas.
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Quadro 04 — Amostra de 38 cursos de bacharelados presenciais do “Campo de Publicas”

Data de Vagas/ano

Quantidade Criacao IES Localidade Curso® (turno) Vinculo académico-organizacional® Pés-Graduagio®’
1 1969 FGV S&o Paulo/SP APG 100(d) Departamento de Gestdo Publica (M/D)
2 1989 Unesp Araraquara/SP AP 50(d)/50(n) | Faculdade de Ciéncias e Letras -
3 1994 FJP Belo Horizonte/MG AP 80(d) Escola de Governo de Minas Gerais (M)

Centro de Ciéncias da Administracao e
4 2004 Udesc Floriandpolis/SC AP 40(d)/40(n) | Socioecondmicas // Departamento de -
Administracdo Publica

5 2005 USP Sé&o Paulo/SP GPP 60(d)/60(n) | Escola de Artes, Ciéncias e Humanidades (M)

6 2005 Uneal Macei6/AL AP 40(n) Campus — Maceid -

Centro de Ciéncias Humanas, Letras e

! 2008 UFRN Natal/RN GPP 60(d)/60(n) Avrtes // Departamento de Politicas Pablicas

(M)

% APG — Administragdo Publica e Governo; AP — Administragdo Plblica; GPP — Gestédo e Politicas Publicas; GPDES — Gestdo de Politicas Pablicas para o Desenvolvimento
Econdmico e Social; PP — Politicas Pablicas; APS — Administracdo Publica e Social; APGS — Administracdo Publica e Gestdo Social; GPDR — Gestdo Publica e Desenvolvimento
Regional; APPP — Administragdo Publica e Politicas Pablicas; GPS — Gestdo Publica e Social; CE — Ciéncias do Estado.
% Foi considerado o mais préximo vinculo do setor que oferta o curso com a estrutura organizacional no &mbito da instituicdo de ensino superior.
37 A ideia se baseia em uma relagdo coordenada e cooperativa entre os cursos de graduagao e as respectivas pos-graduacdes existentes. Dessa forma, a classificagdo, de possuir, ou
ndo, Ps-Graduacdo, levou em consideragdo os seguintes critérios e parametros: (i) o instituto ou departamento ofertante da p6s-graduagdo possuir vinculos com a graduacéo; (ii)
existir linhas de pesquisas na pds-graduacéo nas areas de administracdo publica e politicas publicas; (iii) as disciplinas da pds-graduacdo devem, necessariamente, contemplar os
subcampos Politicas Publicas, Gestdo Publica e Gestdo Social; (iv) os professores da pés-graduagdo devem ter vinculos e exercer atividades constantes nos cursos de graduacao.
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Setor Litoral — autonomia — regimentos propri

8 2008 UFPR Matinhos/PR AP 40(n) como 6rgdos de programacao e execugao de -
ensino, pesquisa e extensao
Faculdade de Economia, Administracdo e

9 2009 unB Brasilia/DF GPP 100(n) Contabilidade // Departamento de Gestéo e -
Politicas Publicas

10 2009 Unicamp Limeira/SP AP 60(n) Faculdade de Ciéncias Aplicadas -

11 2009 UFMG | Belo Horizonte/MG GP go(n) | -aculdade de Filosofia e Ciéncias (M/D)
Humanas

12 2009 UFMG Belo Horizonte/MG CE 50(d) Faculdade de Direito -

13 2009 Unirio Rio de Janeiro/RJ AP 100 (d) Centro de Ciencias Juridicas e Politicas // -
Escola de Administracédo
Faculdade de Ciéncias Sociais Aplicadas //

14 2010 UFLA Lavras/MG AP 100(n) Departamento de Administracdo Publica i

15 2010 UFRJ Rio de Janeiro/RJ GPDES 100(d) Centro de Ciéncias Juridicas Econdmicas -

16 2010 UFRGS Porto Alegre/RS PP 50(n) Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas (M/D)

17 2010 UFF Volta Redonda/RJ AP 42(d) Instituto de Ciéncias Humanas e Sociais -
Instituto de Ciéncias Sociais Aplicadas //

18 2010 UFRRJ Seropédica/RJ AP 45(n) Departamento de Adminstracdo Publica -
(foi criado)

19 2010 Unifal Varginha/MG AP 50(d)/50(n) | Instituto de Ciéncias Sociais Aplicadas -
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20 2010 UFRGS Porto Alegre/RS APS 80(n) Escola de Administracdo -
S&o Bernardo Centro de Engenharia, Modelagem
21 2010 UFABC do Campo/SP PP 74() e Ciéncias Sociais Aplicadas (M/D)
29 2011 UEAL Arapiraca/AL AP 40(n) Faculdade de Economia, Administracéo e i
Contabilidade
Juazeiro do . . .
23 2011 UFCA Norte/CE APGS 50(n) Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas -
24 2012 Unilab Redencao/CE AP 100(d) Instituto de Ciéncias Sociais Aplicadas -
Campos dos .

25 2012 UENF Goytacazes/RJ AP 20(d) Centro de Ciéncias do Homem -

. Instituto de Educacdo de Angra dos Reis // i
26 2013 UFF Angra dos Reis/R PP 40(n) Departamento de Politicas Publicas e Geograf
27 2013 UERGS | Porto Alegre/RS AP a0(@) | Ynidade Universitaria - i

Porto Alegre
Frederico Unidade Universitaria —
28 2013 UERGS Westphalen/RS AP 40(n) Frederico Westphalen i
29 2013 UFOPA Santarém/PA GPDR 40(n) Instituto de Ciéncia da Sociedade -
Balneério -

30 2014 Udesc Camborid/SC AP 80(n) Departamento de Governanga Publica -
31 2014 UFC Fortaleza/CE GPP 50(d) Centro de Ciéncias Agréarias (M)
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32 2015 Unila | FozdolguaguPR | APPP 50(7) | o Etno-Americano de Economia :

33 2015 UFSB Porto Sequro/BA GPS a0y | Centro de Formagdo em Ciéncias i
Humanas e Sociais

34 2019 UFE NiterGi/RJ AP 50(d) Facul_dade Administracdo, Ciéncias Contabeis i
e Turismo

35 2019 FGV Brasilia/DF AP 50(d) Escola de Politicas Publicas e Governo (M)

36 2020 PUC S&o Paulo/SP PP 40(m/n) Faculdade de Estudos Interdisciplinares -
Centro de Ciéncia Sociais Aplicadas //

37 2021 UFRN Natal/RN AP 40(n) Departamento de Administracdo Publica e -
Gestdo Social

38 2021 UFFS Realeza/PR AP 20(n) (sfi) -

Fonte: elaboracdo propria por meio de pesquisa ao site das universidades e leitura dos projetos pedagdgicos dos cursos de graduacdo
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Uma analise das informag6es contidas no Quadro 04 indica que até 1994 eram ofertadas
280 vagas anuais em dois estados (SP e MG). No curto periodo de 22 anos (de 2004 a 2021),
surgiram mais 2071 novas vagas de bacharelados presenciais do “Campo de Publicas”
distribuidos em 12 estados. Do total das 2351 vagas ofetadas anualmente pelos 36 cursos, mais
de 94% sdo via ensino publico, sendo 66% em universidades federais e 28% em instituicbes
estaduais. Apesar dos cursos de graduagédo estarem presentes em todas as regides do Brasil, a
distribuicdo reflete, ainda, a desigualdade territorial no ensino e pesquisa no pais (VIEIRA,
2017). Enquanto nas regides Sudeste (55%) e Sul (21%) concentram 76% das vagas, no
Nordeste (18%), Centro-Oeste (4%) e Norte (2%) estes indices sdo muito menores.

Dado essa forte expansao, que ndo pode ser apreendida apenas em termos de nimero de
vagas ou de cursos, pois nesse movimento surgiram também novos atores interessados, como
professores, pesquisadores e os préprios alunos; e, ainda, considerando que até 2004 a
sobrevivéncia da area se dava em apenas trés instituicdes, na proxima secéo sera realizada uma

analise sobre os desafios e obstaculos a consolidagdo do campo de Assuntos Publicos.

1.5. DESAFIOS A CONSOLIDACAO DA AREA DE “ASSUNTOS PUBLICOS” NO
BRASIL

Mesmo diante do surgimento de novos cursos, universidades, professores, pesquisadores
e uma maior publicacdo de artigos e livros, uma leitura menos ingénua da realidade atual vai
indicar desafios e obstaculos no jovem percurso da consolidacdo do ensino e pesquisa da area
de Assuntos Publicos no Brasil. Como vimos, desde a década de 30 até o inicio dos anos 2000,
a trajetOria dessa area poderia ser assim resumida: primeiramente, cooperacdo técnica-
internacional, criacdo de instituicdes e de cursos de graduacdo, atracdo de alunos e
conectividade com as politicas governamentais; em seguida, letargia e sobrevivéncia pontual
em apenas trés instituicdes. Nesse sentido, utilizando-se das discurssdes e informacGes
levantadas nas seces anteriores e, a0 mesmo tempo, cotejando a experiéncia dos Estados
Unidos, a seguir sdo apresentados trés desafios a consolidacdo da area. O primeiro trata das
diferencas existentes entre 0s cursos e universidades que buscam de forma bastante incipiente
se identificar sob o rétulo “Campo de Publicas”. O segundo trata da dependéncia do campo das
politicas e das agéncias governamentais, assim como da ndo competitividade de ideias e atores
(think tanks) fora do governo. O terceiro, ignorado de forma oportuna por boa parte do

mainstream da area, debruga-se sobre os efeitos da austeridade fiscal sobre o campo.

64



1.5.1. “Campo de Publicas”: desafios da unidade na diversidade

O crescimento exponencial das ofertas de vagas dos cursos de graduagdo a partir de
2004, como demonstrado no Quadro 04, impulsionou a movimentacdo de diferentes atores
universitarios que ha mais de uma década vinham realizando “um esforgo politico-académico
para diferenciar objetos e objetivos de cursos de graduacéo focados na gestdo publica daqueles
voltados para a administracdo de empresas” (PIRES et al., 2014, p. 111). Em 2014, Pires et al.
(2014) escreveu um artigo-dossié no qual detalha o surgimento e percurso desse movimento,
indicando os impasses e negociacdes, bem como a acdo e atuacdo de instituicdes e individuos
que buscaram, em diferentes instancias decisorias governamentais, estabelecer em janeiro de
2014 as Diretrizes Curriculares Nacionais (DCNSs) para os cursos de Administragdo Publica®®.
Posteriormente, em outro artigo, os autores Coelho et al. (2020), presentes também no dossié
inicial de 2014 (PIRES et al., 2014), avaliaram a trajetéria do Campo de Pudblicas, indicando
alguns avancos e impasses por meio da anélise de respostas a 365 questionarios enviados a

professores, pesquisadores, egressos e alunos desse novo campo do saber.

Denominado por seus participantes interessados como “Campo de Publicas” (CP), ja
que o termo ‘“Administracdo Publica” esteve historicamente aprisionado a area de
administracdo empresarial no Brasil, uma acep¢do desse movimento politico-académico possui
diversos enquadramentos e pouco consenso. Neste sentido, apds mais de 10 anos do langamento
da ideia inicial, ndo é possivel definir “Campo de Publicas” sendo de um modo provisorio, uma
vez que se trata de um grupo heterogéneo de professores e pesquisadores que, atuando em
diferentes universidades e féruns de pesquisa®®, ainda buscam construir “identidade na

diversidade”, conforme se pode perceber nas trés citagcdes abaixo:

Campo de Publicas é uma expressdo utilizada por professores, pesquisadores,
estudantes, egressos-profissionais e dirigentes de cursos - (contrapondo-se a
Administracdo de Empresas) - de Administracdo Publica, Gestdo de Politicas
Publicas, Gestdo Publica, Gestdo Social e Politicas Publicas, de universidades

3 “E mister reconhecer o papel fundamental desempenhado por trés professoras da UnB desde 2010 na
interlocucdo, agendamento e organizacdo de reunifes com os atores institucionais (MEC, CNE e CFA) para as
negociagdes em torno da aprovagdo das DCNs” (PIRES et al., 2014, p. 117). Conforme Resolugdo CNE n° 01 de
13/01/2014, os cursos de graduacdo em administracdo publica “compreendem o campo multidisciplinar de
investigacao e atuacdo profissional voltado ao Estado, ao Governo, & Administracdo Pudblica e Politicas Publicas,
a Gestdo Publica, & Gestdo Social e a Gestdo de Politicas Publicas” (MEC, 2014).

39 Conforme Pires et al. (2014, p. 111), os eventos que mais atraem pesquisadores do “Campo de Publicas” sdo:
Encontro da Associacdo Nacional de Programas de P6s-Graduacdo e Pesquisa em Administracdo (Enanpad),
Encontro Nacional da Associacdo Nacional de Pés-Graduacao e Pesquisa em Ciéncias Sociais (Anpocs), Encontro
Nacional da Associacdo Brasileira de Ciéncia Politica (ABCP), Encontro da Associacdo Nacional de Pos-
Graduacéo e Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional (Enanpur).
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brasileiras, para designar, essencialmente, um campo multidisciplinar de
ensino, pesquisa e fazeres tecnopoliticos, no &mbito das Ciéncias Sociais
Aplicadas e das Ciéncias Humanas que se volta para assuntos, temas,
problemas e questdes de interesse publico, de bem-estar coletivo e de politicas
publicas inclusivas, em uma renovada perspectiva republicana ao encarar as
acOes governamentais, dos movimentos da sociedade civil organizada e das
interaces entre governo e sociedade, na busca do desenvolvimento
socioecondmico sustentavel, em contexto de aprofundamento da democracia
(PIRES et al., 2014, p. 112).

A (re)institucionalizagdo do campo de AP no periodo recente foi
acompanhada por uma reconfiguracdo da identidade. Nao se trata hoje da
Administracdo Publica tal qual surgira de forma embrionaria nos anos 30. N&o
se trata sequer da Administracdo Publica que comecou a despontar como
Andlise de Politicas Publicas nos anos 60 e 70, sob influéncia dos EUA. N&o
se trata ainda dos estudos de politicas publicas que surgiram, sob lideranca da
Ciéncia Politica, nos anos 80. Trata-se de algo novo e plural, designado pelos
proprios atores (e atrizes) — professores, professoras, coordenadores e
coordenadoras de curso, alunos e alunas — como “Campo de Publicas”
(FARAH, 2018, p. 88).

A expressdo “campo de publicas” evoca o mesmo sentido politico e emocional
da expressdo inglesa public affairs. Mas em que sentido emocional?
Permitam-me uma resposta empirica [...]. Estamos aqui quebrando nossas
cabecas sobre a democracia no século XXI e os desafios para a gestdo publica,
porque achamos que a obriga¢do de cuidar deste pequeno planeta no sistema
solar ndo pode ser deixada nas maos das ideias, principios e de teorias de
convivéncia administrativa da iniciativa privada. Somos defensores de uma
ideia bem recente na histéria humana — a ideia de que o ptblico quer dizer “o
publico” e ndo alguém que fala em nome do publico. Ao mesmo tempo,
usamos o plural: “publicas”. Por isso, adoro a ideia de Campo de Publicas.
Evoca imagens variadas de movimentos, de diferentes orientacdes académicas
e profissionais e das lutas para dizer: isso € um assunto publico. (SPINK, 2020,
p. 101).

Embora exista uma polissemia em torno da expressdo “Campo de Publicas”, aqueles

envolvidos diretamente na consolidacdo desse projeto afirmam tratar-se de algo plural: uma

nova area “inter” e “multidisciplinar”, situada nas ciéncias sociais aplicadas e ciéncias humanas,

e gue se volta para assuntos de interesse publico, como o bem-estar coletivo, em uma renovada

perspectiva republicana e de aprofundamento da democracia (PIRES et al., 2014; FARAH,
2018; SPINK, 2020; COELHO et al., 2020). Indicam, também, que sua institucionalizacdo vem

“acompanhada por uma reconfiguragdo” que pode ser percebida na mudanga das nomenclaturas

dos cursos ao suprimir os “substantivos ‘Administra¢do’, ‘Gestdo’ e ‘Politica’ e [destacarem]

o adjetivo ‘Publica’ como consenso, a priori, para uma identidade na formacio

académica” (COELHO et al., 2020, p. 495, grifo nosso). Assim, dado a diferenga dos atores

envolvidos, os amplos afazeres que se propdem a realizar e 0s diversos assuntos aos quais
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pretendem abordar, entende-se que afirmagdes metaféricas do tipo que “a locomotiva do
Campo de Publicas anda a todo vapor” (COELHO et al., 2020, p. 526) parece um pouco
precipitada, principalmente apds o Teto dos Gastos em 2016, pois tanto as universidades
federais, como as politicas publicas, sio objetos diretos desse processo de austeridade fiscal®.

Dessa forma, um olhar mais cuidadoso e menos ingénuo sobre o que vem a ser o0 Campo
de Pdblicas (PIRES et al., 2014; FARAH, 2018; SPINK, 2020; COELHO et al., 2020) indica
que, apesar da adjetivagdo “Publica” como simbolo de unidade, 0s 35 cursos que surgem a partir
de 2004 possuem trajetérias bastante distintas no &mbito das proprias universidades as quais
estdo institucionalmente vinculados (Quadro 04). Excetuando-se os cursos da FGV que foi
criado em 1969 como desdobramento do Dasp*, o da Unesp, que nasce em 1989 sob
idealizacdo a municipalista®?, e o da Fundagdo Jodo Pinheiro em 1994, parte integrante de uma
politica do estado de Minas Gerais*®, as outras 35 graduagdes que impulsionaram o “Campo de
Publicas” podem ser agrupadas da seguinte forma: (i) 0S cursos que nasceram
concomitantemente as proprias instituicdes as quais se vinculam; (ii) 0s cursos que surgiram
em universidades ja existentes, mas que exercem suas atividades descentralizadamente em
novos campis; e (iii) os cursos que derivam de faculdades, institutos e departamentos ja

existentes no ambito da propria instituicdo de ensino superior (Quadro 05).

Quadro 05 — Relacéo entre o surgimento dos cursos e suas instituicbes de ensino

Grupo | - surgem Grupo Il - surgem Grupo I - surgem de
concomitantemente as descentralizadamente em faculdades e institutos ja
universidades novos campi existentes

UDESC,; UFRN; UnB;

UFABC; UFCA; USP; Uneal; UFPR; UFMG: UNIRIO; UFLA:
Unilab; UFOPA; Unicamp; UFF; Ufal; UERJ: UERGS: UFRRJ:
Unila; UFSB Unifal; UERGS; UFFS ' ' '

UENF; UERGS; UFF; PUC

Fonte: elaboracdo prépria

40 Importante salientar que esse entusiasmo em forma de metaforas comum aqueles que advogam por um campo
do saber é preocupacio dos proprios pesquisadores da area: “quanto as limitacdes da analise, cabe observar que
0s autores do texto sdo atores ativos na trajetoria do CP, o que traz as possiveis [...] desvantagens da proximidade,
ou da falta de distanciamento” (COELHO, et al., 2020, p. 525).

41 A primeira graduacgdo em administracdo publica criada em 1952 na FGV/RJ é descontinuada em 1982. Jd a da
FGV/SP nasce em 1969 tomando como experiéncia o caso do Rio de Janeiro (ABRUCIO; TEIXEIRA, 2017).
42,0 curso da Unesp nasceu “sob o alento das perspectivas municipalistas, pré-paticipagdo popular e direitos sociais
da Constitui¢do de 1988” (FONSECA, PIRES, 2017, p. 239)

43O curso da FJP surge com o objetivo de formar gestores publicos para trabalhar no estado de Minas Gerais e
tem a dupla fun¢éo de funcionar como vestibular e concurso publico (OLIVEIRA; RODRIGUES, 2017).
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Ao lancar um olhar sobre a histéria institucional dessas graduacdes, assim como seu
vinculo académico-organizacional, é possivel ter melhor compreensdo sobre um desafio que é
o principal pilar no qual se sustenta a consolidagdo de uma area de ensino e pesquisa: seu campo
disciplinar e, consequentemente, a delimitacdo de seus referenciais tedrico-conceituais.
Conforme afirmam Pires et al. (2014) e Coelho et al. (2020), a conformacdo do Campo de
Publicas serd uma area “multi e interdisciplinar” que ocorrera por meio da confluéncia de outros
campos do conhecimento ja consolidados. Afirmando que o “Ptblico” ¢é o seu locus aglutinador
do campo, trés subcampos, conforme disposto da Figua 01, formariam a base do referencial
tedrico-conceitual do Campo de Publicas: Gestdo Pdblica, Politica Plblica e Gestdo Social®.
Entretanto, surge a seguinte questdo: de quais campos disciplinares consolidados afluiriam
teorias e conceitos para a formagao dos trés subcampos que constituiriam o “campo do saber”
do Campo de Publicas? Conforme indicado na Figura 01, Pires et al. (2014) indicaram em 2014
que isso ocorreria pela confluéncia dos arcaboucos teorico-conceituais das Ciéncias Sociais,

Economia, Direito e Administracao.

Figura 01 — Areas e subareas que comp&em o Campo de Publicas
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Fonte: Pires et al. (2014, p. 123).

44 Diferentemente da Administragdo Publica, que como vimos na se¢o 2.4 possui uma longa trajetdria de estudo
e pesquisa, e das Politicas Publicas, que se firma como uma subarea da Ciéncia Politica nos 2000, falar da
existéncia do subcampo “Gestdo Social”, apesar das tentativas (MENON, COELHO, 2019), é conforme alguns
autores uma “ingenuidade” ou “utopia” (TENORIO, ARAUJO, 2020; TENORIO, TEIXEIRA, 2021).
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Passados seis anos da proposicéo inicial, e justificando que houve uma “expansido da

comunidade cientifica (e de préticas) que se identifica como Campo de Publicas (CP) ou se

reconhece dentro de seus contornos” (COELHO et al., 2020, p. 501), os quatros campos iniciais

(Figura 01) que seriam responsaveis pela formacdo multi e interdisciplinar do Campo de

Publicas foram expandidos para 21 éareas. Conforme disposto na na Figura 02, dessas 21

disciplinas, nove, que se encontram no circulo menor e mais proximo das subdisciplinas

Administracdo Publica, Politicas Publicas e Gestdo Social sdo consideradas mais “fortes”.

Dessa maneira, as disciplinas Direito, Contabilidade e Administracdo formariam a subarea

Administracdo Publica; Sociologia, Servico Social e Planejamento Urbano comporiam as bases

da subéarea Gestdo Social; RelacGes Internacionais, Ciéncia Politica e Economia seriam

resposaveis pela formacgédo da subarea Politicas

Figura 02 — Areas e subareas que compdem o Campo de Publicas expandido
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Desconsiderando que os autores ndo indicam maiores justificativas para a relagéo entre
as nove areas consolidadas e as trés subareas do Campo de Publicas*; e, diante da expressiva
quantidade de areas — nove com “ligagdes fortes” (circulo menor) e 12 com “liga¢des fracas”
(circulo exterior) - que conformariam as subareas Administracdo Publica, Politicas Publicas e
Gestdo Social, um segundo obstaculo se sobressai no projeto de consolidacdo do Campo de
Publicas: como trabalhar a multidisciplinaridade no ensino e pesquisa e integrar disciplinas
destas areas em interdisciplinas*. Em outros termos, o desafio é fazer que ndo ocorram apenas
justaposicdes ou prevalecéncia das areas de Administracdo, Ciéncias Sociais, Direito e
Economia sobre a outra (Figura 01); ou do Direito, Contabilidade, Administragdo, Sociologia,
Servico Social, Planejamento Urbano, Relagdes Internacionais, Ciéncia Politica e Economia
(Figura 02). O longo objetivo é construir a possibilidade de uma cooperacdo real e reciproca
entre estes campos dos saberes (multidisciplinaridade), inclusive, de forma a criar novas
disciplinas (interdisciplinaridade) que sejam exequiveis em termos de ensino, dado as

diferencas entre as instituicdes participantes.

No Campo de Puablicas, a questdo da multidisciplinaridade e dos limites da justaposi¢cdo
oriunda de outras areasé o principal motivo de preocupacédo entre os professores inseridos na
construcdo desse projeto, de acordo com Coelho et al. (2020). Trata-se de um aspecto que se
mostra realmente importante por duas razes. A primeira, porque o alicerce téorico-conceitual
esbocado para constituir o Campo de Publicas pretende se estabelecer por meio da articulacéo
de areas do conhecimento ja bastante consolidadas (PIRES et al., 2014; COELHO et al., 2020).
A respeito desse assunto, Pires et al. (2014) afirma que a busca desse objetivo ocorrera por
meio de um dialogo interdisciplinar de forma a se criar disciplinas constitutivas em torno de
elementos comuns. Ao mesmo tempo, entende que se deve garantir a multiplicidade de
conhecimentos voltados para temas como Politicas Publicas (PP), Gestao Publica (GP) e Gestdo
Social (GS), assuntos esses gque constituirdo a base da identidade académica e os subcampos do

saber do Campo de Publicas.

Se tomarmos estes dois pontos — desenvolver o referencial tedrico-conceitual e usar a

interdisciplinaridade para evitar a justaposi¢cao de matérias e consolidar um core de disciplinas

45 Por exemplo, porque Contabilidade faz parte da subarea Administragdo Publica e Economia ndo? O que justifica
RelacBes Internacionais fazer parte da subarea Politicas Publicas e Sociologia ndo?

4 A multidisciplinaridade tem como objetivo promover a analise de objetos comuns por meio da 6tica de
disciplinas distintas a partir de sua prépria perspectiva dentro de suas possibilidades e limitages, sem que elas se
modifiqguem ou formem algo novo. A interdisciplinaridade busca promover a superacdo da especializagdo, sua
preocupacdo € fazer com que as vérias disciplinas articuladas no processo de andlise de determinado fendmeno
transfiram métodos e conceitos umas as outras, criando algo novo (PIRES, 1998).
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em PP, GP e GS — e associa-los a questao da origem institucional dos cursos, é possivel discutir
a influéncia do vinculo departamental na questdo politico-pedagdgica. Em outras palavras, em
maior ou menor medida, e excetuando-se alguns casos (ex: FGV e FJP), a origem institucional
vai refletir o grau de multi e interdisciplinaridade em torno dos subcampos Politicas Publicas
(PP), Gestdo Publica (GP) e Gestdo Social (GS).

Dessa maneira, saber mais detalhadamente onde, quando e porque surgiu cada um dos
diferentes cursos, bem como a posicéo dos diversos atores interessados no processo de criacao,
é essencial ao melhor entendimento do futuro do Campo de Pablicas. Um exame, mesmo que
ndo profundo dos projetos pedagdgicos e das estruturas curriculares dos 38 bacharelados do
Campo de Publicas, contidos no Quadro 05, indica grandes diferencas quanto aos aspectos
institucionais, normativos e processuais destes cursos, assim como quanto a ado¢éo, ou nao, de
disciplinas interdisciplinares e do uso da multidisciplinariedade. Trata-se de distin¢cdes que, em
maior ou menor grau, e dependendo de cada caso, se associam a questdo do vinculo

departamental no ambito interno das universidades as quais estdo institucionalmente ligadas.

Por exemplo, no que se refere a um aspecto formal, como € o regime académico,
algumas novas universidades federais como UFABC, Unilab e UFSB (Grupo | do Quadro 05)
planificam seus anos eletivos em regimes quadrimestrais, proposta esta dificil de ocorrer na
maioria dos outros cursos (Grupos Il e 1l do Quadro 05), pois nasceram e seguem estruturas
pedagdgico-institucionais ja estabelecidas pelas universidades as quais se encontram
institucionalmente vinculadas. A mesma linha de raciocinio vale quanto pode ser usada para
verificar a relacdo entre disciplinas obrigatdrias e eletivas dos diversos cursos. Enquanto cursos
como o de Administracdo Publica da Ufal no municipio de Arapiraca em Alagoas ndo possui
mais de 5% de disciplinas eletivas, outros, como o de Politicas Publicas da UFRGS em Porto
Alegre, tem mais de 50% de sua carga horaria formada por tais disciplinas, o que abre

possibilidades para experimentacdes educacionais multidisciplinares.

Em um primeiro momento, se levarmos em consideracdo o0s exemplos acima,
poderiamos inferir que cursos recentes em novas universidades, bem como aqueles
descentralizados em novos campi afastados de centros urbanos (majoritariamente os dos
Grupos | e Il no Quadro 05), vdo ter maior dificuldade em ofertar disciplinas optativas que
aqueles que se encontram no Grupo I1I. Por exemplo, o curso de Politicas Publicas da UFRGS
(Porto Alegre) possui a opcao de usufruir de disciplinas em outros centros académicos desta

universidade, enquanto a graduacgdo do curso de Politicas Publicas na UFF ndo tem a mesma
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facilidade, ja que seu curso se encontra descentralizado em um pequeno campus (Quadro 04).
Entretanto, em razéo da diversidade e, consequentemente, especificidades dos 38 cursos, e do
fato que o préprio processo de consolidacdo do Campo de Publicas ainda ser algo incerto, esta

afirmacéo ndo pode ser generalizada.

Ha& cursos em municipios pequenos (ex: UFSB) que, devido sua proposta pedagdgica de
criagdo, possui maior possibilidade de oferecer disciplinas eletivas. Outros bacharelados
emergem levando em consideracdo questdes tematicas (ex: Unilab e Unila) ou se relacionam a
aspectos socioculturais locais (ex: UFOPA). Assim como existem cursos, como 0s da Unirio e
da UFRJ que, apesar de se encontrarem em grandes centros urbanos (Rio de Janeiro), ofertam
poucas disciplinas optativas e possuem baixa interdisciplinaridade devido seu vinculo politico-
departamental.

A respeito deste Gltimo ponto - que pode ser resumido em identificar se as disciplinas
ofertadas s@o meras justaposicdes de areas ja consolidadas ou efetivamente caminha-se para a
interdisciplinaridade em torno dos temas Politicas Publicas (PP), Gestao Publica (GP) e Gestao
Social (GS) — ocorre uma grande diferenciacdo entre o conjunto dos 38 cursos. Ao se situar
como campo multi e interdisciplinar de investigacdo voltado ao Estado, ao Governo, a
Administracdo Publica e as Politicas Publicas (PIRES et al., 2014; COELHO et al., 2020), um
estudo mais especifico sobre esta questdo é fundamental, pois somente desta maneira podera
ser possivel os diferentes atores envolvidos (universidades, associacfes de pesquisa,
professores, estudantes, gestores publicos, etc.) tracar linhas de acdo estratégica para

estabelecer parametros e um marco teorico-conceitual minimo do Campo de Publicas.

Uma analise mais geral vai revelar que cursos mais antigos, como da FGV/SP, Unesp e
FJP, e alguns mais recentes, como os da USP, UFABC, UFRN (GPP), UFMG, FGV/DF,
PUC/SP encontram-se mais avancados no que se refere em estabelecer um core de
interdisciplinas que tratam dos temas Politicas Publicas (PP), Gestdo Publica (GP) e Gestao
Social (GS). Outros, como as graduacdes em Politicas Publicas da UFF e da UFRGS, apesar de
ndo possuirem a interdisciplinaridade dos cursos anteriores, contém muitas disciplinas que
aprofundam dois dos subcampos: Politicas Publicas e Gestdo Social. Em outra ponta,
bacharelados como os da Unifal, Unirio e Ufal, além de ndo desenvolverem a
interdisciplinaridade em torno dos subcampos PP, GP e GS, ainda encontram-se

excessivamente ligados ao seu vinculo departamental, e por isso com curriculo bastante focados
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em disciplinas de Administragdo de Empresas, com Custos, Financas e Controladoria e

Métodos Quantitativos.

Essa diferenciacdo quanto ao grau de interdisciplinaridade, ou da predominancia de uma
area disciplinar sobre o curso em razdo dos seus vinculos departamentais, ndo ocorre somente
entre universidades, j& que em uma mesma universidade, como sdo os casos da UFRGS,
UFMG, UFF e UFRN, existe mais de um curso do Campo de Publicas. Por exemplo, na
UFRGS, o bacharelado de Administragdo Publica estd ligado a Escola de Administracéo,
enquanto o de Politicas Publicas se vincula ao Instituto de Filosofia e Ciéncias Sociais. Ja na
UFMG, a graduagdo em Gestdo Publica esté associada a Faculdade de Filosofia e Ciéncias e 0
de Ciéncia do Estado vincula-se a Faculdade de Direito. No caso da UFF, trés sdo as graduacdes
do Campo de Puablicas: o curso de Administracdo Publica em Volta Redonda que esté associado
ao Instituto de Ciéncias Humanas e Sociais, 0 de Politicas Publicas que € vinculado ao Instituto
de Educagéo de Angra dos Reis e outro mais recente de Administragdo Publica em Niteroi que
estd vinculado a Faculdade de Administragcdo, Ciéncias Contabeis e Turismo. Na UFRN, o
curso de Gestdo e Politicas Publicas esta associado ao Centro de Ciéncias Humanas, Letras e
Artes, com curriculo préximo ao da Sociologia, enquanto o de Administracdo Publica esta
vinculado ao Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas, com disciplinas mais proximas a Economia

e Administracdo de Empresas.

Essa necessidade de articulacdo, para que resulte em uma formacéo académica multi e
interdisciplinar, € um desafio ndo somente de cada curso, mas, principalmente, dos diferentes
cursos e departametos académicos que buscam uma unidade na diversidade - o que é algo muito
mais complexo que simplesmente implementar, individualmente, projetos pedagdgicos de
forma a alinha-los formalmente com as novas Diretrizes Curriculares Nacional determinadas
pelo MEC para o curso de Administracdo Publica. Em outros termos, ha, neste caso, de ser ter
uma necessidade estratégica capaz de englobar dimensdes do tipo politico-departamental e
administrativo-gerencial, pois as universidades sdo, em sua grande maioria, organizac6es
publicas. Neste sentido, mudancas sugerem penetrar em nichos de poder e buscar consensos no
ambiente politico-académico das universidades, fato esse que é bem exposto por Faria (2013,
p. 12) quando fala dos desafios da construcdo da multi e interdisciplinaridade na area de

politicas publicas:

[...] como um problema organizacional e/ou gerencial, [...] porque, por
definicdo, o trabalho interdisciplinar implica a participacdo de diversos
individuos, sendo um trabalho de grupo bastante desafiador, até porque,
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muitas vezes, aqueles que detém conhecimento essencial de partes do
problema se encontram apartados em campos distantes tanto intelectualmente
como em termos fisicos. Essas estratégias de inducdo da investigacdo
interdisciplinar partem do reconhecimento de que a conformagdo das
disciplinas e dos departamentos universitarios faz com que eles, disciplinas e
departamentos, se tornem muito resilientes, no tempo e no espago, sendo
poderosos os incentivos, de ordem organizacional, mas também profissional
e individual, para a sua perpetuacéo e reproducdo.

Como vimos anteriormente, a consolidacdo de um campo do saber ndo é um movimento
natural e desprovido de interesses, sendo, no caso dos Assuntos Publicos, um processo
constitutivo que reflete a prépria formacgao histérica e politica dos paises (WAGNER, 2007). O
processo no qual se firmou o que € hoje conhecido como Policy Science nos Estados Unidos e
que englobam os cursos de Public Affairs ilustra como um dos grandes desafios sera, para além
da construcéo e manutencao individual dos novos cursos, a capacidade politico-académico de
reduzir “0s vinculos e tensdes inerentes ao bindmio identidade-multidisciplinaridade na
conformacdo de um Campo que abarca cursos de graduacdo heterogéneos [...], permeados por
multiplas areas de conhecimento, ainda que oriundos historicamente da Administracdo Publica
¢ das Politicas Publicas, estas também transformadas nas ultimas décadas” (COELHO et al.,

2020, p. 524-525).

Por fim, outra quest&o que reforca os desafios da unidade na diversidade e a diferenca dos
cursos que compdem o Campo de Publicas no Brasil € 0 processo de “extensdo gradual de sua
definicdo para a arena da pos-graduacdo e do sistema de pesquisa, de forma a fortalecer seu
status de area de conhecimento multidisciplinar” (PIRES et al., 2014, p. 112). H4, claramente,
uma grande diferenca entre as instituicbes participantes do Campo de Publicas. Ao
considerarmos a ideia de Pds-Graduacdo Inserida, definida no Quadro 04, é possivel verificar
gue apenas quatro cursos possuem doutorados (FGV/SP, UFMG, UFRGS e UFABC) e outros
cinco mestrados (FGV/DF, FJP, USP, UFRN e UFC), enquanto a grande maioria ainda nao

conseguiu constituir um sistema de pds-graduacao.

1.5.2. Politicas Publicas: incentivos governamentais, hierarquizacdo do campo e
plataformas fora do Governo

Antes de iniciar essa secdo é importante recordar que o estudo na area de administracao
publica no Brasil teve inicio na década de 40, praticamente deixou de existir nos anos 1990 e
nos Ultimos 15 anos retorna a cena académica com a expansdo do ensino superior publico e a

politica novo-desenvolvimentista que via no fortalecimento do setor publico um dos vetores do
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desenvolvimento (COELHO, OLENSCKI, CELSO, 2011). Entretanto, nesse momento mais
recente de maior interesse pelo “Publico” como objeto de estudo, hd uma peculiaridade em
relagdo aos periodos anteriores: o aumento dos estudos sobre administracdo publica foi
acompanhado também por uma “terceira fase” dos estudos sobre politicas governamentais
como subcampo da Ciéncia Politica, ja que a “consagrac¢ao do neologismo ‘politica ptblica’ no
Iéxico politico brasileiro ocorre somente na década de 90” (FARAH, 2013; MARQUES,
SOUZA, 2016, MELO, 1999, p. 65)*'.

No Brasil foi difundida a ideia de que uma das principais fragilidades da area de politicas
publicas estava relacionada a sua dependéncia da agenda governamental (MELO, 1999;
SOUZA, 2003a). H& mais de duas décadas, Melo (1999) indicava que a edicdo de atos
normativos que dava contornos as politicas governamentais, as despesas direcionadas as
politicas publicas e a producéo de relatdrios no &mbito governamental foram fatores que
influenciaram a agenda de pesquisa da area. No mesmo sentido, Souza (2003a) lembrou que
devido ao impulso municipalista pos CF-88 houve a proliferacdo de estudos sobre gestdo de
politicas sociais, participacdo popular, conselhos comunitarios e orgcamento participativo, todos,
temas que guardavam proximidade com a ideia municipalista, 0 que relegou o debate sobre o

papel dos governos estaduais no federalismo nacional a um segundo plano.

Conforme visto, o forte aumento dos cursos de graduacdo de administracdo publica e
politicas publicas nos ultimos 15 anos elevou também o nimero de professores e pesquisadores
da area, resultado direto da propria expansao do sistema de pos-graduacéo no pais. Dados gerais
indicam que nos ultimos 20 anos houve um crescimento superior a 265% no namero de alunos
matriculados no doutorado, passando de 32,9 mil estudantes em 2000 para aproximadamente
120 mil em 2020 (DELLAGOSTIN, 2021). Entretanto, diferentemente das décadas anteriores,
0 novo marco regulatério de pesquisa e pés-graduacao impds a estes novos pesquisadores um
duplo desafio: se firmarem internamente no ‘“nascente” campo das politicas publicas e,

externamente, se enquadrarem e competirem por financiamento no sistema de fomento a

47 Sobre as “fases” dos estudos das politicas governamentais no Brasil, Marques e Souza (2016) afirmam que a
primeira ocorreu até o final da década de 1980 e se caracterizou por estudos “contraditorios” da macroestrutura do
Estado: “enquanto as referéncias ao Estado eram constantes e as acdes das agéncias estatais sempre destacadas
como centrais para as analises dos mais variados temas, o Estado em si e a producdo de politicas ndo foram
tematizados” (p. 323). A segunda nasce nos anos 1980 e estd relacionada ao surgimento e expansdo do que se
denominou de neoinstitucionalismo: “a preocupagdo nesse periodo é realizar um balango sobre o Estado e as
politicas durante o regime militar, visando reforma-las na entdo jovem democracia brasileira” (p. 323). Ja a terceira
fase, inicia-se nos anos 2000. S&o considerados trabalhos seminais dessa Gltima fase os dossiés de Arretche (2003)
e Souza (2003), assim como o livro organizado por Hochman, Arretche e Marques (2007).
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pesquisa da Capes (BRASIL, 2010)*¢. Em decorréncia dessas mudancas, houve por parte dessa
nova comunidade epistémica de pesquisadores a necessidade de superar a fragilidade anterior.
Ou seja, por naturalmente se identificar e advogar pela &rea, buscou-se, mesmo que
formalmente, deixar claro que a area ndo mais dependia das politicas governamentais. Neste
sentido, de forma a demarcar esse novo periodo na area, alguns autores afirmaram ndo mais
existir essa dependéncia da agenda em relagdo ao governo, chegando mesmo a decretar o fim
da “fracassomania” nos estudos de politicas publicas (MENECUCCI, 2018; BICHIR, 2020).

Talvez por uma dificuldade natural do campo no Brasil em obter um maior
distanciamento das politicas e questdes que envolvem o governo e suas agéncias, ja que as
politicas publicas sdo, ao mesmo tempo, objeto de estudo e campo disciplinar, um olhar menos
ingénuo sobre o crescimento recente do campo de politicas publicas nos ultimos 10 anos vai
indicar que, apesar de ndo se tratar do ambiente do final dos anos 90 (MELO, 1999), é possivel
observar outras formas de dependéncia da area em relacdo as politicas e agéncias
governamentais. Diferentemente do periodo anterior e sob uma nova roupagem, 0 que se
percebe é uma afinidade eletiva entre pesquisas e pesquisadores e as demandas de agéncias
governamentais, sendo o caso mais notavel nos Gltimos anos a atuacdo politico-académica

desempenhada pelo Instituto de Pesquisa e Economia Aplicada (Ipea).

Ao contrario dos Estados Unidos, onde os produtores de conhecimento de politicas
publicas possuem maior independéncia e influenciam a agenda governamental (NELSON,
1998; WAGNER, 2007), no Brasil, multiplas evidéncias indicam que 0 governo e suas
agéncias, como o Ipea e a Enap, influenciaram o campo de pesquisas e que cujo efeito mais
visivel foi a hierarquizacdo de temas e conceitos. A disponibilidade de recursos logisticos e
financeiros, o patrocinio a seminarios e debates, a oferta de bolsas e a elevada capacidade
editorial possibilitaram uma interdependéncia entre esses novos pesquisadores e, por exemplo,
o Ipea, corroborando as conclusdes de Secchi e Ito (2016) ao tratar da relacéo entre think tanks,

universidades e o conhecimento produzido em politicas publicas no Brasil. Apoiado no amplo

8 Em relagdo a nova politica de fomento, Bianchetti, Valle e Pereira (2015) indicam que as mudancas iniciadas
na década de 90 foram uma estratégia bem sucedida porque, ao associar a avaliacdo ao financiamento, foi possivel
submeter por completo toda estrutura de pesquisa das universidades as regulamentages de competitividade da
Capes. Como consequéncia, Bianchi (2014) indica que essas novas normas de avalia¢do, ao priorizar indicadores
quantitativos - artigos publicados, citagdes e fator de impacto -, incentivou a quantidade da producéo cientifica em
detrimento de sua originalidade, e que isso induz a utilizacdo de meios artificais como a autocitacdo, a referéncia
cruzada ou replicacdo da mesma produgdo para aumentar artificialmente esses indices. No mesmo sentido, Wood
Jr. (2016) vai dizer que a nova politica estimulou uma postura “instrumental” dos “novos pesquisadores” que
passaram a se preocupar mais ‘“com suas publicacdes do que com suas pesquisas” e com os “meios para veicular
seus trabalhos do que sobre o impacto que suas investigagdes”.
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“consenso” da politica novo-desenvolvimentista (BRESSER-PEREIRA, 2006; ERBER, 2011),
foi possivel perceber uma réapida difusdo do conceito de capacidade estatal e sua relagdo com a
implementacdo de politicas publicas, indicando que o fortalecimento dessa nova comunidade
epistémica e a hierarquizacdo de temas e conceitos ndo se originaram necessariamente no meio

académico universitario, mas em instituicGes como o Ipea:

[...] a introducdo mais recente do tema [capacidade estatal] no Brasil se fez
ndo nos meios académicos, mas sim por pesquisadores do IPEA (think
tank governamental encarregado de oferecer subsidios ao policy-making) em
contexto de reinsercdo da tematica de desenvolvimento como prioridade
na agenda dos governos de Luiz In4cio Lula da Silva (2003-2010) e Dilma
Roussef (2011-2016) [...]. E a partir dessa iniciativa dos pesquisadores do
IPEA que o tema repercute para 0s meios académicos, gerando pesquisas
e publicagdes (LOUREIRO, CALABREZ, 2020, p. 02, grifos nosso).

Embora Loureiro e Calabrez (2020) ndo tenham trazido maiores informagdes sobre essa
nova comunidade epistémica que se forma na Grbita das politicas novo-desenvolvimentistas e
dos incentivos do Ipea, bem como esse arranjo académico-governamental influenciou a agenda
de pesquisa da area de politicas publicas, as afirmacdes desses autores, assim como de Souza e
Fontanelli (2020), reforcam as afirmac6es de Melo (1999) e Souza (2003a) na década de 90
sobre a dependéncia da area em relagdo as politicas governamentais. Em busca de melhor
confirmar da existéncia dessa relacdo nos ultimos anos, foi realizada pesquisa a producéo
editorial do Ipea entre os anos de 2009 e 2020 e, ao analisarmos 36 livros publicados neste
periodo, fica evidente essa afinidade eletiva entre a agenda de pesquisa nacional, seus

pesquisadores e as politicas governamentais®.

Ao realizarmos uma analise menos produtivista, que busca identificar a filiacdo
institucional dos autores, os temas abordados e quais conceitos foram introduzidos ao longo
desse periodo, é possivel encontrar nuances na forma como os governos de Luiz Inacio Lula da
Silva e Dilma Roussef pautaram o Ipea e, consequentemente, as universidades, pesquisas,
revistas cientificas e debates sobre politicas publicas (LOUREIRO, CALABREZ, 2020;
SOUZA, FONTANELLLI, 2020). Mais do que isso, essa analise mais detalhada da relacéo entre
a agenda de pesquisa da area e a producao do Ipea revela, inclusive, que pequenas mudancas
de interpretagdes sobre a politica “novo-desenvolvimentista” entre os governos Lula e Dilma
refletiram mudancgas no direcionamento politico do Ipea. Ladi, Lazarou e Hauck (2018), em

analise da ascenc¢éo do discurso da austeridade no Brasil, demonstram como o Ipea, apds 2014,

49 Os livros analisados, indicando os anos de publicagio, autores/organizadores, encontram-se no Apéndice A.
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vai progressivamente abandonando o alinhamento com instituigdes como o Departamento
Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos (Dieese) e passa a adotar uma postura
complementar ao do Instituto Brasileiro de Economia da Fundacdo Getulio Vargas
(IBRE/FGV).

Em um primeiro momento, durante o governo Lula, houve espaco no processo editorial
do Ipea para homenagens a pensadores do desenvolvimento nacional e republicagdes de
trabalhos classicos de economia politica e uma forte participacdo de pesquisadores e ideias de
escolas desenvolvimentistas da UFRJ e Unicamp®. Entretanto, a partir de 2013, ap6s Marcio
Pochmann (2007-2012) deixar a presidéncia da Instituicdo e entrar Marcelo Neri (2012-2015)°!,
temas como globalizacdo, papel do Estado, desenvolvimento nacional e planejamento
governamental foram, cada vez menos, dando lugar as ideias de capacidade estatal, burocracia
e implementacédo de politicas publicas, o que levou gradualmente a um estreitamento tematico
e conceitual que é reforcado, principalmente, a partir de 2014, quando a Escola Nacional de
Administracdo Publica (Enap) se associa a esse movimento (SOUZA, FONTANELLI, 2020, p.
52).

A entrada e atuacao da Enap consolida essa nova comunidade epistémica e impulsiona
a difusdo de ideias, de publicactes e de trabalhos ja realizados pelo Ipea. No Quadro 06, foram
selecionadas 21 livros e coletaneas publicados pelo Ipea e Enap entre 2014 e inicio de 2021

cujos temas pautaram esse novo periodo da area de politicas publicas.

Quadro 06 - Publicac6es sobre politicas publicas do Ipea e Enap entre 2014 e 2021

Autor(es) Titulo

Capacidades estatais e democracia: arranjos institucionais de

(Gomide, Pires, 2014) politicas publicas

(Lopez, 2015) Cargos de confianga no presidencialismo de coaliz&o brasileiro

(Cavalcante, Lotta, 2015) | Burocracia de médio escaldo: perfil, trajetdria e atuacéo

Capacidades estatais em paises emergentes: o Brasil em perspectiva

(Gomide, Boschi, 2016)
comparada

%0 Ha publicagGes de trabalhos de Joseph Schumpeter, Michael Kalecki, John Maynard Keynes, Milton Friedman.
Entre nacionais, destaca-se Celso Furtado, Simonsen, Gudin, Nelson Werneck Sodré e Ruy Mauro Marini. Entre
os homenageados, estdo Celso Furtado, Maria da Conceicdo Tavares e Antonio Barros de Castro.
51 Diferentemente de Marcio Pochmann, que foi somente presidente do Ipea, Marcelo Neri foi inicialmente
presidente do Ipea (09/2012 a 05/2014) e, posteriormente (05/2014 a 02/2015), ministro da Secretaria de Assuntos
Estratégicos da Presidéncia da Republica, 6rgdo este ao qual o Ipea esteve vinculado no periodo.
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(Oliveira, Lotta, 2017)

De qual burocracia as politicas publicas intersetoriais e federativas
precisam? Andlise das competéncias requeridas a atuacdo dos
gestores do programa Bolsa Familia

(Paula, Palotti,
Cavalcante, Alves,
2017)

Burocracia federal de infraestrutura econémica: reflexdes sobre
capacidades estatais

(Cavalcante, Camdes,
Cunha, Severo, 2017)

Inovacdo no setor publico: teoria, tendéncias e casos no Brasil

(Ximenes, 2018)

Implementacéo de politicas pablicas: questdes sistémicas,
federativas e intersetoriais

(Pires, Lotta, Oliveira,
2018)

Burocracia e politicas publicas no Brasil: interse¢es analiticas

(Gomide, Pereira,
2018)

Governanga da politica de infraestrutura: condicionantes
institucionais ao investimento

(Cavalcante, Gomide,
2018)

O Presidente e seu nlcleo de governo: a coordenacdo do Poder
Executivo

(Lotta, 2019)

Teoria e analises sobre implantacao de politicas publicas no Brasil

(Pires, 2019)

Implementando desigualdades: reproducdo de desigualdades na
implementacdo de politicas pablicas

(Lipsky, 2019)

Burocracia de Nivel de Rua: dilemas do individuo nos servicos
publicos

(Cavalcante, 2019)

Inovacao e politicas: superando o mito da ideia

(Silvestre, 2019)

A (Nova) governanca publica

(Dias, Sano, Medeiros,
2019)

Inovacao e tecnologia da comunicacgdo e informagédo na
administracdo publica

(Jaccoud, 2020)

Coordenacéo e relagdes intergovernamentais nas politicas sociais
brasileiras

(Mello, Lotta,
Bonamino, Carvalho,
2020)

Implementacéo de Politicas e Atuacdo de Gestores Publicos:
experiéncias recentes das politicas de reducgdo das desigualdades

(Cavalcante, Silva,
2020)

Reformas do estado no Brasil: trajetdrias, inovacdes e desafios

(Lotta, 2021)

Burocracia e implementacdo de politicas publicas: desafios e
potencialidades para reducdo de desigualdades.

Fonte: elaboracdo propria em pesquisa aos sites da ENAP e IPEA.
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Se, por um lado, ha uma difusdo do conceito de capacidade estatal, diagndsticos da
“nova burocracia” e estudos sobre implementa¢do de politicas publicas realizados e
patrocinados pelo Ipea e Enap (LOUREIRO, CALABREZ, 2020; SOUZA, FONTANELLI,
2020); por outro, deve-se adicionar o aumento superior a 115% no nimero de doutores nos
ultimos 10 anos que, ao buscar se firmar na carreira académica, reforcam o novo ambiente de
estimulos a competitividade individual e producdo cientifica regulado pela Capes (BRASIL,
2010; FAPESP, 2021)%. Como resultado, na metafora utilizada por Wood Jr. (2016), criou-se
uma “linha de montagem na produgdo de artigos” que sdo “readequados e reapresentados” em
revistas cientificas da area. Marques e Souza (2016), precursores dessa “terceira fase” dos
estudos de politicas publicas no Brasil ndo deixam diavidas quanto a essa explosao do campo
ao esbogarem “surpresa” e afirmarem que “o crescimento [...] ¢ realmente impressionante e
ultrapassou em muito a expectativa” (p. 328). O mesmo se confirma em balanco bibliografico
recente da area realizado por Batista, Domingos e Vieira (2021).

Embora, como resultado final, a maior producdo e circulacdo de livros e artigos seja
algo positivo, um efeito deste processo de expansdo do campo de politicas pablicas no Brasil
foi a verticalizacdo conceitual em torno dos temas capacidade estatal, burocracia e
implementacdo de politicas publicas (AGUIAR, LIMA, 2019; BATISTA, DOMINGOS,
VIEIRA, 2021). Se, por um lado, foi perceptivel a institucionalizacdo da area e o crescimento
de cursos, pesquisadores, grupo de pesquisas e artigos; por outro, o espaco reflexivo para que
as politicas publicas ndo fossem tratadas somente como objeto disciplinar, mas também como
instrumentos de transformacao da desigualdade social, ficaram de fora dos “desenhos
institucionais” dos estudos recentes. Ao perseguir o produtivismo académico, que prioriza
“resultados [...] ultra-especializados e de escopo limitado em detrimento de pesquisas de longo
prazo e [...] explicacdes abrangentes” (BRANDAO, 2007 apud MARENCO, 2015, p. 37),
importantes questdes como o impacto do ajuste fiscal nas relacdes federativas e nas politicas
publicas ndo foram objeto de estudo da nova comunidade epistémica, temas que foram tratados
muito mais na economia e na sociologia (MARQUES, SOUZA, 2016).

Isso € importante porque, como vimos anteriormente, por trajetorias distintas, paises
como os Estados Unidos, Inglaterra, Alemanha e Franca, além de criarem instituicbes
responsaveis por produzir dados e informacdes da realidade, utilizaram esses conhecimentos

como instrumentos (politicas publicas) de transformagdo da situacdo socioeconémica, marcos

52 Enquanto no ano de 2010 formaram-se 11,3 mil doutores, em 2019 esse nimero foi 24,3 mil (FAPESP, 2021).
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historicos estes que estdo na base da legitimacdo do debate dos Assuntos Publicos nestes paises
(JAMES, 1993; NELSON, 1998; WAGNER, 2007; HASSENTEUFEL, LE GALES, 2018). Ja
no Brasil, questdes histdricas que levaram a um (ndo)lugar dos Assuntos Publicos no debate
nacional, contribuiram, por exemplo, para que importantes questdes contemporaneas, como sao
os efeitos da austeridade fiscal nas politicas publicas e nas relagdes federativas, assim como a
desigualdade estrutural, violéncia institucional e o ndo avanco dos direitos humanos como pauta
publica, fossem revestidos por um “verniz analitico institucional” que, como bem expressou
Pozzi e Godinho (2019), trata-se de uma tatica de “perfurmar a realidade” utilizada por boa

parte dos cientistas sociais na América Latina.

De um lado, importantes trabalhos que demonstraram como as politicas governamentais
podem reproduzir desigualdades em razdo de clivagens inerentes aos seus proprios “desenhos
institucionais” foram considerados “tradicionais” nesta terceira fase dos estudos de politicas
publicas (SANTOS, 1979; VIANNA, 1998; CARDOSO, 2010; KERSTENETZKY, 2012;
MARQUES, SOUZA, 2016). Por outro, a aposta recente do campo que buscou se firmar como
moderno ao “conversar” com a literatura internacional, mas a0 mesmo tempo deixou de fora
interpretacdes originais que questionavam as politicas governamentais, alem de levar a uma
falta de originalidade académica, pode vir a contribuir para a deslegitimacdo do campo no
médio e longo e prazo (WAGNER, 2007; BIANCHI, 2014; WOOD JR., 2016). Varios foram
os exemplos que se utilizaram desse “verniz institucional” como meio de “perfurmar a
realidade” nos ultimos anos. A discussdo sobre a reducao da desigualdade é um bom exemplo.
Mesmo sendo comprovado que “a politica que mais contribuiu para amortecer a desigualdade
na distribuicdo de renda no Brasil [entre 2007 ¢ 2016] foi a valorizagao do salario minimo”
(KERSTENETZKY, 2019, p. 54), a grande maioria dos estudos sobre politicas sociais se
concentraram em comemorar os efeitos do Programa Bolsa Familia (CAMPELLO, NERI,
2013; SILVA, 2018) ou em descrever diagnosticos sobre a “qualidade da burocracia”
responsavel pela sua implementacdo (OLIVEIRA, LOTTA, 2015, 2017; LOTTA, 2019).

Ao mesmo tempo em que se observou a formacédo de uma comunidade epistémica mais
coesa e a convergéncia de trabalhos e hierarquizacdo de conceitos e tematicas, questdes
estruturais ficaram de fora dos desenhos institucionais do mainstream de analise das politicas
publicas nesta terceira fase. O estudo da desigualdade, um problema reconhecidamente
multifacetado no Brasil, foi associado de maneira bastante limitada ao mau funcionamento dos

servicos publicos (educagdo, saude, emprego, seguranga, etc.).
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Partindo da ideia de Lipsky (1980) de que os “burocratas de nivel de rua fazem politicas
plblicas™®3, 0s novos estudos da area, ao trazer conceitos aplicados a realidade dos Estados
Unidos, buscam relacionar a questdo da desigualdade as decisGes discrionarias na linha de
frente de servidores publicos como: assistentes sociais, enfermeiros, agentes de salde,
professores, policiais e técnicos administrativos. Essa perspectiva, ao superestimar a
racionalidade dos individuos, que implica em uma forte simplificacdo da realidade na qual
ocorrem 0s servicos publicos no Brasil, imputa disfarcadamente aos servidores uma
necessidade heroica de ser eficiente diante de recursos escassos e das situagdes imprevisiveis
no “nivel da rua” (LOTTA, 2019, PIRES, 2020)>*. Abandona-se, sob essa perspectiva, a ideia
de que “muitas vezes os Orgdos [e seus servidores] sdo julgados ineficazes, incapazes de
resolver os problemas que se espera que solucionem, mas 0s éxitos e os fracassos burocraticos
sdo consequéncias da distribuicdo de poder na economia politica de que fazem parte”

(BRYNER, 2010, p. 316).

O exemplo mais bem acabado dessa baixa originalidade e hierarquizagdo tematica
recente foi a ampla difusdo e uso do conceito de capacidade estatal como variavel explicativa
na implementacdo das politicas publicas. Concebida por socidlogos no final da década de 70,
inicialmente a ideia de capacidade estatal relacionou autonomia do Estado e desenvolvimento
econdbmico nos paises desenvolvidos. Depois, ampliando o foco para 0s paises em
desenvolvimento, o conceito passou a ser vinculado a superagdo do atraso econémico e social
nestes Estados. Em uma generalizacdo, a autonomia da burocracia foi vista como elemento
essencial para evitar a fragmentacdo de interesses entre 0s grupos sociais que ascendem a
estrutura do Estado, permitindo, assim, a formulacao e implementacéo de politicas publicas de
longo prazo (TILLY, 1975; SKOCPOL, FINEGOLD, 1982; EVANS, RUESCHEMEYER,
SKOCPOL, 1985; MANN, 1984; SIKKINK, 1991; GEDDES, 1994; EVANS, 1995). Nesse

sentido, a importancia do tema vai se justificar sob “o argumento de que diferencas duraveis de

53 “Street-level bureaucrats make policy” (LIPSKY, 1980, p.84).

5% Concebido sob a ideia profundamente enraizada na cultura politica norteamericana de limited government,
Lipsky (1980), em seu livro Street-level bureaucracy: dilemmas of individual in public services, e traduzido em
2019 pela Enap, aponta o papel central dos servidores publicos na interacdo com os cidaddos (clientes) como parte
do processo de implementacdo de politicas, e que serdo estes que efetivamente decidirdo implementar as politicas
publicas. Para Lipsky, diferentes fatores moldam o comportamento dos burocratas de nivel de rua a tomar suas
decisdes: (i) limitacdes de tempo para decofidicar e avaliar informac6es; (ii) condices fisicas e logisticas de
trabalho; (iii) suas proprias interpretacdes, aceitagdo e questionamentos das politicas (imagens e valores). Por fim,
o autor informa que as melhores articulacdes desses fatores levam a dois caminhos, uma implementacéo autoritéria
e clientelistica ou a resultados mais eficientes e adequados ao contexto da politica.

% Uma analise sobre as diferentes abordagens dos conceitos de discricionariedade e autonomia da burocracia nos
campos da ciéncia politica e da administracdo pablica pode ser visto em Lotta e Santiago (2017).
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desenvolvimento econdmico e social entre os paises dependem de seus Estados e de como eles
se tornam capazes de fazer crescer as rendas, estabelecer burocracias efetivas e prover
adequadamente servigos publicos” (LOUREIRO, CALABREZ, 2020, p. 02).

No Brasil, principalmente a partir de 2014, esse conceito foi amplamente difundido e
empregado na andlise de implementacdo de diferentes politicas: social, inovagdo, industrial,
infraestrutura, ambiental e cooperacgéo internacional (AGUIAR, LIMA, 2019). Uma pesquisa
realizada utilizando a palavra chave “capacidade estatal” entre 2016 a 2021 em 17 dos mais
importantes periodicos cientificos nacionais indica sua rapida propagacdo, o que corrobora o
transbordamento da influéncia e atuacdo do Ipea e Enap na agenda de pesquisa da area de
politicas publicas (LOUREIRO, CALABREZ, 2020; SOUZA, FONTANELLI, 2020)%.
Entretanto, foi a dimensdo da “capacidade burocratica” a mais difundida, dado a importancia
atribuida a burocracia como variavel explicativa na implementacdo (GOMIDE, PIRES, 2014;
GOMIDE, 2016; GOMIDE, BOSCHI, 2016; AGUIAR, LIMA, 2019). De diferentes maneiras,
diversos artigos buscaram analisar, qualificar e quantificar capacidade burocrética e relaciona-
la com a implementacdo das politicas pablicas (LOTTA, PIRES, OLIVEIRA, 2014,
CAVALCANTE, LOTTA, 2015; OLIVEIRA, LOTTA, 2017; CAVALCANTI, LOTTA,
PIRES, 2018; PIRES, LOTTA, OLIVEIRA, 2018; LOTTA, 2019).

Entretanto, diferentemente do que ocorre no debate internacional, o uso do conceito de
capacidade estatal no Brasil foi adotado de maneira bastante acritica. De maneira geral, 0s
trabalhos seguem a seguinte ldgica: indicam as origens conceituais na literatura estrangeira,
buscam categorizar ou adaptar as defini¢es para o caso do Brasil e, por ultimo, procuraram
qualificar ou quantificar as dimensdes que séo objeto da pesquisa (PIRES, GOMIDE, 2016;
GOMIDE, PEREIRA, MACHADO, 2018; AGUIAR, LIMA, 2019; SOUZA, FONTANELLI,
2020; GOMIDE, MACHADO, ALBUQUERQUE, 2021). Entre as diversas criticas apontadas
na literatura internacional, trés merecem destaque em relacdo as lacunas nos estudos nacionais:
(i) a deficiéncia de contextualizacdo da realidade politica, social e histérica na qual é empregado
0 conceito de capacidade do Estado; (ii) 0 seu carater estatico e o baixo potencial em explicar

a dindmica das forcas politicas, que sdo dadas como precondicdes determinantes da capacidade

% Os periddicos pesquisados nos quais indicavam, em maior, ou menor medida, o uso do conceito de capacidades
estatais para andlise de implementacdo das politicas publicas sdo: Opinido Publica, Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais, Dados - Revista de Ciéncias Sociais, Revista Brasileira de Ciéncia Politica, Novos Estudos CEBRAP,
Revista de Sociologia e Politica, Revista DEBATES, Revista Sociedade e Cultura, Revista de Administracdo
Publica, Revista do Servico Publico, Agenda Politica, Politica Hoje, Cadernos EBAPE.BR, Administragdo Pablica
e Gestdo Social, Cadernos de Gestdo Publica e Cidadania, Revista Brasileira de Estudos Urbanos e Regionais €
Revista Brasileira de Gestdo Urbana.
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estatal; e (iii) a falta de clareza conceitual, o que vai levar, em paises como o Brasil, a fortes
contradicfes na interpretacdo dos resultados obtidos (ENRIQUEZ, CENTENO, 2012;
CINGOLANI, 2013; LINDVALL, TEORELL, 2016).

Em relacdo a primeira critica, Enriquez e Centeno (2012) indicam que, enquanto as
discussdes ocorrem, majoritariamente, no sentido de conceituar e medir as capacidades estatais
- “para que servem” -, parte dos esforcos deveriam ser canalizados também na direcdo de
responder a seguinte pergunta: “capacidade estatal pra quem?”. Ao afirmar que uma das fungdes
formativas do Estado moderno é servir a sociedade, os autores lembram que sera sempre
prudente questionar “a quem serve as capacidades estatais”, dado que os servigos prestados pelo
Estado ocorrem de maneira bastante diferenciada entre paises, regides e populacdes. Criticos
do reducionismo conceitual e do uso acentuado de surveys que buscam resultados
predeterminados®’, os autores indicam que o conceito tera maior sentido quando se incorporar
as analises a distincdo entre “as inten¢des” e o “resultado” da atuacédo estatal, sugerindo, por
fim, que no “futuro as analises empiricas devam se basear em casos que leve em conta o
contexto historico” (ENRIQUEZ, CENTENO, 2012, p. 133, grifo nosso)®.

Seguindo a mesma linha, Lindvaal e Teorell (2016) deixam claro que os estudos sobre
capacidades estatais se justificam mais pelo seu carater pratico que por seu potencial tedrico-
conceitual, pois a leitura estatica de uma realidade preconcebida € incapaz de acompanhar a
trajetdria e dindmica das forgas politicas. Ja& Cingolani (2013) vai indicar que a falta de boas
estruturas conceituais de capacidades estatais leva a uma multiciplicidade de medidas que,
frequentemente, apontam em direcdes conflitantes. Praticamente, existem trés maneiras de
medir capacidades estatais: (i) as que escolhem indicadores individuais e utilizam grandes
bancos de dados (ex: homicidios, capacidade estatistica, densidade ferroviéria, etc.); (ii) as que
escolhem uma defini¢do unidimensional limitada pela literatura e pelo problema de pesquisa e

utiliza-se de proxies para captar fenémenos; (iii) as que escolhem um indice multidimensional

57 Capacidade estatal é um conceito elastico (concept stretching) que, por vezes, é confundido com o préprio
conceito de governanca (FUKUYAMA, 2013). Utilizado majoritariamente no circuito internacional sob a ideia da
corrup¢do (rent seeking), as medidas de capacidades estatais ocorrem por surveys que sao disponibilizados ou
comercializados por organismos financeiros e agéncias de riscos. Entre as diversas instituicdes que medem
capacidades estatais, destacam-se: ICRG/Political Risk Services; IBRD/World Development Indicators; EBRD:
European Bank for Reconstruction and Development; EIU: Economist Intelligence Unit; WHO: World Health
Organization; GFS: Government Finance Statistics; IMS: Information Management System; WGI: Worldwide
Governance Indicators; CoW: Correlates of War; CNTS: Cross-National Time-Series Data Archivee State
Capacity Surve (FUKUYAMA, 2013; AGUIAR, LIMA, 2019; SOUZA, FONTANELLI, 2020).

%8 “Our theoretical and empirical review leads us to believe that the future of empirical analysis [...] will require
case-based research that accounts for [...] historical contextualization” (ENRIQUEZ, CENTENO, 2012, p. 133).
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composto®. Entretanto, lembra a autora, apesar dos avancos nas medidas, a amplitude

conceitual de capacidade estatal leva a fortes contradigdes explicativas.

No Brasil, embora se tenha registrado avangos e reinterpretacdes (AGUIAR, LIMA,
2019), as anélises, em sua maioria, se ativeram a entender “a que serve” as capacidades estatais,
nao progredindo no sentido de questionar “a quem serve” (ENRIQUEZ, CENTENO, 2012;
GOMIDE, 2016; GOMIDE, PEREIRA, MACHADO, 2018). Essa limitagdo, que ndo busca
distinguir as “intengdes” dos “resultados” das capacidades estatais, se mostra importante
porque, como vimos anteriormente, a consolidacéo da area de Assuntos Pablicos esté associada
a ideia de uma leitura da realidade que leve a mudancas sociais e econdmicas (WAGNER,
2007). Nesse sentido, ndo ¢ preciso muito esforgo para identificar, como descreveu O’Donnell
(1993) na década de 90, a persisténcia de “areas marrons” no Brasil onde as capacidades estatais
somente podem ser concebidas sob a existéncia de “dois Estados para dois povos” (STREECK,
2013). Ou seja, em paises altamente desiguais como é o caso do Brasil, que possui baixa
capacidade infraestrutural em oferecer servicos publicos nessas areas marrons, mas, no mesmo
territorio, possui despoticamente uma alta capacidade de impor violéncia a populacéo, o
conceito de capacidade estatal é limitado (MANN, 1984).

Mas o que explica a difusdo e o predominio do conceito de capacidade estatal nesta
terceira fase dos estudos de politicas publicas no Brasil? Dois caminhos que se autoreforgam
no periodo recente ajudam na construcdo de uma resposta. O primeiro, como vimos, se
sustentada na necessidade de afirmacdo da nova comunidade epistémica, na dependéncia das
pesquisas de incentivos do Ipea e da Enap e, de forma mais geral, da conversdo da critica
académica em producéo cientifica (BIANCHI, 2014; MARQUEZ, SOUZA, 2016; WOOD JR.,
2016; LOUREIRO, CALABREZ, 2020). Ja o segundo esta associado a propria limitacéo
conceitual de capacidade estatal que, ao ndo incorporar o contexto historico e a dinamica das
forcas politicas, proporciona um ambiente no qual as explicacdes dos resultados, mesmo
quando explicitamente contraditdrias, podem ser utilizadas (ENRIQUEZ, CENTENO, 2012;
CINGOLANI, 2013; LINDVALL, TEORELL, 2016).

Por exemplo, o trabalho de Souza e Fontanelli (2020) exemplifica em grande medida
essas questdes e limitacdes. Ao estudarem comparativamente as capacidades estatais no Brasil

e na Argentina, os autores confirmam inicialmente “uma das hipdteses da literatura de que a

%9 «“There are in general three types of approaches to measuring state capacity: choosing single generic measures;
choosing a narrow one-dimensional definition with matching proxies; and choosing a composite multi-dimensional
index [...]” (CINGOLANI, 2013, p. 38).
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capacidade burocréatica ndo € distribuida uniformemente entre as agéncias governamentais”

(SOUZA, FONTANELLLI, 2020, p. 52). Em seguida, chegam & seguinte concluséo:

[...] a pesquisa mostrou que a capacidade burocratica do Brasil € mais alta do
que a da Argentina em relacdo a dois indicadores: selecdo competitiva e
estabilidade do servidor. O argumento para explicar a diferenca entre os dois
sistemas burocraticos nas Ultimas décadas é baseado na diferenca da agenda
da redemocratizacédo e no timing das reformas institucionais e constitucionais.
A elite brasileira buscou assegurar, pela via constitucional, a construgédo de
instituicdes democréaticas solidas e onde a formacdo de uma burocracia
weberiana se inseria, ao exigir concursos competitivos para todas as instancias
da administracdo publica e todos os niveis de governo. Na Argentina, a
redemocratizacdo se concentrou na punicdo dos crimes cometidos durante a
ditadura militar (SOUZA, FONTANELLI, 2020, p. 53).

Conforme Cingolani (2013), a capacidade (burocréatica) adotada pelo estudo de Souza e
Fontanelli (2020) é uma medida unidimensional limitada pela literatura e pelo problema de
pesquisa que utiliza como parametro de medida (proxies) dois indicadores: a realizacdo de
concursos publicos para entrada nos orgaos publicos e estabilidade legal conferida a estes
agentes. Como resultado deste calculo, foi verificada uma maior capacidade burocratica no
Brasil, em comparacdo com a Argentina. N&o ha, aqui, questionamentos quanto aos aspectos
metodologicos e os resultados obtidos. Entretanto, dado as limitacbes interpretativas e
conceituais, € importante discutir, como lembrou Cingolani (2013), as contradi¢des envolvidas
nas explicagdes dos resultados, como, por exemplo, responder a seguinte pergunta: “0 poder

dos militares esta direta ou inversamente relacionado a capacidade do Estado?”®.

Ao comparar as decisdes da elite brasileira de realizar concursos publicos p6s-88 e da
Argentina de punir os crimes ocorridos durante a ditadura militar, e que isso levou a criacdo de
“instituicbes democraticas mais sélidas no Brasil”, é possivel perceber fortes contradigdes
explicativas (CINGOLANI, 2013). Considerando o contexto histérico e o fato de que estamos
tratando de duas “novas democracias” que reforcam a delegacdo em detrimento da participacao
democratica direta (WEFFORT, 1992)%!, o poder e a capacidade de atuacdo politica dos
militares, menos no caso da Argentina, € muito mais no caso do Brasil, operaram e, mais

recentemente, foram um dos fatores principais na desconstrucdo das frageis instituicdes

80 «[...]is the power of the army directly or inversely related to state capacity?” (CINGOLANI, 2013, p. 39).
61 “As ‘novas democracias’ sdo aquelas cuja construgdo ocorrre em meio as condigdes politicas de uma transico
na qual foi impossivel a completa eliminagdo do passado autoritario. Além disso, essa construgdo se d4 em meio
as circunstancias criadas por uma crise social e econdmica que acentua as situa¢des de desigualdade social extrema,
bem como de crescente desigualdade. Em consequéncia, as novas democracias [tomam] formas institucionais
peculiares que enfatizam mais a delegacdo do que a representacdo” (WEFFORT, 1992, p. 85).
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democréaticas no Brasil (MARTINS FILHO, 2021). Assim, por serem contraditorias, as
explicacdes de Souza e Fontanelli (2020) “perfumam a realidade” e ndo avancam no sentido de
perguntar ’a quem serve” a capacidade estatal, assumindo em certa medida uma “ideologia
concurseira” que se apoia em uma meritocracia “segundo a qual os certames recrutam os mais
habilidosos, competentes e aptos” para cuidar do Estado (FONTAINHA, GERALDO,
VERONESE, 2015, p. 682).

Como se pode perceber, 0 arranjo académico-institucional estabelecido nos ultimos anos
- que se retroalimentou da politica incentivo institucional do Ipea e Enap e da forte entrada e
atuacéo de pesquisadores em um ambiente de competicéo e quantificacdo da pesquisa — foi, por
um lado, reponsavel por criar uma comunidade epistémica mais e aumentar a producdo de
artigos (MARQUES, SOUZA, 2016; BATISTA, DOMINGOS, VIEIRA, 2020); mas, por
outro, hieraquizou precocemente temas, abordagens, conceitos e teorias. Ou seja, apesar dessa
institucionalizacdo do campo disciplinar, que passa a ser aceito e reconhecido entre 0s pares
(KUHN, 2007), isso ndo foi capaz de dar legitimidade politica a area dos Assuntos Publicos e
das politicas publicas como instrumentos de transformacéo da realidade social (WAGNER,
2007). A ndo entrada na agenda de pesquisa de questdes como desigualdade e violéncia, assim
como os temas ajuste fiscal, financeirizacdo das relac6es federativas e reformas administrativas,
sdo fundamentais para a consolidacdo das politicas publicas como instrumentos de
transformacéo da realidade, o que contribuira para que se tenha como em outros paises a area

dos Assuntos Pablicos como campo politico.

Mas esse obstaculo a consolidacdo do campo néo se liga exclusivamente a dependéncia
da agenda de pesquisa das politicas e das agencia governamentais. Outro fator, também
estrutural, contribuiu para que houvesse essa hierarquizacdo tematica e a reducdo dos espacos
para debates alternativos no campo das politicas pablicas: a escassa atuacdo de plataformas de
politicas publicas fora da 6rbita governamental - os think tanks. Como vimos anteriormente, o
lugar da pesquisa sobre administracdo publica na primeira metade do século XX ocorreu em
torno do Dasp que, com a sua extincdo, sobreviveu quase que exclusivamente na Fundacéo
Getulio Vargas (FISCHER, 1984). Assunto ndo abordado por aqueles que estudam a trajetoria
da &rea (MARQUES, SOUZA, 2016; COELHO et al., 2020), a “sobrevivéncia” do campo
basicamente em uma Unica instituicdo contribuiu para que ndo se criassem condicdes de
competicao de ideias, levando, ao mesmo tempo, a uma situacdo monopolizadora na figura da
Fundacdo Getulio Vargas (LADI, LAZAROU, HAUCK, 2018). Sobre isso, Gaetani (2008), um

dos principais profissionais reflexivos no Brasil, confirma essa afirmacéo ao dizer que as areas
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de administracdo publica e politicas publicas “em termos académicos possuem bordas frageis
e porosas, sendo também caracterizadas por ndo possuirem uma forte policy community, com

poucas excegdes como no caso da Fundacgéo Getulio Vargas” (p. 38).

Os think tanks, como é a Fundacdo Getulio Vargas, sdo atores chaves na dinamica do
sistema politico norte-americano desde o inicio do século XX, além de serem organizacGes
estruturantes que sustentam a area de Public Affairs naquele pais®?. Sua participagdo mais
intensa como atores politicos nos Estados Unidos vai ocorrer, principalmente, apos a 22 guerra,
quando passam a exercer importante papel na firmacéo interna e externa do modelo capitalista
liberal norte-americano frente ao dos paises que participavam do bloco soviético. O livro The
Policy Sciences: Recent Developments in Scope and Method de Lerner e Lasswell (1951) e
considerado um marco da area de Policy Science e ilustra essa funcao politica dos think tanks
nos Estados Unidos, ora produzindo conhecimento para politicas publicas, ora sendo
instrumento de implementacéo dessas politicas e ideias que defendem. Por exemplo, a0 mesmo
tempo em que advoga internamente o uso intensivo de técnicas estatistico-comportamentais e
que os estudos de politicas publicas tivessem que ser dedicados a “engenharia social”, 0 livro
de Lerner e Lasswell também foi uma iniciativa politica de um dos mais tradicionais think tank
norteamericano, 0 Hoover Institution, criado em 1919 e financiado pelo fundo privado
Carnegie Corporation que tinha entre seus interesses explicitos o combate a ameaga comunista
(ANDREWS, COHN, 2003)%.

Funcionando como ponte entre a academia (universidades) e 0s governos, e entre 0s
governos e as empresas de consultorias e assessoria técnica, os think tanks se caracterizam pela
sua independéncia em relacdo aos governos. Em termos de pesquisa, se distinguem dos
projetos realizados na academia por combinar preocupac@es praticas e pesquisas de curto e
médio prazo (JAMES, 1993; SECHI, ITO, 2016). Entretanto, mais do que uma existéncia

formal e numerosa ou de construir e fornecer um pensamento dominante, vai ser a diversidade

62 Os mais antigos think tanks que ainda se encontram em atividade nos Estados Unidos sdo: o Carnegie
Endowment for International Peace (1910), Brookings Institution (1916), Hoover Institution (1919), National
Bureau of Economic Research (1920), Council on Foreign Relations (1921) e Social Science Research Council
(1923). No ano de 2019, dos 8.248 think tanks existentes no mundo, 1.872 encontravam-se nos Estados Unidos.
Somente em Washington, neste mesmo ano (2019) existiam cerca de 400 think tanks (MACGAN, 2019).

83 Para uma melhor compreensio do papel dos think tanks nos Estados Unidos, tome como exemplo a RAND
Corporation. Criada inicialmente como um projeto pela Forca Aerea em 1945 para desenvolver tecnologia e
estratégica de defesa em parceria com a empresa Douglas Aircraft (atual Boeing), em 1948 torna-se empresa sem
fins lucrativos. Na década 60, a0 mesmo tempo em que participa da formulacdo de estratégias na guerra do
Vietnam, expande seu foco para politicas pablicas nas reas de saude, educacdo, justica, seguranca e demografia.
Em 1970 funda a Pardee RAND Graduate School, primeira escola a conceber em 1974 o titulo de doutorado em
politicas publicas. Entre 1974 e 2018, formou mais de 400 doutores (FISHER, WALKER, RICH, 2013).

88



de thintk tanks e de opinides, abrindo espaco para o debate publico e apresentacdo de ideias
alternativas politicas em diferentes areas, que dara caracteristicas unicas a area de Public
Affairs nos Estados Unidos (NELSON 1998; WAGNER, 2007).

No Brasil, as informagdes contidas no Global Go To Think Tank Index Report de 2018
confirmam que, contrério da experiéncia norte-americana, 0 que se configurou ao longo do
tempo foi uma extrema concentracdo de poder politico em uma Unica instituicdo: a Fundacéo
Getulio Vargas (MACGAN, 2019). Conforme esse relatério que é publicado anualmente ha
mais de 30 anos pela Universidade da Pensilvania e que faz um raking dos think tanks ao redor
do mundo, a Fundagdo Getllio Vargas encontra-se na 6% colocacdo mundial, a frente de
instituicbes como Chatham House no Reino Unido, Woodrow Wilson nos Estado Unidos e
Konrad Adenauer Foundation na Alemanha. Se, em um primeiro momento, a presenca de uma
instituicdo nacional entre os grandes think tanks internacionais suscita surpresa ou mesmo
felicitacdo, em um aprofundamento analitico posterior, isso vai demonstrar distor¢des devido a
extrema concentracao de poder politico na FGV, pois 0 segundo melhor think tank brasileiro, a

Fundacdo Armando Alvares Penteado (FAAP), ocupa somente a 1232 colocacéo.

Essa situacdo de baixa competitividade de ideias e pouca diversidade de atuacdo dos
think tanks ndo encontra paralelo mesmo entre os paises vizinhos. Enquanto no Brasil existe 1
think tank para cada 2,03 milhdes de habitantes, no Chile essa proporcéo é 1 para 296 mil
habitantes, enquanto que na Argentina a relacdo é 1 para 192 mil. Ou seja, proporcionalmente
a populacédo, no Chile existem sete vezes mais think tanks que no Brasil e, na Argentina, esse
namero em 10 vezes ao do Brasil. Por outro lado, enquanto o melhor colocado brasileiro (FGV)
encontra-se na 62 colocacao mundial, o Consejo Argentino para las Relaciones Internacionales,
melhor posicionado na Argentina, encontra-se na 442 posicao, e o Libertad y Desarrollo, mais
bem colocado no Chile, encontra-se na 672 posi¢do (MACGAN, 2019)%,

Se uma das principais caracteristicas que identificam os think tanks € a relevancia do
seu papel nos debates sobre politicas publicas ao oferecer argumentos técnicos consistentes de
forma a influenciar os governos, um olhar sobre a realidade nacional deixa claro a quase
completa falta de competicdo desse ambiente politico no qual a FGV exerce suas atividades e
funcbes. Como colocado pelos especialistas (JAMES, 1999; MACGANN, 2019), se a esséncia

de um think tank se mede pela sua capacidade técnica, mas, também, por costurar a relacdo

% No Brasil, sob diferentes abordagens e focando diferentes aspectos, os estudos sobre o papel e nicho de atuagio
dos think tanks ainda sdo pouco explorados na literatura de politicas publicas (LOUREIRO, 1997; TEIXEIRA,
2013; FILGUEIRAS, ROCHA, 2013; SECHI, ITO, 2016; LADI, LAZAROU, HAUCK, 2018).

89



entre academia e 0S governos, e governos e as empresas de consultorias e assessoria técnica,
influenciando, mas permanecendo autbnomo em relacdo aos governos, a Fundacdo Getulio
Vargas se diferencia de qualquer outra instituicdo no Brasil: seja outros think tanks,
universidades ou agéncias de pesquisas e ensino governamentais como o Ipea e a Enap
(FILGUEIRAS, ROCHA, 2013; SECHI, ITO, 2016; LADI, LAZAROU, HAUCK, 2018).

Essa influéncia da FGV no periodo recente, atuando de forma autbnoma no debate
econdmico, mas com forte ascendéncia sobre o governo e agéncias como o Ipea e Enap, tem
como implicacéo direta no processo de desenvolvimento da area de Assuntos Publicos no Brasil
a reducdo dos espacos a debates criticos e saidas alternativas de politicas publicas no ambito
governamental. Dois “fendmenos sociais” governamentais construidos no passado recente
confirma esse poder exercido pela FGV no debate publico e no direcionamento da agenda das
politicas publicas: (i) o surgimento de uma “nova classe média” no Brasil (NERI, 2011) e a
“decolagem” do estado do Rio de Janeiro como ponta de lanca de “novo federalismo social”
(NERI, 2012). A difusdo e ampla aceitacdo desses “fendmenos sociais” ndo advém somente das
qualidades técnicas, mas, principalmente, da atuacéo politica da FGV como um auténtico think
tank ao respaldar e da maior legitimidade a atuagdo governamental. Em pronunciamento
realizado pela presidente Dilma Rousseff na propria FGV em abril de 2012, é possivel perceber
essa influéncia de como a agenda governamental se apoia e entroniza ideias e politicas publicas

desenvolvidas no ambito dos think tanks:

[...] eu sugiro a todos que se interessam [pelo tema da pobreza], a leitura do
livro do Marcelo Neri, A Nova Classe Média, que é [...] um dos estudos mais
bem feitos desse processo [...], que inspira a gente a melhorar nossos
programas [...], [Marcelo Neri] é um grande colaborador do governo federal e
dos estados e da federagdo [...], € um dos brasileiros que ajudaram o Brasil a
combater a pobreza e a miséria (ROUSSEFF, 2012).

Multivariados e paralelos devem ser os caminhos de atuacdo e sucesso dos think tanks,
que buscam ativamente estar influenciando (acdo indireta) e participando (acdo direta) dos
governos de forma continua, sendo, em Ultima instancia, uma caracteristica que configura a sua
propria razdo de existéncia institucional (JAMES, 1993). Trata-se, conforme bem
demonstraram Ladi, Lazarou e Hauck (2018) ao indicar o papel do Instituto Brasileiro de
Economia da FGV na manutencdo do discurso da austeridade fiscal no Brasil, de fomentar o
fendmeno das “portas giratorias” (revolving doors) que “fornece aos think tanks acesso as elites

politicas e empresariais e Ihes permite atuar como portadores de discurso atraves da criagéo,
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elaboragdo e justificagdo de politicas e ideias” (p. 236)%°. Por isso, e diferentemente de outras
instituicbes como as universidades, outros think tanks nacionais e Orgdos de pesquisa
governamentais, a Fundacdo Getulio Vargas além de ser um centro de pesquisa e ensino que
possui 0 mais antigo curso de graduacdo de administracdo publica no pais (ver Quadro 04), atua
também prestando distintos servicos aos governos: realizacdo de pareceres juridicos,
consultorias técnicas e assessoria na area de gestdo, assim como a realizacdo de selecbes

(concursos) e formacdo continuada de servidores publicos.

Dados e informac6es compiladas a partir da leitura dos relatorios de gestdo da Fundacéo
Getulio Vargas entre os anos de 2014 a 2020 e que estdo apresentados nos Graficos 02 e 03
apontam essa multivariedade de atuacdo. Em termos de ensino, a quantidade de alunos da
Fundacdo Getulio Vargas aumentou em 54%, saindo de 5.452 estudantes em 2014 para 8.392
em 2020 (Grafico 02). Com forte inser¢do na area governamental, dai ofertarem seus cursos
somente nos trés principais centros urbanos nacionais — Rio de Janeiro, S&o Paulo e Brasilia -,
a maior expansdo entre 2014 e 2020 ocorreu no mestrado, que aumentou em 76%, enquanto
que a graduacdo e o doutorado cresceram, respectivamente, 51% e 12%. Outro ponto
caracteristico do seu préprio nicho de atuacédo é que a area de ensino da FGV possui 33% dos
seus alunos no mestrado (27%) e doutorado (7%), se diferenciado de outras instituicdes no

Brasil como s#o as Instituicdes Federais de Ensino Superior (IFES)®®,

8 Marcelo Neri, a quem a presidente Dilma Rousseff se referiu em seu discurso — “inspira a gente a melhorar
nossos programas [e] € um dos brasileiros que ajudaram o Brasil a combater a pobreza e a miséria” - é professor,
pesquisador e diretor do Centro de Politicas Sociais da FGV, e durante o seu governo foi presidente do Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (09/2012 a 05/2014) e ministro-chefe da Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica (03/2013 a 02/2015).

% A amplitude territorial e papel social das IFES no ensino, pesquisa e extensdo sido muito maior, dai essa
afirmacdo fazer sentido apenas quando comparamos 0s mesmo cursos, ja que a FGV ndo atua, por exemplo, em
areas como engenharias, ciéncias naturais e satde. Em suas trés unidades (Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Brasilia), a
FGV oferece os seguintes cursos de graduacdo: Ciéncia de Dados, Ciéncias Sociais, Matematica Aplicada,
Relac8es Internacionais, Direito, Economia, Administragdo de Empresas e Administracdo Publica.
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Gréfico 02 - Numero de estudantes matriculados na FGV (ano/cursos)
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Fonte: Elaboragdo prépria por meio de informagdes dos relatérios de gestéo

Ainda, como relatado anteriormente, a influéncia da FGV no debate académico nas
areas de administracéo e politicas publicas, assim como na influéncia da agenda e formulacao
de politicas governamentais € muito maior que o ensino e pesquisa. Além de manter trés revistas
académicas, sendo que uma delas a principal na area no Brasil®’, e deter a propriedade de uma
editora que publicou 1.745 livros entre 2014 e 2020, a Fundagdo Getulio Vargas possui outras
trés atividades essenciais a sua funcdo politica de criar pontes entre 0 mundo académico e 0s
governos, e entre 0s governos e as empresas de consultoria e assessoria. A primeira sdo 0s
programas de cursos continuados de media e curta duracdo, cujas caracteristicas principais sao
a alta capilaridade por meio da descentralizacdo e terceirizacdo da marca FGV pelo pais, o que
atinge desde o nivel nacional, até pequenas prefeituras. Entre 2014 e 2020, essa modalidade de
ensino e relacionamento com os governos teve, em média, mais de 100 mil alunos matriculados
anualmente. As outras duas atividades, conforme representadas no Grafico 03 abaixo, sdo eixos
fundamentais de atuacdo dos think tanks e que distingue a Fundacdo Getulio Vargas de qualquer
outra instituicdo no mercado relacional brasileiro: a prestacdo de servigos de consultoria e
assessoria técnica e a promocao de encontros e eventos (TEIXEIRA, 2016; LADI, LAZAROU,
HAUCK, 2018).

7 As trés revistas mantidas pela FGV sdo: (i) Cadernos Gestdo Pulblica e Cidadania, publicado desde 1996
(qualificacdo Qualis B2); (ii) Cadernos EBAPE.BR, publicado desde 2003 (quailificacdo Qualis A2); (iii) Revista
de Administragdo Publica, publicada desde 1967 (qualificacdo Qualis Al).
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Grafico 03 — Assessoria técnica e eventos promovidos ou copromovidos pela FGV (ano)
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Fonte: Elaboracdo propria por meio de informacdes dos relatorios de gestdo de 2014 a 2020.

Como se pode observar, no periodo recente, entre 2014 e 2020, hd um aumento
constante destes dois instrumentos institucionais de intermediacdo de interesses e servigos.
Enquanto em 2014 foram realizados 544 eventos pela Fundacdo Getdlio Vargas, que incluem
desde o lancamento de livros, seminarios, simp0sios e outras atividades coletivas, esse numero
em 2020 chegou a 948, um aumento de 74% em relacdo a ano de 2014. No que se refere a
prestacdo de assessoria técnica e consultoria, em 2014 foram realizados 310 desses servicos,
enquanto que em 2017 esse namero foi igual a 409. Em 2020, este nimero saltou para 561, o

que corresponde a um aumento de 81% entre 2014 e 2020.

1.5.3 Administracdo Publica, Ruptura Democréatica e Austeridade Fiscal: obstaculo a
continuidade da area dos Assuntos Publicos?

Como vimos na sec¢do 1.2., nos paises desenvolvidos a consolidagdo da Administragdo
Publica e o uso das politicas publicas como instrumentos politicos de mudancas da realidade
social coincidiram com a propria afirmacdo do campo disciplinar. Mesmo que por caminhos
distintos, nestes paises o convencimento de profissionalizar quadros técnicos para atuar na
formulacdo e implementacdo de politicas publicas decorreu de um continuo processo de
aproximacao entre 0s governos, academia e policy makers, cujo objetivo se confundia com a
prépria formacgdo do Estado nacional (NELSON, 1998; WAGNER, 2007). No Brasil, mesmo

que o impulso inicial ocorrido pelo Dasp na década 30 tivesse o objetivo fomentar o ensino e
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pesquisa na area de Administracdo Publica em um movimento conectado com o0s
condicionantes socioecondmicos e politicos da época, no qual o Estado caminhava a uma
crescente intervencdo nas politicas publicas, esta relacdo mais organica entre academia,
burocracia e campo de atuacdo foi interrompida pelo Golpe militar de 1964. Neste sentido, um
dos resultados desta dificuldade e descontinuidade € que a area de Assuntos Publicos no Brasil
ndo foi capaz de estabelecer “0 principio de sua prépria existéncia enquanto campo: a
possibilidade de analisar/explicar a politica pablica para conforma-la. E neste principio que o
convencimento e a legitimidade do campo, dos cursos e da atuacdo dos diferentes atores
ganham for¢a” (ETULAIN, SERAFIM, HOROCHOVSKI, 2018, p. 56)°8.

Em grande medida, o processo recente de expansao da area dos Assuntos Publicos no
Brasil, que toma forma no aumento de cursos, alunos, professores, pesquisadores e publicacdes,
foi influenciado pela participagdo mais ativa a partir dos anos 2000 de um grupo de servidores
publicos denominado de Especialistas em Politicas Puablicas e Gestdo Governamental
(EPPGG). Comumente conhecidos como gestores publicos, essa carreira foi criada em um
contexto de transicdo do regime autoritario e de insercéo das ideias gerenciais na Administracao
Pablica. Em sua concepcao estavam implicitas a mobilidade institucional e a formacao
generalista, responsavel por dotar o servidor de uma visao abrangente e sistémica dos problemas
administrativos, servindo, assim, como elo entre o governo e a administracdo publica
(SANTOS, PINHEIRO, MACHADO, 1994). Dessa forma, assim como se pode dizer que o
movimento do “Campo Publicas” é algo novo no ambiente académico, a ampliagdo do namero
de gestores publicos no governo federal, sua difusdo para os governos estaduais e sua intersecdo
com a academia foram, também, iniciativas que acompanharam esse movimento de
revalorizacdo do Estado, da Administracdo Publica e das politicas publicas presente no projeto
novo-desenvolvimentista pds-2003. Conforme disposto na Tabela 04, excetuando-se a Unido e
Minas Gerais, 13 estados criaram a carreira de gestor publico desde o inicio dos anos 2000,

totalizando, hoje, mais de 6.700 cargos em 14 estados e no governo federal®®.

% No Reino Unido e Estados Unidos, as atuagBes histdricas, respectivamente, do Royal Institute of Public
Administration (RIPA) criado em 1922 e da American Society for Public Administration (ASPA) criada em 1939
foram responsaveis por abarcar um amplo espectro de parcerias com 0s governos, seja regulando atividades,
fornencendo servicos e instrucéo aos quadros administrativos, ou atuando diretamente no fomento de pesquisas e
ensino e no debate sobre o papel da Administracdo Publica (NOTTAGE, STACK, 1972; HAMILTON, 2000).

8 Corréa, Coelho e Almeida (2014) indica a presenca de gestores publicos em de mais de 20 municipios.
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Tabela 04 — Gestores Publicos, esferas de governo, ano de criacao, cargos.

e cwg  Aoflomao Quna
Unido EPPGG Lei n®7.834/1989 1.560
Minas Gerais EPPGG Lei n® 11658/1994 80 (anual)
Sergipe TPPGG Lei n® 4.302/2000 60
Mato Grosso GG Lei n° 7.350/2000 110
Goiés GP Lei n® 13.902/2001 124
Bahia EPPGG Lei n° 8.889/2003 300
Ceara AGP Lei n® 13.659/2005 60
Acre GPP Lei n° 1.704/2006 271
Paraiba TPPGG Lei n° 8.435/2007 500
Espirito Santo EPPGG Lei n® 8.479/2007 50
Pernambuco AGA LC n°117/2008 300
Rio de Janeiro EPPGG Lei n®5.355/2008 400
Séo Paulo EPP LC n° 1034/2008 500
Distrito Federal GPPGG Lei n° 4517/2010 2.300™
Rio Grande do Sul APOG Lei n° 13.421/2010 150

Fonte: Elaboragdo propria por meio de pesquisa as respectivas legislacdes de cada ente.

Apesar de ndo existir uma relacdo formal, nos Gltimos anos a existéncia e atuacao dos
gestores publicos na Administracdo Publica e uma intersec¢do cada vez maior na academia,
vem sendo associada ao fortalecimento da area de Assuntos Publicos, ora indicando que a
presenca dos gestores incentivou 0 campo, ora 0 contrario, que o campo se beneficiou da
existéncia da carreira (FILGUEIRAS, LOBATO, 2015; SILVA, TEIXEIRA, BARBOSA,
2015; PALLOTTI, PEREIRA, CAMOES, 2015; BRASIL, CAPELLA, 2016; MARQUES,
SOUZA, 2016; TINOCO, 2016; COELHO, 2019). Essa constatacdo, que de certa forma

0 EPPGG - Especialista em Politicas Pablicas e Gestdo Governamental; TPPGG — Técnico em Politicas Publicas
e Gestdo Governamental; GG — Gestor Governamental; GP — Gestor Publico; AGP — Analista de Gestéo Publica;
GPP — Gestor de Politicas Publicas; AGA — Analista em Gestdo Administrativa; EPP — Especialista em Politicas
Publicas; GPPGG - Gestor em Politicas Publicas e Gestdo Governamental; APOG - Analista de Planejamento,
Orgamento e Gestdo; APPGG — Analista de Politicas Publicas e Gestdo Governamental.

"1 No caso do Distrito Federal, o nimero elevado deve-se ao fato que houve uma renomeacio e enquadramento da
grande maioria dos servidores considerados da &rea meio.
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procura associar a imagem dos gestores publicos a perspectiva de atuacéo profissional para 0s

egressos dos cursos de graduacdo do Campo de Pablicas, ao mesmo tempo que 0s gestores

publicos fornecem oxigénio e contribuigdo a area, se baseia em observagdes gerais decorrentes

da movimentacdo de atores politico-institucionais, como em pesquisas bibliograficas recentes

que sugerem essa retroalimentacdo simbolica e que sdo apresentadas de um ponto mais abstrato

a outro mais concreto por meio dos seguintes apontamentos:

(i)

(if)

(i)

(iv)

v)

(vi)

(vii)

a expansao universitaria e 0 aumento da oferta de egressos dos cursos do Campo de
Publicas € acompanhado paralelamente pela expansdo no governo federal e a
criacdo e difusdo das carreiras de Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo
Governamental pelos governos estaduais (ver Quadro 04; Tabela 04);

apesar das diferencas de atuacdo dos gestores, suas caracteristicas (perfil
generalista, mobilidade funcional, assessorar altos postos do governo, atuar na
reducdo de conflitos, etc.), assim como o préprio nome dos cargos, sdo bastante
similares as justificativas de criacdo dos cursos (ver Quadro 04; Tabela 04);

0s conteudos exigidos nos mecanismos competitivos de entrada nas carreiras de
EPPGGs sdo proximos aqueles que compdem o nucleo disciplinar das grades
curriculares dos cursos do CP: politicas publicas, gestdo publica e gestdo social;
acOes politicas como a da Federacdo Nacional dos Estudantes de Administracéo
Publica (Feneap) “solicitou formalmente, em audiéncia com o Secretario de
Planejamento, a manutencéo do curso de Administracdo Publica em um dos campi
da Universidade de Santa Catarina (Udesc), com a criagcdo concomitante da carreira
de EPPGG pelo governo estadual” (PALLOTTI, PEREIRA, CAMOES, 2015, p.
67);

“[a criag@o] do cargo de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental
[...] pode ser citada como um exemplo da constituicdo do campo de politicas
publicas no Brasil” (BRASIL, CAPELLA, 2016, p. 80);

a expansdo da area de politicas publicas nos ultimos 20 anos “é¢ realmente
impressionante, [e isso] se deve a expansdo dos cursos de graduacdo e de pds-
graduacdo, assim como das carreiras de gestor publico em varios niveis de governo”
(MARQUES, SOUZA, 2016, p. 328-329);

“a quantidade de cursos superiores de Administracdo Publica ofertados nos estados

de Goiés e do Mato Grosso, [indica que] uma das possiveis interpretacdes para tal
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oferta foi a institucionalizacdo da carreira de gestor publico no &mbito de seus
governos estaduais na virada do século” (COELHO, 2019, p. 263-264);

Apesar das constatacbes e as citacOes elencadas acima, essa maior interacdo entre
academia, governos e a burocracia no Brasil que se “reinicia” em meados dos anos 2000 €, por
exemplo, menor quando comparada a0 movimento mais organico experimentado pela atuagéo
do Dasp e que continuou nos anos posteriores até sua interrupcdo ocasionada pelo o Golpe
militar de 1964. Como lembram os professores e pesquisadores responsaveis pelo processo de
consolidacdo recente, essa aproximacdo € fundamental para a identidade do campo pratico-
disciplinar ao “evitar o enclausuramento do Campo de Publicas no ambito estritamente
académico, com risco de empobrecer as tematicas norteadoras da formacdo académica e 0s
temas para pesquisa” (PIRES et al., 2014, p. 125). Essa preocupacao do enclausuramento da
area ndo € circunscrita somente ao campo académico, mas também, pela propria concepcao de
que a profissionalizacdo da Administragdo Publica ndo vai ocorrer de forma dissociada do
campo. E o que vai apontar o estudo realizado por Raadschelders e Lee (2011) no qual
argumentam que o arrefecimento da interacdo entre academia e burocracia na area da
Administracdo Publica é algo mais profundo e decorre de mudancas ocasionadas pelo processo

de globalizacdo financeira na area profissional desde os anos 70.

Apos realizarem ampla pesquisa nas principais revistas cientificas da area em diferentes
paises, Raadschelders e Lee (2011) constataram, conforme disposto na Tabela 05, que um dos
principais motivos de falta de oxigenacdo do campo nas Ultimas cinco décadas esta associado
justamente a drastica diminuicdo da participacdo (publicacdes) de profissionais reflexivos
(reflective practitioners) nestes periodicos especializados. Conforme se percebe, essa tendéncia
se acentua principalmente nas décadas de 80 e 90, coincidindo com a implementacdo das
politicas neoliberais nos paises ocidentais. Enquanto que, entre as décadas de 40 e 60, os
profissionais reflexivos correspondiam a cerca de metade (50%) dos autores nas duas principais
revistas mundiais da &rea - Public Administration do Reino Unido e Public Administration
Review dos Estados Unidos —, nos anos 90 e 2000 esse percentual é reduzido para cerca de 10%.
No caso do Brasil, enquanto nas décadas de 70 e 80 a participacdo dos burocratas no principal
periddico nacional - Revista de Administracdo Publica - era superior ao do numero de

académicos, nos anos 1990 essa relacdo passou a ser quatro vezes menor.

97



Tabela 05 — Participacdo dos profissionais reflexivos em revistas especializadas (%)

Profissionais

Pais Revistas Periodo Académicos .
Reflexivos

. . Public 1945-69 43,5 53,8

Reino Unido Administration 1970-94 79,1 19,3

Estados Public 1940-69 54,1 45,9

Unidos Adminis_,tration 1966-75 65,0 35,0

Review 2000-09 93,2 6,8

Revista de 1970-80 34,6 42,2

Brasil Administracéo 1980-90 64,0 18,6

Publica 1990-2002 76,1 17,5

Fonte: adaptado de Raadschelders e Lee (2011, p. 23).

Ao buscarem sistematizar os porqués que levaram a reducdo das contribuicdes dos
profissionais reflexivos nas revistas e, consequentemente, no campo académico, Raadschelders
e Lee (2011) indicaram quatro grandes transformacGes que ocorreram no proprio papel da
Administracdo Publica: (i) que os valores dos servidores pablicos mudaram e, entre contribuir
para periddicos, e ter recompensas financeiras, estes preferem o Gltimo; (ii) que os profissionais
que geralmente escrevem séo aqueles que ocupam altos escalGes, entretanto, nos altimos anos,
estes tornaram-se cada vez mais politizado e comercialmente motivado; (iii) que 0s governos
recorrem cada vez mais a empresas privadas para fazer muito do seu trabalho, incluindo a sua
propria producdo de publicacdes; e, (iv) puro e simplesmente, 0S severos cortes nos Sservicos
publicos em muitas areas requerem profissionais para fazer mais com menos, tendo, assim,

menos tempo livre para refletir sobre o ambiente de trabalho.

No caso do Brasil, aléem da tendéncia mundial apontada por Raadschelders e Lee (2011),
que Vviu a participacdo dos burocratas reduzir de 42,2% para 17,5% em pouco mais de 20 anos
na principal revista nacional, outros dois macro-desafios decorrentes do Golpe de 2016
emergiram no jovem caminho da area de Assuntos Publicos que se reiniciou em meados dos
anos 2000. O primeiro € a prépria ruptura das regras do jogo democratico e de suas instituicoes,
cuja consequéncia direta e imediata ocorreu no sentido de se criar maiores restri¢oes, tanto nos
ja dificultosos canais de participagdo popular nas politicas publicas, como no acesso a
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informacdo publica (AVRITZER, 2019; MIGUEL, 2019)"2. Como vimos anteriormente, um
dos pilares constitutivos do campo das politicas publicas nos Estados Unidos sdo as atuagdes
dos think tanks, enquanto o outro é a defesa “intransigente” da democracia, ja que sem o
funcionamento dos dois (think tank e democracia) ndo ha do que se falar de “estudar o Estado
em ac¢ao” (NELSON, 1998; MULLER, 2018).

No Brasil, com forte apoio da midia’®, a rejeicdo do Decreto 8.243 em outubro de 2014
pela Camara dos Deputados, iniciativa politica esta que pela primeira vez procurou criar um
Sistema Nacional de Participacdo Social; e, posteriormente, a edicdo em 2019 pelo governo
Bolsonaro do Decreto n° 9.759 que extinguiu todos os conselhos de politicas publicas, sdo
indicativos de uma clara interrup¢do da ideia de “democratizacdo da gestdo e das politicas
publicas” langada com a Constituicdo de 1988 e que comegou tomar maior forma em meados
dos anos 90. S&o duas medidas que mostraram a precariedade do lugar dos arranjos
institucionais das politicas publicas entre o Estado e a Sociedade, e que se somaram nos anos
seguintes com a deterioracdo acelerada da ética e transparéncia publica, a militarizacdo do
servico civil e o uso privado do patriménio publico, praticas estas pouco republicanas e
patrimonialistas que se julgavam terem sido superadas nesse nivel no Brasil, em um claro

indicativo que as instituicdes nao estdo funcionando (MIGUEL, 2019).

O outro obstaculo recente a sustentacdo do campo esta relacionado as medidas
ultraliberais de austeridade fiscal que atinge de forma transversal o ensino, a pesquisa e a
perspectiva profissional (DWECK, ROSSI, OLIVEIRA, 2020). Destaca-se, nesse sentido, as
Emendas Constitucionais n® 95/2016 e n° 109/2021, que abrangem todas as esferas de governo,
e as Leis Complementares n° 159/2017 e n° 178/2021, que atingem os estados e municipios. O
“Teto dos Gastos”, como ficou conhecida a EC 95/2016, impede por 20 anos a ampliacdo dos
investimentos em servigos publicos em valores maior que a inflacdo. Ja a EC 109/2021 impds

medidas de controle do crescimento das despesas obrigatdrias permanentes da Unido, Estados,

72 Os eventos ocorridos em 2016 vém sendo objeto de amplo debate e discussdes na academia e, por isso mesmo,
recebem diferentes adjetivos no sentido de qualificar o Golpe de 2016, sendo chamado de Golpe parlamentar,
juridico-parlamentar,  midiatico-juridico-parlamentar,  midiético-empresarial-juridico-parlamentar,  golpe
neoliberal, entre outros (CHALOUB, MEDEIROS, LIMA, 2020). Apesar da variedade de adjetivagdo, o consenso
€ que houve uma quebra das regras do jogo que vinham sendo respeitados até aquele momento.
73 Sobre o comportamento da midia, a revista Veja publicou na edi¢io de 28/10/2014: “Dois dias apds o segundo
turno da elei¢do, a Camara dos deputados derruba decreto bolivariano de Dilma”. Em 29/12/2014, na mesma
revista, Reinaldo Azevedo disse: “Dilma decidiu extinguir a democracia por decreto. E golpe!”. Para Cristiane
Jungblut, em O Globo de 29/5/2014, “a decisdo da presidente Dilma de tentar criar um modelo de participagdo
social via decreto foi vista como um exagero, passando por cima inclusive da Constitui¢do”. Na mesma edicdo de
O Globo, o jurista Carlos Velloso, ex-presidente do Supremo Tribunal Federal, afirma que “ha risco de
enfraquecimento do Poder Legislativo como forum de representacdo da sociedade e de discussao de grandes temas,
além do engessamento das decisdes do governo” (BEZERRA, BARON, 2017, p. 9-10).
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Municipios e Distrito Federal. No que se refere as LC 159/2017 e LC 178/2021, o objetivo é
aprofundar o perverso modelo de financeirizacdo das relagdes federativas inaugurado pela Lei
de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/2000), assunto este que serd explorado no préximo
capitulo. Em resumo, o objetivo central de todas essas medidas €, por um lado, limitar
constitucionalmente as despesas com servigos publicos a sociedade, sejam eles investimentos
ou gastos em politicas publicas; e, por outro, garantir um fluxo continuo e estavel de pagamento
dos juros da divida publica. Trata-se, como foi elaborado por Streeck (2013) e apresentado na
introducdo desta tese, de somente mais um passo na consolidagdo de um Estado dual que possui
estruturas e l6gicas distintas para 0 mercado e a sociedade, mas que é cada vez mais comandado

pelo “povo do mercado”.

O aprofundamento das medidas de austeridade fiscal que constitucionaliza um “Estado
dual” no Brasil vai atingir o movimento recente de fortalecimento da area de Assuntos Publicos
de trés formas. Primeiramente, no proprio funcionamento administrativo das universidades
publicas, que se estende para 0s novos cursos de graduagao e manutencdo dos novos campi que
foram criados na esteira do Reuni. O segundo impacto das medidas se da na morte lenta do
proprio objeto de estudo da area, ou seja, atingem diretamente as politicas publicas nas mais
variadas areas: educacao, saude, assisténcia social, seguranca publica, ciéncia e tecnologia,
cultura, meio ambiente, direitos humanos, entre outras. A terceira consequéncia das medidas
ultraliberais, apesar de ndo afetar diretamente, tem um impacto mais amplo e de médio e longo
prazo, que é a perspectiva de atividade laboral no setor publico, o que impactando diretamente

0 interesse dos cursos por novos estudantes.

Em relacdo ao primeiro ponto, é importante primeiramente salientar que, se o Reuni
proporcionou condi¢cdes para o crescimento das universidades federais a partir dos anos 2000,
isso ocorreu, como disseram Aradjo e Pinheiro (2010) hd mais de uma década, sob uma nova
institucionalidade e trouxe novos mecanismos politicos de controle do MEC sobre as IFES.
Utilizando da perspectiva agente-principal, as autoras indicam que o MEC, como o principal,
procurou engajar as universidades (agentes) no “atingimento das metas [e] uma orientagdo para

resultados” (p.662)”. Entretanto, com o advento da EC n° 95/2016, mais do que mudancas de

4 Conforme Dweck (2020), a constitucionalizagdo deste Estado dual “ir4 impor um outro projeto de pais. Trata-
se de um novo pacto social, que reduz substancialmente os recursos publicos para garantia dos direitos sociais,
como salde, educacdo, previdéncia e assisténcia social [...]. Trata-se de um processo que transforma direitos
sociais em mercadorias e agrava a brutal desigualdade da sociedade brasileira” (p. 95-96).

5 Conforme Mello e Dias (2011), a reforma no ensino superior € um movimento internacional que se inicia com
a declaracdo de Bolonha em 1999 e que posteriormente tomou forma em um acordo entre 47 paises. Sob ritmos e
alcances distintos, as transformacdes do sistema universitario internacional seguiram os seguintes focos de acao:
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gestdo ou atingimento de metas e resultados, o fato é que grande parte das universidades
federais (agentes) estardo impedidas de sustentar o movimento iniciado pelo Reuni e que tem o
MEC (principal) como o principal condutor do processo (OLIVEIRA, 2018). O Gréfico 04
abaixo indica a evolugdo de 2011 até 2020 dos recursos discricionarios disponiveis para

investimentos nas universidades federais.

Grafico 04 — Recursos discricionarios para investimentos nas universidades federais (R$
bilhdes).
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Fonte: Siop (2021). Deflacionado pelo IPCA até 12/2020.

E possivel perceber que entre 2011 e 2015 os valores destinados para investimentos,
apesar de serem discricionarios, sofreram pouca variacdo ao longo deste periodo e tiveram uma
média anual igual a R$ 9,5 bilhdes. Entretanto, desde 2016, se observa uma redugdo mais
acentuada destes recursos destinados as universidades federais, fato este que se torna bastante
desafiador a qualquer tipo de “gestdo universitaria” quando se compara com a dimensao da
expansdo ndo somente dos cursos do Campo de Publicas, mas do Reuni com um todo, conforme

se pode perceber nos dados e informagdes levantados anteriormente neste artigo:

(i) maior mercantilizagdo e privatizacdo da universidade publica; (ii) filtros para transferéncia de recursos direto
de pesquisas e estipulagdo de metas para novos financiamentos; (iii) baixa participagdo democréatica e pouca
transparéncia no processo de reorganizacdo do ensino e pesquisa; (iv) reducdo da autonomia e da qualidade do
ensino e pesquisa; (v) empobrecimento da diversidade no universo académico em funcdo da adogdo de padrdes
estandardizados, principalmente, ao modelo do Reino Unido, que historicamente inspirou o norteamericano.
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(i) entre 2003 e 2017 o numero de estudantes em cursos de graduagdo presencial nas
universidades federais cresceu de 109.184 para 393.550, um aumento de 238%
(Gréfico 01);

(if) entre 2002 e 2017 o numero de campi nas universidades federais aumentou de 148
para 408, um crescimento de 175%, enquanto que a quantidade de cursos presenciais
cresceu de 2.047 para 4.571, um aumento de 123% (Tabela 03);

(iif) a maioria dos cursos do Campo de Publicas sdo ofertados em universidades federais
(Quadro 04), e destes, grande parte, iniciaram suas atividades em novas universidades
ou em campi descentralizados, 0 que necessita além de recursos humanos (professores

e técnicos), recursos logisticos para fixacdo (Quadro 05);

No Grafico 04, é possivel perceber que 0s recursos destinados para investimentos
sofreram uma forte retracdo desde 2016: o valor recebido em 2020 (R$ 5,5 bilhdes)
correspondeu a menos de 60% daqueles destinados em 2011 (R$ 9,2 bilhdes). Temos, por um
lado, a significativa reducao de recursos para realizar obras, instalagdes, comprar equipamentos
e material permanente, enquanto que por outro, houve um expressivo aumento no nimero de
campi (175%), cursos (123%) e alunos (238%). 1sso nos leva necessariamente a pensar que no
médio prazo hd duas possibilidades para realinhar estes dois movimentos contrarios. A
primeira, a imprescindibilidade de revogacdo do Teto de Gastos (DWECK, 2020). Ao
consideramos que o fornecimento de recursos humanos (professores e técnicos) aos campi
descentralizados ndo €, necessariamente, acompanhado na mesma velocidade pelo
fornecimento e manutencdo de infraestruturas fisicas e de tecnologia de informacéo, o que se
descortina caso ndo se revogue o Teto dos Gastos € a outra opcao: a existéncia gradual de um

processo de “(des)Reuni”, cujas consequéncias atingem diretamente o0 Campo de Publicas.

O segundo impacto das medidas de austeridade ocorre no desmonte do préprio objeto
de estudo da area: as politicas publicas. Ao se utilizar da estratégia de desidratar (drift) as
politicas publicas, que sdo a propria razdo de existéncia do campo, esse processo atinge as mais
variadas areas de atuacdo governamental: educacdo, salde, assisténcia social, seguranca
publica, ciéncia e tecnologia, cultura, meio ambiente, cidadania, etc. Trata-se, em grande
medida, de inaugurar uma nova etapa de pesquisa na qual o objeto de estudo passa a ser o
“desmantelamento das politicas publicas”, algo que ja vem acontecendo com pesquisadores
europeus ao analisarem os impactos da austeridade sobre as politicas publicas (BAUER et al,

2012). Analises mais contemporaneas indicam os efeitos da austeridade fiscal na composicao
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do orcamento publico e deixam mais visiveis a constitucionalizacdo de “dois Brasis”. Estamos,
como demonstrou Pires (2021), presenciando a implementacdo de uma “austeridade seletiva”,
pois além da reducdo transversal dos gastos e investimentos publicos, esse processo ocorre mais
acentuadamente em umas areas que outras, conforme se pode perceber no Grafico 05 em
relacdo as diferencas entre os graus de reducdes dos gastos em salde, seguranca publica,

administracdo, educacao, transporte, ciéncia e tecnologia e assisténcia social.

Grafico 05 — Reducdo de despesas sujeitas a programacéo financeira (discricionarias) por areas
selecionadas entre 2016 e 202176 (em %)
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Fonte: adaptado de Pires (2021).

A éarea da saude, mesmo fortemente afetada pela pandemia, reduziu em 4,5% o0s gastos
em 2021 em relacdo a 2016, enquanto que 0s recursos para seguranca publica diminuiram 8,8%
e na area de administracao (planejamento, orcamento, controle interno, receita, etc.) a reducao
foi de 10,8% no mesmo periodo. J& outras areas, como o caso dos transportes, um importante
setor que contribui para o crescimento econdmico por se tratar de investimento em
infraestrutura, teve em 2021 uma reducdo de 40,8% em relacdo a 2016. Entretanto, quando se
trata de perspectivas quanto ao futuro do campo dos Assuntos Publicos no Brasil, sdo as
drésticas diminuicdes dos valores nas areas de educacdo (38%), ciéncia e tecnologia (51%) e

assisténcia social (58,3%) que indicam grandes desafios no horizonte do campo disciplinar, o

76 Valores deflacionados pelo IPCA e excluem créditos extraordinarios, apoio para estados e municipios e o
programa Bolsa Familia, rubricas que foram fortemente afetadas pela pandemia. O ano de 2021 se refere aos 12
meses acumulados até abril. Maiores detalhes do trabalho realizado por Pires (2021) estdo no Apéndice C.
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que leva a se pensar em mudar o objeto de andlise e passem a considerar os efeitos do ajuste
fiscal (BAUER et al., 2012), algo que como vimos anteriormente ndo ocorreu mesmo durante
0 boom de pesquisa recente. Em suma, trata-se de transformacfes estruturais que foram
constitucionalizadas e que estdo além de corte de despesas para a realizagao do “ajuste fiscal”
e que fogem aos desenhos institucionais de politicas publicas que se mostram pesados as

mudancas. No mesmo sentido de Leite e Fonseca (2018), as transformacoes é:

[...] verdadeiro processo de desestabilizacdo dos marcos da democracia
politica e social [...] e um efetivo desmonte do arcabougo legal e institucional
das politicas sociais, que ndo passa somente por cortes orcamentarios [...], mas
pela desconfiguragdo das conquistas sociais [...] estabelecidas sob a forma de
pacto constitucional (p. 120).

Outro efeito da austeridade fiscal que merece ser abordado de forma mais ampla no
tempo, mas de forma mais especifica quanto ao destino dos recursos, sdo aquelas fontes que
estdo intimamente associadas a pesquisa. Vimos no Grafico 05 que os recursos discricionarios
para a area de ciéncia e tecnologia em 2021 sdo 51% menores que aqueles destinados em 2016,
0 que inclui nessa reducdo valores destinado, por exemplo, a Fiocruz, Industrias Nucleares do
Brasil (INB) e Nuclebras Equipamentos Pesados (Nuclep). Entretanto, quando analisamos mais
especificamente as principais fontes de apoio a pesquisa - Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT), Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico (CNPq) e Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes)
-, 0s valores destinados 2020 praticamente correspondem aqueles destinados ha 20 anos. Ou
seja, conforme disposto no Gréafico 06, os valores disponiveis em 2020 das trés principais fontes
de recursos para pesquisa (FNDCT, CNPq e Capes) foi um pouco maior que aquela disponivel
no ano 2000, uma situacdo politico-institucional completamente diferente, o que corresponde a

uma geracao (Gréfico 06).
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Gréfico 06 — Investimento em ciéncia e tecnologia por fontes selecionadas — FNDCT, Cnpq e
Capes (em R$ milhdes)
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Fonte: De Negri (2021)

Importante salientar o comportamento dos recursos de financiamento de pesquisas
promovidas pela Capes no periodo que coincide com o aumento do interesse no ensino e
pesquisa na area dos Assuntos Publicos. Enquanto entre os anos 2000 e 2010 a Capes, 0 CNPq
e 0 FNDCT disponibilizaram, na média, individualmente cerca R$ 1,5 bilhdo ao longo de 11
anos, a partir de 2011 se verifica um aumento gradativo dos recursos provenientes da Capes em
relacdo ao CNPq e o FNDCT. No ano de 2015, por exemplo, a Capes ofertou quase trés vezes
mais recursos que os valores disponibilizados pelo CNPg e FNDCT juntos. Entretanto, esse
aumento que se verifica entre 2011 e 2015 ndo se sustenta e ja em 2016 comeca a retroceder
rapidamente, o que nos leva a supor que no curto e medio prazo pode ocorrer um
aprofundamento da dependéncia do campo de Assuntos Publicos as diretrizes governamentais
e suas agéncias como o Ipea e a Enap, algo que como vimos nunca deixou de existir e constitui

um desafio estrutural a consolidacdo da area no Brasil.

Por fim, a terceira implicacdo das medidas de austeridade fiscal, mas também da
facilidade de rompimento e naturalizacdo de diretrizes pouco republicanas e antiéticas que se
mostraram de facil permeabilidade na Administracdo Publica no governo Bolsonaro, esta
relacionada a quebra da perspectiva laboral por parte dos alunos egressos dos cursos criados

nos Gltimos 15 anos. Os efeitos desta jun¢do ocorrem de duas maneiras. Assim como ocorre na
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reducdo de recursos para as universidades e as politicas publicas, os dados mais atualizados e
dispostos na Tabela 06 apontam que h4 uma mudanga estrutural na politica de contratacéo e
reposicdo de pessoal no servigo publico civil”’. O segundo efeito ¢ a deterioracio das condicdes
laborais no setor publico que, desde 1995, vinha em um lento processo de profissionalizacéo e
moderniza¢do no qual boa parte dos servidores se via como atores ativos do processo de

democratizacdo e fortalecimento das politicas pablicas (CARDOSO JR., 2011).

Em relacdo ao primeiro, os dados referentes as despesas com pessoal civil e militar da
Unido na Tabela 06, e que foram categorizados como recursos destinados a ativo civil,
aposentado civil, ativo militar e aposentado militar, corroboram os efeitos e mudancas que vem
ocorrendo na estrutura do servico plblico desde 201678, O primeiro ponto importante a
observamos nas quatro categorias € que ndo houve alteracdo nos valores destinados ao
pagamento da folha de servidores ativos civis entre 2016 e 2021, fato este que ndo ocorreu com
todas as outras trés categorias. Tomando como pressuposto que entre 2016 e 2021 houve muitas
promocdes e progressdes individuais dos diversos cargos que compdem as inumeras carreiras
do servigo publico civil da Unido, e que isso eleva o valor total das despesas com pessoal, a
resposta do ndo aumento dos valores entre 2016 e 2021 se encontra na linha abaixo, que indica
0 valor com aposentadorias civis ter aumentado em 10% no mesmo periodo. Ou seja, a nao
variacao nos recursos destinados aos ativos se explica pela variacdo das aposentadorias e que
leva a algo que j& vem sendo pronunciado: que ndo ha uma politica de reposicao de pessoal
civil no governo federal, adotando-se assim uma légica gerencial de disciplinar a arquitetura
governamental desenvolvida por Roberts (2010)°. Quanto aos governos estaduais, como
veremos no proximo capitulo, esse ajuste gerencial tem efeitos mais devastadores, ja que estes
entes sofrem também o processo de financeirizacdo das relacdes federativas que se recrudesceu
por meio das LCs 159/2017 e 178/2021.

" Levantamento recente realizado por Ferreira (2022) indica que, de 2014 a 2020, houve queda de 97,5% no
numero de vagas no Poder Executivo Federal na administracao direta: “em 2014, houve 279 concursos autorizados
com 27.205 provimentos; ja em 2020, foram trés concursos para prover 659 vagas”.

8 Em termos de orgamento publico, estes quatro gastos encontram-se dentro do grupo de despesa “Pessoal e
Encargos Sociais” e a nomenclatura para as quatro categorias na Tabela 06 sdo, respectivamente, as seguintes:
“Ativo civil”, “Aposentadorias e pensoes civis”, “Ativo militar” e “Reformas e Pensdes militares”.

9 Dados do Fonacate indicam que nos Gltimos sete anos, o lpea perdeu cerca de 30% dos funcionarios, o lbama
40% e o INSS 50%. Exceg¢Bes quanto a reposicao foram as policias federal e rodoviaria federal.
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Tabela 06 - Despesa com servidores publicos da Unido (em R$ milhdes)

Categorias 2016 2021 AH (2016-2021)
Ativo Civil 140.951  (46,3%) 140.980  (43,1%) 0,0%
Aposentadoria Civil 85.866 (28,2%) 94.434 (28,9%) 10,0%
Ativo Militar 29.980  (9,8%) 34.853  (10,6%) 16,3%

Aposentadoria

Militar 47.853 (15,7%) 57.026 (17,4%) 19,2%

Fonte: elaborado a partir de Pires (2021), ver Apéndice C. Valores deflacionados pelo IPCA até abril de 2021

Outro ponto importante a ser observado na Tabela 06 é o aumento dos valores destinados
aos militares, seja ativo ou inativo, 0 que comprova a implementacdo de uma “austeridade
seletiva”. Enquanto entre 2016 e 2021 os gastos com servidores civis ficaram estagnados, as
despesas com militares da ativa aumentaram em 16,3% e aquelas com aposentados subiram
19,2%, quase o dobro do aumento da aposentadoria dos servidores civis (10%). Entretanto,
outro fendmeno que se intensifica apos o Golpe de 2016 e implica diretamente na consolidacéo
da area de Assuntos Publicos é a forte ocupacéo de cargos civis por militares. Esse processo de
militarizacdo do servico publico, conforme se percebe no Grafico 07, toma maior félego apos
2015, ano qual existiam 1783 militares em cargos civis. Entretanto, em 2016 esse valor quase
dobra e, em 2020, chega a 6157. Ou seja, em apenas cinco anos, de 2016 a 2020, o numero de

militares ocupando cargos civis aumentou em 245%.

Gréfico 07 — Militares cedidos para cargos civis no governo federal (2005 a 2020)

6157

3515
2957 3020

1783 .-
1427 .
ggﬁm.“"-l“- I

2005 2010 2015 2016 2017 2018 2019 2020

9765

Fonte: Fonacate (2021, p. 10)
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N&o se trata apenas de cargos de alto e médio escaldo, no ano de 2020, os titulares de
10 ministérios eram militares: cinco generais do Exeército, dois capitdes do Exeército, um
almirante da Marinha, um Tenente-Coronel da Aeronautica e um oficial da Policia Militar®.
Além disso, os militares também se fizeram mais presentes em postos de direcdo ou em
conselhos de administracdo de algumas das maiores empresas estatais do pais, tais como:
Petrobras, Eletrobras, Itaipu Binacional, Telebras, Correios e EBSERH.

Apesar de terem sido apresentadas de forma separadas, o impacto das medidas de
austeridade sobre o jovem percurso da area de Assuntos Publicos - que se traduz na soma do
maior interesse, mais dos cursos, alunos e pesquisas, e uma incipiente relagéo entre academia e
burocracia — ocorre de forma multivariada e cada uma ndo pode ser dissociada da outra: seja no
proprio funcionamento administrativo das universidades pablicas, na morte lenta das politicas

publicas ou na mudanca da Administracdo Pablica como estrutura politica.

1.6. CONSIDERACOES FINAIS: UM VOO DE GALINHA DA AREA DE ASSUNTOS
PUBLICOS RECENTE?

A valorizacao do papel do Estado e a expansédo de politicas governamentais durante 0s
governos Lula da Silva e Dilma Rousseff propiciaram o aumento de universidades, professores
¢ pesquisas que tinham no “Publico” seu foco de interesse. Mas mais do que afirmar se esse
movimento politico-académico € um voo de galinha, este artigo procurou apontar limites e
obstaculos a institucionalizacdo de uma area de “Assuntos Publicos” no Brasil. Ao trazer
aspectos politicos e histéricos da trajetoria e tentativas de se institucionalizar esse campo no
Brasil e compara-los com experiéncias de outros paises nos quais as politicas publicas, além de
area disciplinar, serviram de forma mais efetiva como instrumentos técnicos e politicos de
mudancas da realidade nacional, este capitulo contribui ao debate de duas formas. Ao apontar
questdes deixadas por fora do “verniz institucional” e que sdo fundamentais para sustentagdo
do campo, como é a questdo da relacdo entre globalizacdo financeira e os efeitos do ajuste fiscal
nas politicas publicas. Ao fazer uma analise institucional menos ingénua e apaixonada quanto

a sustentabilidade no médio e longo prazo do recente processo de expansdo do campo.

O primeiro ponto abordado foi o de que nos paises onde ocorreram experiéncias exitosas

de consolidacdo do campo disciplinar dos Assuntos Publicos, as politicas publicas tiveram

8 Os ministérios ou secretarios com status de ministérios ocupados por militares em 2020 eram: Casa Civil,
Gabinete de Seguranca Institucional, Secretaria de Governo, Secretaria Geral da Presidéncia, Ciéncia, Tecnologia
e Inovacdo, Defesa, Infraestrutura, Minas e Energia, Saude e Transparéncia (FONACATE, 2021).
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papel fundamental como instrumento politico de consolidacdo da soberania nacional e da
transformagcé&o da realidade social interna. Apesar das diferencas entre 0s arranjos institucionais
resultantes nos Estados Unidos, Inglaterra, Franca e Alemanha, uma caracteristica comum que
legitimou a area de Assuntos Publicos nestes paises foi que tanto a Administragdo Publica como
estrutura do Estado, assim como as politicas publicas como instrumentos de mudangas da
realidade social, ndo se desenvolveram dissociadas de uma leitura da realidade politica,
econdmica e social nacional. Ou seja, nestes paises, 0 campo cientifico foi se consolidando e
reafirmando a sua importancia tanto em formar quadros técnicos para administracdo que se
modernizava durante o século XX, como em melhorar os estudos e pesquisas aplicadas as
mudancas da realidade social e econdmica, em um processo que reforcou a relagdo entre

academia, campo cientifico, policy makers e o campo de atuacéo.

No Brasil, este ciclo virtuoso entre teoria, pratica e transformacao da realidade nunca se
completou e iniciativas politicas que caminharam nesse sentido foram objeto de bruscas
interrupgdes. Embora a experiéncia em torno do Dasp nos anos 1930 se assemelhasse ao dos
paises desenvolvidos ao legitimar espacos para 0s Assuntos Publicos ao mesmo tempo em que
se modernizava a Administracdo Publica, o Golpe militar em abril de 1964, que apos trés dias
fechou o Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB), demonstra como nossa trajetoria de
melhoria da area disciplinar e dos instrumentos de politicas publicas sofre interrupgdes. Em
2016, apds um curto periodo no qual se percebe a expansao do interesse pelo “Publico”, uma
sucessdo de acontecimentos de quebra das regras democraticas mais uma vez parece ter
interrompido o uso das politicas publicas como instrumento de afirmacéo da soberania nacional
e de mudanca da realidade social. Separados por meio século, esses dois eventos indicam
limitacGes estruturais que contribuem para a ndo consolidacdo da area e a baixa legitimidade
do debate dos “Assuntos Ptblicos”, dai o grande entrave estrutural ainda hoje sobre os limites
deste campo disciplinar no Brasil. As experiéncias de outros paises ensinam: se a ideia de nacao

que englobe toda a populacédo, a area disciplinar fica prejudicada.

Outra questdo levantada é que apesar do aumento de universidades, pesquisadores e
producéo cientifica, o processo politico-académico recente de constru¢do da “unidade na
diversidade” sob a denominag@o “Campo de Publicos” ainda parece ser mais uma unidade de
vontades que uma comunidade cientifica reconhecida socialmente com seus problemas, objetos
e métodos. Ao invés de procurar definir padrdes multidisciplinares minimos para a
“diversidade”, a estratégia adotada pelos atores ocorre mais no sentido de transformar a

expressao “Campo de Publicas” em uma polissemia para abarcar toda “unidade” possivel.
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Outro ponto € a desigualdade entre as instituicdes participantes. Tomando as 38 graduacdes do
“Campo de Publicas”, ¢ clara essa disparidade e consequentemente o poder de algumas poucas
instituicbes monopolizarem o debate. Com o aprofundamento de ajuste fiscal e atuagdo cada
vez mais individualizada das universidades e pesquisadores, cursos descentralizados em
instituicOes federais novas e que necessitam, a0 mesmo tempo, se estabelecer fisicamente e
manter seus alunos nestes locais (ex: UFCA, Unilab, UFOPA, UFSB), encontram-se em
desvantagem em relacdo aqueles em centros urbanos (ex: UFABC, UFRGS, UFMG) ou que
historicamente dominam o debate publico na area (ex: FGV).

Em relacdo a forte expansdo da area de politicas publicas alguns obstaculos foram
levantados. Identificado como subcampo da Ciéncia Politica, e por isso mesmo mais coeso que
a area de administracdo publica que carece de uma “disciplina mae” no Brasil, essa “terceira
fase” dos estudos das politicas governamentais, apesar das afirmagdes ao contrario, se mostrou,
principalmente apds 2014, bastante dependente dos acenos governamentais. A hierarquizagédo
de temas, como burocracia e implementacdo de politicas publicas, e a difusdo de conceitos,
como capacidade estatal, ocorreu ndo pela academia e universidades, mas por agéncias como o
Ipea e Enap. Como resultado desse arranjo politico-académico estabelecido nos ultimos anos
foi possivel perceber a consolidacdo de uma comunidade epistémica que, apoiada em incentivos
governamentais, dominou o debate, pesquisas e revistas. Por outro lado, esse processo deixou
pouco espaco para visdes alternativas e questdes que ndo se encaixasse na realidade
institucional dos “desenhos das politicas publicas™. Por fim, essa fragilidade esta diretamente
associada a uma questdo estrutural: a quase nula competicédo entre plataformas fora do governo.
Como vimos, no caso do Brasil, ndo € excessivo afirmar que no campo das politicas publicas e
da administracdo publica ha quase um monopdlio dos debates na figura da Fundacdo Getulio
Vargas - FGV.

Outro desafio tdo proeminente, mas ao mesmo tempo pouco explorado pelos maiores
entusiastas da area de administracdo publica e politicas publicas, sdo os impactos das medidas
de austeridade sobre o jovem percurso da area de Assuntos Publicos. Como vimos, seus
resultados ocorrem de trés maneiras. No préprio funcionamento administrativo das
universidades como organizacdes publicas federais, que se materializa na dificuldade de
manutencdo dos novos cursos de graduacdo e campi criados na esteira do Reuni. Na morte lenta
do proéprio objeto de estudo da area, ou seja, atingem diretamente as politicas publicas nas mais
variadas areas: educacdo, salde, assisténcia social, seguranca publica, ciéncia e tecnologia,
cultura, meio ambiente, direitos humanos, entre outras. No ambiente e perspectiva laboral, que
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se materializa a0 mesmo tempo na reducdo de contratacdo e uma deterioracdo do ambiente de
trabalho no setor publico. A ruptura das regras do jogo democratico e a criacdo de maiores
restricdes, tanto nos ja dificultosos canais de participacdo popular nas politicas publicas, como
no acesso a informacao publica, e, ainda, a volta de préaticas ndo republicanas e patrimonialistas
que se julgavam terem sido superadas, em um claro indicativo que as instituicdes ndo estdo
funcionando, também influenciam negativamente no curto e médio prazo a sustentabilidade do

campo.

Ao trazer para a discussao deficiéncias historicas que contribuiram para a fragilidade
institucional dos Assuntos Publicos no debate nacional e, a0 mesmo tempo, se afastar de uma
analise autocentrada e exageradamente otimista sobre o fendmeno recente, € possivel perceber
que apesar dessa expansdo quantitativa, esse avango nao tratou de temas mais estruturais como
é 0 impacto da financeirizacdo e do ajuste fiscal nas politicas publicas (MARQUES, SOUZA,
2016; FARAH, 2018; AGUIAR, LIMA, 2019; BICHIR, 2020; COELHO et al., 2020;
BATISTA, LIMA, VIEIRA, 2021). Pelos fatores levantados neste capitulo e utilizando-se da
abordagem de Wagner (2007), podemos afirmar que, apesar do grande avango nas pesquisas na
area, em alguma medida houve um desacoplamento entre as politicas publicas como campo
disciplinar-académico e como instrumentos de mudanca nacional e transformacao social. Ao
ndo abrir espaco para analises mais amplas que levem em consideracdo a influéncia da
globalizacdo financeira e o impacto da ideologia de austeridade fiscal na sustentabilidade das
politicas publicas, pode-se perceber que houve, sim, um fortalecimento no curto prazo, mas
cujo desenvolvimento do campo no longo prazo fica prejudicado devido as rupturas e golpes
que ocorrem por fora da institucionalidade dos desenhos das politicas publicas (MIGUEL,
2019).

Em paises como o Brasil, o processo de consolidacdo da administracdo publica e das
politicas publicas sofre descontinuidade e sdo, mesmo que indiretamente, objetos de ajustes
fiscais (ROSSI, DWECK, OLIVEIRA, 2018), dai parecer ser prudente incorporarem as analises
esta questdo como fator originario de consolidacdo do campo do conhecimento para tratar de
Assuntos Publicos. Como veremos nos dois proximos capitulos, o poder politico e ideoldgico
das instituicbes financeiras internacionais e a forma como estas se interagem, inclusive com o
meio académico, limitam o desenvolvimento das instituicGes nacionais, como € o
desenvolvimento do préprio campo do saber dos Assuntos Publicos (BIERSTEKER, 1991;
SASSEN, 1996, 2003; DATZ, 2008; REINSBERG, 2019; ROBERTS, 2010; SOEDERBERG,

MENZ, CERNY, 2005; FROUD, LEAVER, WILLIAMS, 2007). Colocando de outro modo,
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ao ndo levar em consideracdo os impactos da politica de ajuste fiscal e sua I6gica de disciplinar
a arquitetura governamental, assim como desconsiderar o papel das ideias e da interacdo dos
atores internacionais no processo de formulacdo e implementacao das politicas publicas, estas

analises possuem curto alcance e por isso mesmo se assemelham a um voo de galinha.
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CAPITULO 2

GLOBALIZACAO E FINANCEIRIZACAO DAS RELACOES FEDERATIVAS:
ELEMENTOS INDUTORES E CONDICIONANTES DAS REFORMAS
ADMINISTRATIVAS ESTADUAIS

2.1. INTRODUCAO

Nas Ultimas trés décadas os governos se viram mergulhados em uma era de reformas e
ajustes que tiveram como resultado significativas mudancas em suas arquiteturas institucionais
(CASSESSE, 2003). O cientista politico Roberts (2010) pontua as ideias, atores e instituicdes
responsaveis por “colocar em marcha” (forces at work) esse “movimento silencioso” global de
transformacéo e isomorfismo das estruturas governamentais. Conforme o autor, a combinagéo
nas Ultimas décadas, de um crescente ceticismo nos canais democraticos e um otimismo
exagerado nas reformas institucionais (naive institucionalism) comandadas por uma “oligarquia
financeira global”, abriu caminho para que ocorressem significativas mudancas no
comportamento dos governos. Ao identificar que esse processo € guiado pelo que chamou de
“logica da disciplina”, Roberts (2010) vai verificar que essas mudangas contribuiram para que
houvesse, por um lado, uma reducéo e descrédito dos canais entre o Estado e a Sociedade. Por
outro lado, salienta o autor, isso contribuiu para que se multiplicassem, em escala global, as
instituices responsaveis por gerenciar 0s recursos publicos (Treasure Power), administrar as
receitas estatais (Tax Collectors), controlar a inflacdo (Central Banks) e resguardar

juridicamente o capital (Independent Regulators).

O Brasil, como parte integrante deste processo de globalizagdo financeira ndo ficou
inclume a essas transformacdes. Pelo contrario, diversos trabalhos indicam como a
implementacdo das politicas neoliberais nas décadas de 80 e 90 foi responsavel por: (i)
desestruturar o setor financeiro-empresarial estatal, (ii) hierarquizar financeiramente as relacfes
federativas e (iii) constituir uma “nova arquitetura governamental” de forma a moldar o Estado
como player no mercado internacional (GOUVEA, 1994: DINIZ, 1997, 2000; LOUREIRO,
1997; SOLA, GARMAN, MARQUES, 1998, LOUREIRO, ABRUCIO, 1999; OLIVIERE,
2007; OLIVEIRA, 2010). Diferentemente dos paises desenvolvidos, que realizaram suas
reformas em um ambiente de maior estabilidade politica e econémica, no Brasil a
implementacdo das politicas neoliberais foram: (i) adotadas sob sucessivas crises econdémicas

nos anos 80 e 90, (ii) acompanhadas por um processo inacabado de transigdo democratica e (iii)
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estruturadas a partir de significativas mudancas nas relagdes federativas (ABRUCIO, 2005;
ALMEIDA, 2005; SOUZA, 19983, 2005; ARRETCHE, 2012).

Sobre o ultimo ponto acima, o resultado foi que os municipios emergiram como
importantes atores no ambito politico-federativo: “nos casos em que existia uma articulagdo
direta entre a esfera superior e a inferior, [houve] uma ligacéo cada vez mais estreita, ndo apenas
no campo financeiro, como também em torno da gestdo administrativa e das relac6es politicas”
(AFONSO, 2007, p. 07-08). Ao mesmo tempo, os estados ficaram em um quadro de maior
indefinicdo de competéncias e de relacionamento com o0s outros niveis de governo, chegando a
assumir, conforme alguns pesquisadores, a desconfortavel posicéo de “elo perdido” no arranjo
federativo (ABRUCIO, 2005; ALMEIDA, 2005; ARRETCHE, 2012). Entretanto, essa
afirmacéo ndo pode ser interpretada como paralisia em adotar reformas por parte dos governos
estaduais. Em relacdo as iniciativas de buscar modernizar as administracdes publicas estaduais,
nas ultimas duas décadas os governadores embarcaram em um amplo e inconcluso projeto de
reformas institucionais cujos atores, ideias e interesses que guiam este processo ainda sao pouco
conhecidos (ABRUCIO, 2005a, 2010; ABRUCIO, GAETANI, 2008; FIGUEIREDO, 2010).

Se, por um lado, essa constatacdo por si s6 merece atencdo, ja que, diferentemente do
governo federal e dos municipios, 0s governos estaduais foram os entes da federacdo que
sofreram os ajustes estruturais mais profundos em seus arranjos institucionais na década de 90.
Por outro lado, 0 que se percebe é que, mesmo com a expansao recente das pesquisas na area
de Assuntos Publicos, pouca atencdo foi dada a esse longo e inacabado processo de
modernizacdo dos governos estaduais: “na literatura brasileira, poucos trabalhos focalizam o
papel dos estados na producdo e na implementacdo de politicas de ajuste fiscal” (SOUZA,
2007a, p. 32). Enquanto se viu a proliferacéo de estudos e pesquisas sobre o governo federal e,
principalmente, sobre 0s municipios, ainda “sabemos muito pouco sobre questdes cruciais na
esfera estadual, [como], por exemplo, por que existem diferencas tdo marcantes nas politicas

formuladas e/ou implementadas pelos estados” (SOUZA, 2003a, p. 18)8L.

81 Como vimos no capitulo anterior, uma das caracteristicas da area de politicas publicas no Brasil é a dependéncia
da agenda de pesquisa das politicas governamentais e das institui¢des internacionais que resulta em uma
hierarquizacdo conceitual e temética. Apos a Constituicdo de 1988, o ideal municipalista que associava diretamente
descentralizacdo & maior participagdo democratica e melhoria das politicas pablicas proporcionou a proliferagdo
de estudos sobre gestdo de politicas sociais, conselhos de politicas publicas e orgamento participativo, todos, que
guardavam proximidade com essa nova relagdo Unido e municipios (SOUZA, 2003). No cerne da ascensdo dos
municipios a esfera federativa esta a consonancia do retorno democratico, ratificado com a carta de 1988. Segundo
Aurretche (1996), a descentralizacéo, via empoderamento municipal, era consenso entre grupos politicos opostos
dentro da constituinte. Enquanto a esquerda via neste processo uma oportunidade de aprofundar mecanismos de
participacdo direta da populagdo nos assuntos publicos, a direita concebia-o como uma maneira de aumentar a
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O presente artigo se dedica a contribuir para o melhor entendimento do “papel dos
governos estaduais no federalismo” neste longo e inacabado processo de ajuste e reformas que
se inicia nos anos 90 (SOUZA, 2007a; FIGUEIREDO, 2010). Ao considerarmos “a falta de
modelos satisfatdrios para se compreender a dindmica de processos complexos de mudangas no
terreno da gestdo publica” (REZENDE, 2016, p. 376), e que a area de politicas publicas ndo
tratou das relagdes entre financeirizacdo, federalismo e governos estaduais, o objetivo geral do
capitulo € identificar atores e ideias que sustentam o arranjo politico responsavel pelas Politicas
de Desenvolvimento Institucionais (PDIs) implementadas pelos governos estaduais nos ultimos
anos. Concebidas por instituicbes como o Banco Mundial, as PDIs, embora abstratas, se
materializam sob denominag¢des como “reformas administrativas” e “modernizagao da gestao”
e sdo guiadas por um ideal cuja atracdo pelos reformadores se baseia nas ideias de eficiéncia
econdmica, integracdo e interligagdo e conhecimento especializado (MARGETTS, 2012). De
forma mais especifica, o artigo procura trazer elementos que ajudem a responder as seguintes
questdes: (i) qual o impacto do processo de globalizacao financeira nas estruturas dos governos
nacionais e como se estabelecem as ligacGes entre os atores nos niveis internacional e nacional?
(i) quais transformacdes ocorreram no nivel nacional que foram responsaveis por estabelecer
um modelo de federalismo financeiramente hierarquizado que induz continuamente os ajustes

gerenciais por pare dos governos estaduais?

A hipotese que se levanta no artigo € que, em um contexto de aprofundamento do
processo de financeirizacdo da economia e dado as caracteristicas de nosso federalismo-
legalista, é possivel afirmar que as mudancas no nivel estadual nos ultimos 20 anos ocorram
mais por um isomorfismo institucional entre os niveis internacional, nacional e estadual do que,
necessariamente, por uma busca de melhoria da gestdo (DIMAGGIO, POWELL, 1983; MELO,
2011). Argumenta-se, assim, que as reformas administrativas implementadas pelos governos
estaduais ndo se guiam necessariamente por uma melhoria da gestdo ou pela busca de novos
modelos de governanca mais participativos. Apresentam-se, muito mais, como um produto da
globalizacdo financeira, que € essencialmente um processo politico de convergéncia cujo
nacleo desse movimento é cada vez mais encontrado no discurso do neoliberalismo e na

reestruturacdo das instituicdes e praticas politicas domésticas de preparar o Estado e sua

capacidade de iniciativa individual e, consequentemente, reduzir a dependéncia em relacdo ao estado. O argumento
de ambos era de que quanto mais descentralizado, mais democratico. Almeida (2005) ratifica essa proposi¢édo. De
acordo com ela, “[...]o apoio a descentraliza¢do era mais amplo e incluia as forgas politicas mais importantes,
tivessem ou ndo relagdo com interesses subnacionais. Democracia com descentralizacdo era uma ideia-for¢a e
como tal tinha gravitagdo propria” (ALMEIDA, 2005, p. 32).
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estrutura como plataforma das finangas mundiais (BABB, 2005, 2013; CERNY, 2014; VAN
DER ZWAN, 2014; REINSBERG et al., 2019; STREECK, 2010, 2013, 2014, 2018).

Entende-se que, embora os Estados nacionais tenham reduzido sua autonomia monetaria
e fiscal como forma de implementar politicas econdémicas globais e préaticas destinadas a
aumentar a competitividade e atracdo de capital, setores do préprio Estado nacional lucraram
com esse processo, pois foi a partir da criacdo ou fortalecimento de instituicbes burocréaticas
nacionais que estas medidas internacionais puderam ser implementadas no ambito interno
(BIERSTEKER, 1991; DATZ, 2008; SASSEN, 1996, 2003; ROBERTS, 2010). Neste sentido,
ao levarmos em consideracdo o modelo de administracdo publica de Evans (2005), argumenta-
se que as transformacdes nas relagdes federativas e as reformas nos governos estaduais ocorrem
mais no sentido de dar sinais ao mercado (responsiveness market signals) que numa efetiva
generalizacdo do modelo weberiano de burocracia (weberian bureaucratic capacity) e, muito
menos, de ampliar a participacdo de outros atores no processo decisorio das politicas publicas

(bottom-up democratic control) &,

O artigo se encontra estruturado em trés partes, alem da introducéo e das consideracgdes
finais. Na primeira explora como o processo de globalizagdo financeira vai “disciplinar a
arquitetura dos governos nacionais”. Diferentemente da abordagem da Variedade de
Capitalismo, que percebem as economias como arranjos complementares que se reinem em
modelos nacionais de capitalismo, os tedricos financeirizacdo indicam que o processo de
mudanca institucional provocado pela globalizacdo financeira ocorreu no sentido de convergir
para somente um modelo de capitalismo “comandado pelas financas”. Na segunda parte é
apresentado como este processo de moldar os Estados nacionais que se inicia na década de 90
vai impactar as relacOes federativas e 0s governos estaduais ao estabelecer um tipo de
federalismo hierarquicamente financeirizado cujo resultado é, por um lado, a perda da soberania
nacional ao tratar das questGes federativas; e, por outro, induzir os governos estaduais a
procurarem constantemente a realizar ajustes gerenciais. Na terceira parte € desenhado o
ambiente institucional estabelecido nos ultimos 10 anos que vai dar suporte as PDIs

implementadas pelos governos estaduais. Tratado tangencialmente por diferentes autores - dai

82 Conforme Peter Evans, “the effectiveness of public institutions depends on ‘hybrid’, and integrated balance
among three different (sometimes contradictory) modes of guiding administrative action. These are: (1)
bureaucratic capacity built on meritocratic recruitment, professional norms, predictable, rewarding careers, and
coordinated organizational structures, which enable states to pursue collective goals; (2) ‘market signals’ that
convey costs and benefits, facilitate the efficient allocation of resources, and provide ‘fiscal discipline’ to make
sure that goals remain consistent with avaible means; and (3) ‘bottom-up’ democratic participation to ensure that
the goals pursued by the state reflect the needs and desires of ordinary citizens” (EVANS, 2005, p. 30).
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a dificuldade de compreender suas interconexdes - identifica-se instituicOes atores e ideias que

induzem e condicionam 0s ajustes gerenciais no ambito estadual.

2.2. GLOBALIZACAO FINANCEIRA E A LOGICA DE DISCIPLINAR A ARQUITETURA
GOVERNAMENTAL

Diferentemente da literatura institucionalista de variedades de capitalismo (VdC), um
grupo de cientistas sociais que enxerga o processo capitalista em sua vertente da financeirizacao
pdde, principalmente ap6s 2008, confirmar seu principal argumento: que ao invés de existir
variedades de sistemas capitalistas, o processo de mudanca institucional provocado pela
globalizagdo financeira ocorreu no sentido de convergir para somente um modelo de
capitalismo comandado pelas financas (finance-led capitalism state) (SOEDERBERG, MENZ,
CERNY, 2005; FROUD, LEAVER, WILLIAMS, 2007; CERNY, 2014; VAN DER ZWAN,
2014). Essa diferenca de abordagem ocorre porque, enquanto os estudos de VdC enxergam as
economias politicas como arranjos institucionais complementares/harménicos que se reunem
em modelos nacionais e regionais (HALL, SOSKICE, 2001; AMABLE, 2003; BOYER,
2005), os estudiosos da globalizacéo financeira criticam essa perspectiva por duas razdes: (i)
a primeira, porque esse olhar ndo comporta a existéncia de contradi¢@es no interior dos arranjos
institucionais nacionais; (ii) a segunda, que os teoricos da VdC persistem na fragil leitura da
realidade de que o capitalismo financeiro globalizado € subserviente a economia produtiva
nacional (STREECK, 2013).

Em grande medida, esses autores compartilham do longo trabalho critico elaborado por
Wolfgang Streeck de que a economia politica institucionalista prioriza a forma em relacéo ao
conteddo. Ao invés de questionar o contexto de cada pais para apreender mais sobre o proprio
processo de desenvolvimento capitalista, as pesquisas de VdC tratam as transformacdes dentro
das economias politicas como estudos de caso com 0 objetivo de generalizar o processo de
mudanca institucional (STREECK, 2010). Conforme Streeck (2018), o contexto vai sempre
relativizar as variedades “existentes entre sociedades do capitalismo, diferengas essas que a

varieties of capitalism transformou em caracteristicas categoricas de diversos modelos”, de

8 A ideia de arranjos institucionais complementares e harmonicos da VVdC pode ser assim resumida: (i) ndo existe
um, mas VAarios arranjos institucionais que, associados, levam a uma boa performance; (ii) no campo das
instituicdes, duas ou mais institui¢des sdo complementares quando a presenca de uma melhora a eficiéncia da
outra; (iii) complementaridade institucional é diferente de isomorfismo estrutural, a complementaridade pode
existir sem a necessidade do isomorfismo estrutural; e, (iv) o ponto étimo da complementaridade institucional é
uma pergunta dificil de responder, pois a eficiéncia das instituicdes em um especifico dominio ndo pode ser
apreciado independentemente dos efeitos em outros dominios (AMABLE, 2003).
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forma que se observarmos o processo mais amplo, ¢ facil perceber que os “paralelos entre os
paises capitalistas superam de longe as diferengas institucionais” (p. 43). Buscando resumir as
diferencas entre as duas abordagens, Van der Zwan (2014) vai indicar que a critica ao
institucionalismo da VdC realizada pelos estudiosos da financeirizagdo ocorre no sentido de
oferecer uma “compreensdo mais dindmica do capitalismo contemporaneo”, pois “ao invés de
dividir ordenadamente as economias politicas em variedades de capitalismo, questionam a

ordem politica assumida dos sistemas econdmicos nacionais” (p. 120, grifo nosso).

Em um importante trabalho, The Crises of Democratic Capitalism, Wolfgang Streeck
enxerga essa nova ordem politica financeira internacional como o motor das mudangas nas
estruturas nacionais e que, consequentemente, rompem 0s arranjos politico-institucionais
idealizados pela literatura de variedades de capitalismo. Streeck (2011), ao lembrar que apés
2008 se procurou por mais uma vez achar uma “solu¢do do capitalismo democréatico ocidental”,
afirma que a hegemonia atual da globalizacéo financeira € o resultado de um longo processo do
desenvolvimento capitalista constituido apds a segunda guerra mundial. Estariamos, conforme
0 sociologo, presenciando mais especificamente a “quarta fase” de um projeto instaurado no
pOs-guerra e que inicialmente se baseou, no plano econémico, por politicas keynesianas de
investimento publico; e, no plano politico, por uma expansdo do Estado de bem-estar social e
de ampliacdo dos direitos trabalhistas: “ap0s a 22 Guerra Mundial havia uma suposicéo
amplamente compartilhada de que para o capitalismo seria compativel com a democracia ao ser
submetido a amplo controle politico [...] para proteger a propria democracia de ser capturada
pelo livre mercado” (STREECK, 2011, p. 06)8.

Conforme o entendimento de Wolfgang Streeck, essa suposi¢do forjada no pds-guerra
de que a compatibilidade entre capitalismo e democracia transcorreria por meio de amplo
controle politico e que isso reduziria os efeitos do livre mercado vai comecar a mostrar sinais
de esgotamento ainda no inicio dos anos 1970. O aumento inflacionario nos paises em
desenvolvimento, as grandes expectativas relativas ao bem-estar social, a quebra do sistema
Bretton Woods e 0s sucessivos déficits orcamentarios associados a uma resisténcia a adocao de
medidas tributarias progressivas contribuiram, em conjunto, para que ocorresse uma virada no

debate econdmico mundial e o fortalecimento de uma ideologia neoliberal que via no arranjo

84 «...] after the Second World War there was a widely shared assumption that for capitalism to be compatible
with democracy, it would have to be subjected to extensive political control [...] in order to protect democracy
itself from being restrained in the name of free markets” (STREECK, 2011, p. 06).
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politico do pés-Guerra um obstaculo ao desenvolvimento das financas®®. Durante esse periodo,
como descreve Streeck (2011), o maisntream econdmico “tornou-Se obcecado pela
‘irresponsabilidade’ dos politicos oportunistas que atendem a um eleitorado economicamente
pouco instruido e passaram a afirmar que “as crises econdémicas, segundo as teorias correntes
da 'escolha publica’, decorriam essencialmente de distor¢cbes nos mercados em funcdo de

intervencdes politicas que procuravam objetivos sociais” (p. 06-07)%.

Como consequéncia dessa virada ideoldgica, os caminhos tomados na década de 70 para
administrar os conflitos do modelo de capitalismo democrético até entdo pactuado foram: (i)
no campo politico, o abandono (principalmente por Estados Unidos e Inglaterra) da “pedra
angular” estabelecida no pos-guerra: a ideia de que o desemprego arruinaria por completo o
apoio aos partidos politicos®; (ii) no plano econdmico, a rentincia das politicas keynesianas e
a maior desregulacdo do setor financeiro. Em termos estratégicos, houve um esforco politico
de esvaziar as organizagfes sindicais e 0s canais de reivindicagdo politica que foram
estabelecidos na década anterior®. Entre as principais medidas politicas para moderar o
desemprego e custear as politicas sociais 0 que se adotou foi uma forte elevacdo da divida
publica a partir da década de 708°. Essas decisdes politico-ideoldgicas tiveram grande impacto
nas financas publicas nacionais nas décadas de 80 e 90, cujas solucdes encontradas nos Estados
Unidos e, depois, seguida pela maioria dos paises foram: (i) a gradual transferéncia da divida
publica em divida privada, (ii) um forte ajuste na arquitetura dos governos nacionais e (iii) o
fortalecimento de instituicGes tecnicas independentes responsaveis por administrar a

internacionalizacdo das finangas dentro da estrutural governamental dos Estados nacionais.

Como vai apontar Streeck (2011), essa continua estratégia para contornar as crises do

capitalismo democratico durante este periodo possuia uma caracteristica basilar: a ado¢édo de

8 Enquanto entre 1960 e 1968 a inflagdo média anual em paises como Estados Unidos, Inglaterra, Franca, Japdo,
Alemanha, Suécia e Italia foi de 3%, nos anos 70 esses valores foram superiores a 12 % (STREECK, 2011).

8 «[...] has become obsessed with the ‘irresponsibility’ of opportunistic politicians who cater to an economically
uneducated electorate by interfering with otherwise eficient markets”; “economic crisis, according to standard
theories of ‘public choice’, essentially stem from market-distorting political interventions for social objectives”
(STREECK, 2011, p. 06-07).

87 Enquanto nos Estados Unidos, Inglaterra, Franca, Japao, Alemanha, Suécia e Italia a média do desemprego em
1970 girava em torno de 2%, em 2010 esse ndmero aumentou para cerca de 10% (STREECK, 2011).

8 Salvo alguns movimentos de trabalhadores na Franga e Suécia no final da década de 70, no periodo posterior,
principalmente na década de 90, essas iniciativas praticamente desapareceram (STREECK, 2011).

8 Em 1976, o conjunto de paises formado por Alemanha, Austria, Bélgica, Canadé, Estados Unidos, Franca, Reino
Unido, Italia, Noruega, Holanda e Suécia possuia uma relacdo entre a divida pablica e o PIB igual a 45%. Duas
décadas depois, em 1996, esse percentual quase dobrou, chegando a 80% do PIB (STREECK, 2018).
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uma utopia liberal cuja retdrica contribuia para distorcer a realidade ao impor uma falsa leitura

de que o conhecimento econdmico dominante fosse aceito como uma teoria social.

Nessa visdo, a economia como “conhecimento cientifico” ensinava aos
cidaddos e aos politicos que a verdadeira justica é a justica de mercado,
segundo a qual todos sdo recompensados de acordo com sua contribuicdo, ao
invés de suas necessidades redefinidas como direitos. Na medida em que a
teoria econdmica fosse aceita como uma teoria social, ela se “tornaria
realidade” no sentido de ser performativa, revelando assim sua natureza
essencialmente retérica como instrumento de construcao social por persuasao
(STREECK, 2011, p. 08)%.

Entre os resultados que emergem das citadas transformagdes em nivel internacional, na
década de 90, Streeck (2011) vai apontar o aparecimento de uma oligarquia financeira global
(global oligarchy of investidors) bem posicionada e que tinha as seguintes funces: (i) desenhar
economicamente a realidade social, (ii) achar solugdes para os problemas dos governos e da
democracia, mesmo que sejam temporarias e (iii) administrar as crises financeiras, que
passaram a ser uma constante no mundo globalizado. Esse fendmeno que ¢ fortalecido por uma
“oligarquia financeira global” também recebeu atengdo de Thomas Biersteker ao procurar
entender como 0 mainstream econémico se torna dominante nos paises em desenvolvimento
como “meio garantidor de participar do mercado mundial”. Conforme o autor, o triunfo da
economia neocldssica e a perspectiva de se estabelecer uma ‘“governanga global” foram
estabelecidos a partir da ideia da adaptacdo no pds-guerra de duas ordens. Uma constituida
pelos sistemas politicos ¢ econ0micos nacionais ¢ outra que “nasce” com um propdsito de ser
governada por um regime politico internacional, cujo aparecimento das instituicdes
multilaterais, a sucessiva associa¢do dos Estados nacionais as suas estruturas e as modificacdes
dos sistemas administrativo-regulatérios internos sdo alguns dos sintomas dessa pretensdo de

construir uma nova ordem global economicamente calculada.

A questdo central levantada por Biersteker (1991) € a influéncia da ordem externa que
nasce naquele momento sobre a ordem interna estabelecida nacionalmente. Em outros termos,
0 autor procura entender até que ponto os sistemas politico-econdmicos nacionais sdo adaptados

para edificar uma “regularidade estruturada” internacional. Para Biersteker, os continuos

% “In this view, economics as ‘scientific knowledge’ teaches citizens and politicians that true justice is market
justice, under which everybody is rewarded according to their contribution, rather than their needs redefined as
rights. To the extent that economic theory became accepted as a social theory, it would ‘come true’ in the sense of
being performative - thus revealing its essentially rhetorical nature as an instrument of social construction by
persuasion (STREECK, 2011, p. 08).
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ajustes necessarios com o objetivo de se chegar a uma pretensa governanga econdémica global
necessitaram que houvesse progressivamente uma adaptacao das institui¢fes internas & ordem
internacional, e que o melhor instrumento utilizado para esses ajustes gerenciais foi 0 uso e

disseminagé@o do pensamento mainstream econdmico em escala transnacional.

Um grau limitado de convergéncia transnacional das politicas econémicas
internas e externas provavelmente facilitard a governanca (ou levara a uma
mudanca na sua natureza) na politica econdmica internacional, [pois] é mais
dificil formar regimes ou antecipar a governanca no nivel internacional se 0s
principios operacionais internos dos atores forem radicalmente distintos.
Portanto, a convergéncia do pensamento e da politica econémica em escala
global podia ser vista como um possivel pré-requisito (ou facilitador) da
governanca efetiva, formal ou informal, das relagbes da mesma escala
(BIERSTEKER, 1991, p. 146-147).

Assim como elaborado por Wolfgang Streeck, o cientista politico Thomas Biersteker
vai lembrar que fatores conjunturais nos anos 1980 promoveram uma reavaliagdo do modelo
de gestdo do capitalismo democratico, pois “a dire¢do da mudanga dramatica ocorrida na
politica econdmica foi, pelo menos em parte, resultado de uma reacdo dialética contra a politica
econémica seguida no passado, [surgindo] assim, uma abertura crucial para novas ideias” (p.
170). Os efeitos dos choques sistémicos na década de 70 foram fatores decisivos as mudancas
em dire¢do a uma “regularidade estruturada”, entretanto, alertou o autor, “as ideias tendem a
ter mais influéncia quando sdo sustentadas pelo poder e pela disposicao de usa-las” (p. 171). O
processo nao aconteceu em um vacuo institucional e o conteudo e a profundidade das mudancas
foram influenciados por um viés critico do modelo anterior em um ambiente marcado pela a
auséncia de alternativas: “o ‘novo’ pensamento econdmico era formulado por uma comunidade
epistémica emergente muito bem situada dentro do Estado e apoiada vigorosamente pelo FMI
e pelo Banco Mundial” (BIERSTEKER, 1991, p. 172)°.

De acordo com esse raciocinio, Sassen (1996) também questionou a visdo dominante
sobre globalizacdo e soberania nacional na década de 90. Ao entender que esse processo
configurou uma “nova geografia do poder”, a pesquisadora apontou que as novas

funcionalidades da globalizacdo baseadas nos mercados e acordos internacionais necessitavam

%1 O conceito de comunidade epistémica é, conforme Hass (1997), uma “network of professional with recognized
expertise and competence in a particular domain or issue-area. Although an epistemic community may consist of
professionals from a variety of disciplines and background, they have (1) a share set of normative and principled
beliefs [...]; (2) shared causal beliefs [...]; (3) share notions of validity, that is, intersubjective [...]; and (4) a
commom policy enterprise — thaht is, a set of commom practices associated with a set of problems to wich their
professional competence is directed (p. 03).
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de novos tipos de soberania do Estado. Para a autora, a ideia de que o Estado perdia forca frente
a globalizacdo na época ndo captava as nuances da constituicdo de um arranjo institucional
responsavel pela integracdo entre o global e o nacional. No lugar de entender a
desregulamentacdo financeira como perda de poder do préprio Estado, isso deveria ser visto
como um sinal de adaptacdo em sua estrutura, pois 0S espacos estratégicos necessarios a
implementacdo do processo de financeirizagdo s&o, essencialmente, nacionais: “[...] os
mecanismos por meio dos quais as novas formas juridicas necessarias a globalizagdo séo
implementadas costumam fazer parte das instituicdes do Estado; a infraestrutura que viabiliza
a hipermobilidade do capital em escala global esta situada em diversos territorios nacionais”
(SASSEN, 1996, p. 27)%. Estariamos, conforme vai deixar claro Sassen (1996), presenciando
ndo o enfraquecimento do Estado, mas um movimento de “descentralizagcdo da soberania
nacional” ¢ o nascimento de um Estado “parcialmente desnacionalizado" que, ao contrario de
ser vitima do processo, € ator ativo que se transforma ao fortalecer agéncias governamentais

estratégicas.

Em trabalho posterior, Sassen (2003) vai associar essas transformacgdes decorrentes da
globalizacdo financeira a formagao de “um tipo de autoridade e de pratica estatal que implica
uma desnacionalizacdo parcial do que foi construido historicamente como nacional” (p. 242).
Embora se trate de uma “autoridade parcial”, essas mudancas sdo estratégicas, pois para
implementar o direito internacional, algumas partes dos Estados nacionais ganharam poder
relativo como resultado dessa participacdo no desenvolvimento de uma economia global (p.
243). Essa desnacionalizacdo de alguns setores dos Estados nacionais funciona como “lares
institucionais” do movimento de globalizagdo financeira global e “implica o desenvolvimento
[...] por meio de atos legislativos, decisdes judiciais, ordens executivas, politicas dos
mecanismos necessarios para a reconstituicdo de certos componentes do capital nacional em
'capital global™ (p. 243). Entretanto, alerta a autora, “a0 contrario do que aconteceu com o
capital corporativo global, os instrumentos e regimes juridicos e administrativos necessarios
para que os cidaddos participem da governanca global por meio de instituicGes estatais nao
foram desenvolvidos (SASSEN, 2003, p. 244)%.

92 «[...] the mechanisms through which the new legal forms necessary for globalization are implemented are often
part of state institutions; the infrastructure that makes possible the hypermobility of capital at the global scale is
situated in various national territories” (SASSEN, 1996, p. 27).

9 «[...] we are seeing the incipient formation of a type of authority and a state practice that entail a partial
denationalizing of what had been constructed historically as national [...]” (p. 242); “[...] in the case of the global
economy, this negotiation entails the development inside national states — through legislative acts, court rulings,
executive orders, policy — of the mechanisms necessary for the reconstitution of certain components of national

122



Outro estudioso que pesquisa a relacdo entre globalizacdo financeira e seus impactos
em desnacionalizar e, a0 mesmo tempo, organizar as estruturas governamentais é o cientista
politico Alasdair Roberts (2010). Partindo do principio que o desenvolvimento capitalista em
sua fase financeirizacdo possui uma logica propria, Roberts (2010) indica que essa “logica de
disciplinar” o processo de transformacéo nas estruturas do setor publico se inicia ainda na
década de 70 com reformas de mercado na China e a elei¢do de Thatcher e Reagan, mas somente
vai ganhar impulso no inicio dos anos 80. Conforme o autor, essa “transformacao silenciosa”
vai se sustentar em dois argumentos. O primeiro vai esclarecer e convencer sobre a necessidade
de mudangas e expressa grande ceticismo sobre os méritos democraticos e 0 oportunismo
politico diante dos eleitores economicamente pouco educados ao indicar que as politicas
publicas deste modelo séo “[...] miopes, instaveis ou destinadas a satisfazer desejos egoistas
poderosos” (p. 04). O segundo, mais propositivo, afirma que a necessidade de reformas esta
associada a estratégias que busquem “[...] impor restricdes aos eleitos e aos eleitores para que

ndo possam tomar decisdes totalmente aconselhadas” (p. 05)%.

Para Roberts (2010), a combinacéo desse “[...] ceticismo em relacéo a capacidade das
instituicbes democraticas de responder as demandas da sociedade, associado a um otimismo
ingénuo de que reformas institucionais (naive institucionalism) produziria mudancas
significativas no comportamento dos governos”, possibilitou a hegemonia de uma “légica de
disciplinar” o funcionamento das estruturas governamentais (p. 49)°°. Como resultado, explica
0 autor, foi possivel perceber uma forte reducdo dos canais democraticos na conducdo das
politicas econémicas nacionais, a0 mesmo tempo em que se hegemonizou um otimismo
exagerado nas ideais orientadoras das reformas (naive institucionalism) e o fortalecimento
decisorio de setores estratégicos governamentais responsaveis por cuidar das financas.
Conforme Roberts (2010), estas agéncias exerceram uma dupla funcéo: regular o processo de
globalizacdo financeira e remover as “incertezas politicas” contornando a baixa capacidade dos

eleitores que seriam considerados mal-educados politicamente.

capital into ‘global capital’ [...]” (p. 243); “[...] unlike what has happened with global corporate capital, the legal
and administrative instruments and regimes that are necessary for citizens to participate in global governance
through state institutions have not been developed [...]” (SASSEN, 2003, p. 244).

9 «[...] short sighted, unstable, or designed to satisfy the selfish concerns of powerful” (p. 04); “[...] impose
constraints on elected officials and voters so they cannot make all-advised decisions” (ROBERTS, 2010, p 05).
% «[...] skepticism about the capacity of democratic institutions to regulate themselves”; “[...] ‘naive
institucionalist’s optimism’ that institutional reforms would produce significant change in the behavior of
governmental systems” (ROBERTS, 2010, p. 49).
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O arquétipo desta “revolugdo silenciosa” nas estruturas governamentais que se inicia
mais fortemente na década de 90 é a figura do Banco Central independente, ja que anteriormente
“[...] a maioria dos bancos centrais eram estruturas que se encontravam subordinados aos
ministros da economia dos paises” (ROBERTS, 2010, p. 25)%. O autor lembra que apesar de
académicos como Kenneth Galbraith afirmar ser “[...] evidente que os lideres politicos devem
manter o controle sobre a politica monetéria, precisamente porque envolveu julgamentos
dificeis sobre a distribuicdo de beneficios e custos pela sociedade®’, o aumento inflacionario
na década de 70 contribuiu para que uma agéncia governamental independente nao fosse vista
como uma excentricidade. Como resultado direto desse consenso, se em 1990 existiam cerca
de 20 Bancos Centrais ao redor do mundo, no ano 2000, esse niamero foi superior a 100, o que
representa um aumento mundial de 400% dessas agéncias em apenas 10 anos®®. Outra
organizacdo que também floresce nesse periodo sdo aquelas responsaveis por administrar as
finangas do Estado. O aumento do déficit publico na década de 80 e as “lentas e absurdas”
respostas politicas dadas na época foram vistas como mais uma comprovacao de que politicos
e burocratas ndo perseguem os interesses da sociedade, o que levou a questdo fiscal a ser “[...]
comandada por elite de tomadores de decisdo dentro do governo” (ROBERTS, 2010, p. 51)%.
Iniciado nos Estados Unidos em 1985, Canada em 1991 e por 10 paises da Unido Europeia em
1992, no final dos anos 90 mais de 40 paises ja possuiam regras fiscais e tinham criado seus

Treasure Powers (p. 58)*%.

O setor responsavel pela arrecadacdo tributaria (Autonomous Revenue Authority)
também passou por significativas mudancas institucionais. Responsaveis pela interacao direta
com o setor econdbmico e os cidaddos, as transformacdes destas agéncias ocorreram mais
intensamente nos paises em desenvolvimento. A ideia de criar uma ilha de exceléncia
responsavel pelas receitas foi bastante difundida principalmente na Africa e na América Latina:

entre 1985 e 2005 mais de 23 paises adotaram esse modelo. Decorréncia dos processos de

9 «[...] most central banks were agents of their national finance ministries” (ROBERTS, 2010, p. 25).

97 «[...] self-evident that political leaders must retain control over monetary policy, precisely because it involved
difficult judgments about the distribution of benefits and costs across society” (ROBERTS, 2010, p. 25)

% Em seu livro, Streeck (2018) demonstra como o poder global de instituicies como o Banco Central na
manutencdo do processo de financeirizacdo da economia se consolida mesmo apds a crise de 2008. Dados
levantados pelo autor indica que em 2007 o total de ativos de posse dos Bancos Centrais correspondia a US$ 7
trilndes. Apds a crise de 2008, estes valores ja eram de US$ 18 trilhdes.

9 «[...] an elite strata of decision-makers inside government” (ROBERTS, 2010, p. 51).

100 Conforme Roberts (2010), apesar do “[...] political turmoil that often followed the consolidation of treasury
power”, estas mudangas “[...] neglect of other societal characteristics that could influence spending” (p. 51).
Roberts chama aten¢éo que esta logica de administracdo dos recursos (budget discipline), apesar de consenso em
torno de seus benéficos efeitos, se mostrou ingénua a partir da crise de 2008 (naive institucionalism) quando “[...]
the Treasuries themselves became the most activist of spending ministries” (p. 49).
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privatizacao e terceirizacdo dos servi¢cos publicos, outro setor que emerge na década de 80 foi
aquele responsavel pela regulacdo (Independent Regulators) nas mais variadas areas:
telecomunicacdo, energia, mineracdo, eletricidade e servigos publicos (salde, educacdo,
assisténcia social etc). Em sua pesquisa em nivel mundial, Roberts (2010) revela que, entre
1980 e 2002, somente na Europa ocidental, o nimero das agéncias responsaveis por regular os
servicos publicos e a prestacdo de assisténcia social saltaram de 15 para mais de 90. Levando
em consideracdo uma amostra de 49 paises da OCDE e Ameérica Latina, no mesmo periodo
(1980-2002), os numeros das agéncias saltaram de 49 para 466 (p. 101-102).

Essa légica global de disciplinar a arquitetura governamental, hegemdnica nos anos 90
por meio do fortalecimento de uma oligarquia financeira global e baseada em um processo de
descentralizacdo da soberania nacional, teve como principal resultado a consolidacdo de um
tipo de capitalismo dominado pelas financas e a necessidade de desnacionalizar parcialmente
instituicOes e agéncias do Estado (BIERSTEKER, 1991; SASSEN, 2003; ROBERTS, 2010;
STREECK, 2011). A ideia dominante da public choice, ao buscar pretensiosamente valorar
coletivamente as preferéncias dos individuos, serviu como base das experimentacdes
institucionais (naive institucionalism) que fazem parte do longo processo de reforma e
adaptacdo do Estado que se inicia na década de 80. O Brasil, pais integrante da periferia
capitalista mundial, fez parte dessa “logica de disciplinar” a arquitetura governamental, cujos
resultados e transformacdes foram responsaveis por: (i) desestruturar o setor financeiro-
empresarial dos governos estaduais e (ii) hierarquizar financeiramente as relacGes federativas,
com significativos impactos em termos de perda de poder politico para os governos estaduais,
como seré apresentado na proxima se¢do (DINIZ, 2000; ABRUCIO, 2005a; ALMEIDA, 2005;
SOUZA, 2005; ARRETCHE, 2012).

2.3. GLOBALIZACAO E FINANCEIRIZACAO DAS RELACOES FEDERATIVAS: OS
GOVERNOS ESTADUAIS COMO OBJETO DOS AJUSTES GERENCIAIS

A decisdo politica de inser¢do da economia brasileira no mercado internacional nos anos
90 ocorreu via a “desnacionalizacdo” de instituicdes nacionais € o estabelecimento de um novo
padrdo de relacionamento politico entre os entes federativos, cujos reflexos destas mudancas
podem ser Vvistos sob dois aspectos. O primeiro se da por meio das rapidas transformacdes dos
aparatos administrativos responsaveis pela politica de ajuste fiscal. Como ocorrera nos paises
desenvolvidos na década de 80 (POLLITT, 1993; SCHWARTZ, 1994; ROBERTS, 2010;

STREECK, 2011), nos anos 90 foi possivel perceber o crescimento diferenciado das
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organizacbes publicas responsaveis pelo controle fiscal-financeiro no nivel federal e,
posteriormente, nos governos estaduais (ABRUCIO, GAETANI, 2008; OLIVEIRA, 2010). O
segundo estd relacionado ao novo padrdo de relacionamento politico-federativo
financeiramente hierarquizado entre os governos federal e estaduais em favor do primeiro. Mas
quais eventos foram responsaveis por conformar esta nova ‘“financeirizacdo das relacGes
federativas” considerando que, entre a década de 80 e meados dos anos 90, havia a configuracéo
de um federalismo do tipo “estadualista e predatorio” (ABRUCIO, 2005a)%%?

Um dos acontecimentos que desencadeou esse processo mudanca esta associado aos
efeitos do Plano Real sobre a gestdo administrativa, patrimonial e financeira no ambito dos
governos estaduais. As consequéncias decorrentes da implantagdo da nova moeda ajudaram a
conformar novas bases politico-econdmicas entre a Unido e os estados, de forma que os
governadores se viram obrigados a “sentarem a mesa” com o governo federal para negociarem
suas dividas a partir de 1997. Assim, um melhor entendimento dos fatores responsaveis por
conformar este novo padrdo federativo hierarquicamente financeirizado deve levar em
consideracdo a crise da divida publica nos anos 90, mas que ¢ “[...] fortemente condicionada
pela forma como se acumulou esse estoque de obrigacdes do setor publico estadual, isto é, as
condicdes sob as quais a esfera estadual pdde [se endividar] e rolar seu estoque de divida”
(ALMEIDA, 1996, p. 08). Em outras palavras, € somente a partir do acumulo das dividas
publicas estaduais desde a década de 60 e, posteriormente, da solvéncia dos estados nos anos
1990 que o governo federal pdde utilizar politicamente das relacdes federativas para

“enquadrar” os governos estaduais a “logica de disciplinar” a arquitetura governamental
mundial (LOPREATO, 2006; ROBERTS, 2010)%,

No Brasil, até meados da década de 60, o endividamento sistematico e voluntario pelo
setor publico era proibido devido a existéncia de tetos legais para as taxas de juros. Como vimos
no capitulo anterior, durante a década de 70 houve um acentuado crescimento da divida publica
mundial e no caso do Brasil este processo estd associado a dois fatores. O primeiro, as

transformacdes financeiras internacionais, cujos superavits dos paises exportadores de petroleo

101 Conforme vai indicar AbrGcio (2005a), a partir de 1982 houve um fortalecimento politico dos governos
estaduais no ambiente federativo, configurando neste periodo um federalismo do tipo “estadualista e predatorio”.
Entretanto, esta situacdo continuou “pelo menos até 1994, quando se implementou o Plano Real” (p. 47).

102 Os porqués (acumulagdo, negociacgdo, refinanciamento, defaults) do endividamento estadual ao longo da
histdria sdo, como colocado por Mora (2006, p. 237-238), a dimenséo “mais obscura” do federalismo brasileiro.
No mesmo sentido, Afonso (1992) lembra que a via do endividamento estadual no caso do Brasil pode ser
considerada como um “novo tipo de transferéncia fiscal”, diferente das normalmente conhecidas, as transferéncias
legais (ex: Fundos de Participacdo) e negociadas via convénios.
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procuraram oportunidades mais rentaveis nos paises em desenvolvimento. O segundo, de ordem
interna, se relaciona a inequidade e & acentuada centralizacdo tributéaria ocorrida a partir de 1965
pelos governos militares. Assim, a centralizag&o fiscal no governo federal e a oferta de recursos
externos delinearam as condigdes nas quais os estados puderam fazer uso do endividamento
publico como fonte complementar de recursos durante esse periodo®®. Lopreato (1997) lembra
que durante as décadas de 60 e 70 as articulacBes financeiras entre a Unido, 0s estados e suas

empresas e bancos forjaram um novo arranjo federalista:

As articulagbes com a Unido foram responsaveis por suprir parte importante
dos recursos exigidos nas varias frentes de aplicacdo. As verbas obtidas
através de negociacfes com o governo central e suas agéncias de crédito, do
financiamento externo e do endividamento interno com o sistema bancario
privado e com os bancos publicos dos proprios estados [...] desempenhou
papel decisivo no financiamento estadual e no jogo politico das autoridades
federais com as forcas regionais/estaduais, [que] passaram a compor o quadro
das relagBes intergovernamentais (LOPREATO, 1997, p. 96-97).

Entretanto, este quadro ndo se mostrou sustentavel. As sucessivas crises do petréleo na
década de 70 e a moratoria da divida externa mexicana em 1982 foram responsaveis por reduzir
o0 crédito externo e tornou precarias as condi¢Ges de coordenacdo federativa estabelecidas no
periodo anterior. A capacidade de reproducdo das relacdes intergovernamentais estabelecidas
entre a Unido, estados, bancos e empresas estatais comecou a se esgotar. Como resultado, houve
a piora das contas publicas estaduais que, além de ndo conseguirem ter acessos a novas fontes
de crédito, ndo tinham como rolar a divida acumulada devido a insuficiéncia de caixa. Almeida
(1996) recorda que este problema ndo encontrou equacionamento definitivo nos anos 80 e as
solucdes apresentadas foram paliativas, fatores estes que constituem importante explicacdo da
natureza da divida dos estados nos anos 90%%4. Lopreato (1997) também relata que as tentativas
de conter o déficit publico foram fracassadas e neste periodo houve um acirramento das relacdes
entre as esferas de governos. Com o restabelecimento do processo democratico apds 88, 0s

governadores ganharam peso politico e poder de resisténcia as medidas contrarias aos seus

103 Na década de 70 ha uma progressiva centralizagdo de recursos no governo federal. Conforme Oliveira (2007),
em 1965 cerca de 55% das receitas disponiveis pertenciam & Unido e 35% aos estados. Em 1970, estes nUmeros
passam a ser, respectivamente, 61% e 29%, enquanto que em 1983, a Unido detinha 70% e os estados 21%.

104 para Vargas (2006), as “valvulas de escape” utilizadas pelos estados nos anos 80 para ampliagdo de crédito
foram: “tomada de crédito junto as institui¢oes federais; emissdo de titulos estaduais, na maioria das vezes
adquiridos pelos bancos estaduais [...]; rolagem de titulos estaduais pelo Banco Central, trocando-os por titulos
federais; tomada de crédito de curto prazo junto aos bancos privados e instituicdes publicas; e, por fim, o crédito
informal obtido com o atraso de pagamentos de despesas [...]. Tais meios, em conjunto, neutralizavam as
sucessivas tentativas de controle desencadeadas pelo Governo Federal” (p. 123-124).
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interesses, “utilizando a renegociagdo das dividas [...] como meio para manter a governabilidade

e exercer o poder” (p. 100).

Entretanto, ap6s uma década de tentativas em conter o aumento da divida pablica dos
governos estaduais, 0s anos 1990 foram palco para os estados se “enquadrarem” a politica de
ajuste fiscal do governo federal que estava, por sua vez, subordinada a uma légica de
“desnacionaliza¢do” das relagdes politico-federativas até entdo existentes (SASSEN, 2003;
STREECK, 2011) e o fortalecimento de “ilhas de exceléncias” no aparato governamental
imunes aos controles politicos e sociais (ROBERTS, 2010). Como bem demonstrou Biersteker
(1991), uma série de fatores, medidas e transformagdes ocorreram com objetivo de adaptar as
estruturas internas a regularidade financeira global emergente. Abertura econdmica,
desregulacdo do mercado financeiro, privatizacdo de empresas publicas e reducdo de direitos
nas areas de protecdo social (principalmente previdéncia) foram caracteristicas das reformas
neoliberais da decada de 90 que constituiam pré-requisitos para os Estados nacionais
participarem como players do mercado globalizado. Inicialmente amparado em uma politica de
estabilizacdo e, posteriormente, nas propriamente ditas acdes liberalizantes, este consenso
deixou pouco espaco para os Estados executarem uma politica independente e desarticulada do
plano internacional (AFFONSO, 2000; LOPREATO, 1997).

Apos o relativo sucesso inicial de estabilizacdo do Plano Real, a decisdo de inserir a
economia brasileira no mercado externo, que tinha ganhado espaco no Executivo federal, na
burocracia e na comunidade académica, tomou félego e passou a ser elemento de forca politica.
Neste periodo hd uma reacdo contraria no ambito do Banco Mundial (Bird) e do Fundo
Monetério Internacional (FMI) quanto ao processo de descentralizagdo em paises em
desenvolvimento. Ao indicar os “desvios do mercado politico” nestes paises, economistas como
Prud’homme (1995), Tanzi (1995) e Ter-Minassian, (1995), posicionados na oOrbita do que
Streeck (2011) denominou de “oligarquia financeira global”, passaram a questionar a influéncia
da descentralizacdo na politica macroecondmica, orientando que 0S entes subnacionais
deveriam responder a um comando nacional. Vargas (2006) lembra que neste periodo, entre
1992 e 2002, os altos escaldes da area econémica foram ocupados por dirigentes que
comungavam e tiveram formacdo nas linhas de pensamento de instituicbes financeiras
internacionais como o FMI, Bird e Bid. A significativa reducdo da inflacdo serviu como um dos
elementos para garantir a vitéria de Fernando Henrique Cardoso em 1994, cuja politica de
desenvolvimento se pautava no aprofundamento das reformas liberalizantes que redefiniria o

novo papel do Estado no desenvolvimento nacional.
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Arquitetado ndo sé como uma politica de estabilizacdo de prec¢os, o Plano Real foi um
projeto de desenvolvimento neoliberal cujo objetivo era adaptar a estrutura produtiva nacional
aos modelos das economias desenvolvidas e ao mercado financeiro globalizado. Belluzzo e
Coutinho (1996) lembram que para ser eficiente em seus propdsitos, 0 governo sustentou a
valorizagdo do cambio, elevou as taxas de juros, ofertou ativos atraentes de curto prazo e
realizou uma série de privatizacdes de bancos e empresas estatais bem estruturados, mas
afetados pela politica econdmica até entdo adotada. Em seu livro, “A Historia do Plano Real”,
o professor Luiz Filgueiras descreve como o Plano Real ndo se resumia apenas a uma politica
de estabilizacdo de precos, mas uma medida politica com impactos profundos na configuragdo

da estrutura do Estado, nas relagdes federativas e na maneira de realizar politicas publicas:

[...] o Plano Real se constitui, antes de tudo, num produto econémico, politico
e ideoldgico da confluéncia, em escala mundial, de trés fendmenos que
marcaram o desenvolvimento do capitalismo nas duas Ultimas décadas desse
século; quais sejam: a hegemonia da doutrina e das politicas liberais, a difusdo
do processo de reestruturacao produtiva a partir dos paises capitalistas centrais
e a reafirmacdo do capitalismo — com uma nova configuracéo, isto é, enquanto
um sistema de producdo mundializado ou globalizado [...]. Portanto, a politica
de estabilizacdo dai decorrente tem impactado, entre outras coisas, no
redesenho da estrutura do Estado, na sua forma de atuacdo na economia e na
formatacdo de suas politicas publicas e sociais (FILGUEIRAS, 2000, p. 30-
31).

No caso do Brasil, 0 sucesso da estratégia neoliberal em curso dependeria, em grande
medida, do cumprimento pelos governos estaduais de metas de estabilizacdo e da adogéo de
programas de privatizacdo e de reformas administrativas. A autoridade politica dos
governadores passou a ser vista pela oligarquia financeira mundial e o governo federal como
um obstaculo ao processo de financeirizacdo da economia que se desenhava, de forma que o
desafio era tornar as diretrizes dos governos estaduais coincidentes com a nova légica nacional-
global de ajustar a arquitetura governamental (ROBERTS, 2010). Mas como isso aconteceu?
O sucesso na implementacdo da politica liberalizante do governo federal deve-se ao fato que o
processo de estabilizacdo da economia levou a uma rapida deterioracdo das finangas publicas
estaduais. Varios autores levantam os fatores responsaveis pela insolvéncia dos estados: (i) a
reducdo das altas taxas de inflacdo, apesar de provocar o aumento nas receitas, pois fim a
manipulacdo das despesas por meio da inflacdo; (ii) os reajustes salariais concedidos ao
funcionalismo no inicio de 1995 mostrou-se incompativel com o crescimento nominal dos
tributos; e, (iii) a politica de juros altos como forma de atrair investimentos trouxe impactos

negativos aos bancos estaduais que se estenderam as empresas estatais e, posteriormente, ao
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tesouro estadual (ABRUCIO, 2007; AFFONSO, 2000; LOPREATO, 2002; MORA,
GIAMBIAGI, 2005; RIGOLON, GIAMBIAGI, 1999; SOUZA, 2007a).

Fragilizados politicamente frente ao relativo sucesso da estabilizacdo e prestes a
observarem a bancarrota de seus estados, os governadores tornaram-se reféns do governo
federal que ganhou forga muito além do que se poderia esperar apds uma década do fim do
regime militar. “O projeto de controle de finangas estaduais ganhou corpo, e 0 programa de
ajuste fiscal foi usado como meio de ‘enquadrar’ os estados nas regras de gestio
macroeconémica do Plano Real” (LOPREATO, 2006, p.266, grifo nosso). Entre 1994 e 1995
foram lancados os pilares politico-estratégicos do arcabouco institucional pautado na l6gica de
disciplinar a arquitetura governamental que, como indicou Sassen (2003), tinha o objetivo de
“descentralizar parte da soberania nacional” como etapa de insercao do pais a uma regularidade
estruturada internacionalmente. A primeira das medidas foi estabelecida em 1995, através do
Programa de Apoio a Reestruturagdo e ao Ajuste Fiscal dos Estados!®®. Assisténcia financeira
via Caixa Econ6mica Federal (CEF) para pagamento de folha de pessoal atrasado,
financiamentos para Planos de Demissdo Voluntaria e recursos do BNDES para privatizar

empresas estatais foram algumas das medidas tomadas pelo governo federal.

O primeiro setor definido pelo governo federal que deveria fazer parte da “logica de
disciplinar a arquitetura governamental” foi o setor bancario. Com problemas administrativos
devido a competicdo acirrada e altos custos patrimoniais decorrentes das dividas com o0s
tesouros estaduais, o setor bancario nacional (publico e privado) recebeu a primeira ajuda em
1995 por meio do Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao Fortalecimento do Sistema
Financeiro Nacional (Proer). Entretanto, devido os efeitos da crise macroeconémica em curso,
0 espaco para se encontrar solugdes por parte dos bancos estaduais no curto prazo foi bastante
reduzido’®®. Em 1996 houve outra “ajuda” por meio do Programa de Incentivo a Redugéo do
Setor Publico Estadual na Atividade Bancéaria (Proes), que tinha como objetivo exclusivo a
retirada das atividades bancarias nos estados. Condicionado a um amplo processo de
privatizacdo e extingdo dos bancos estaduais, o “modelo de Estado liberalizante, ja em
implantacdo no ambito do Executivo Federal, encontrou nessa via sua mais eficiente esfera de
realizagdo” (VARGAS, 2006, p. 179).

105 O Programa de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal dos Estados, mais comumente conhecido como
Programa de Ajuste Fiscal (PAF), foi instituido pelo voto do Conselho Monetario Nacional (CMN) n°® 162/95.
196 O Programa de Estimulo a Reestruturacgéo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (Proer) foi um
socorro realizado em 1995 ao setor bancario devido os efeitos da politica econdmica implantada no periodo.
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Os impactos patrimoniais e financeiros, mas também no préprio arranjo institucional

das administragdes publicas estaduais foram profundos, como sera visto mais especificamente

no caso do Rio de Janeiro no terceiro capitulo. Levantamento de Branddo (2013) indica que,

em pouco mais de 10 anos, quase a totalidade do setor patrimonial e financeiro estadual foi

extinta a partir de meados da década de 90. Entretanto, é a pesquisa mais recente realizada por

Horn e Feil (2019) que demonstra de forma mais ampla 0 que “sobrou” das instituicdes

financeiras estaduais apds a implementacdo do Programa de Incentivo a Reducdo do Setor

Publico Estadual na Atividade Bancéria (Proes). Conforme se pode observar no Quadro 07,

uma grande quantidade de instituicbes financeiras e bancos de desenvolvimento estaduais

foram extintos (10) ou privatizadas (15), enquanto alguns foram transformados em agéncias de

fomento (3) e outros continuaram em funcionamento por ndo aderiram ao Proes (4) ou porque

foram saneados (4).

Quadro 07 — Instituicdes financeiras estaduais: criacdo, fechamento e transformacéo

Gerais

funcionamento

Ano de Ano de Motivo de
Estado Instituicdo Financeira - fechamento ou
criagao fechamento N
transformacéo
AC Banco do Estado do Acre S. A. 1964 1999 E
AL Banco do Estado de Alagoas S. A. 1963 2002 E
AM Banco do Estado do Amazonas S. A. 1958 2002 P
Banco do Estado da Bahia S. A. 1937 1999 P
BA
Banco de Desenvolvimento do Estado da Bahia 1966 2000 AF
Banco do Estado do Ceara S. A. 1964 2005 P
CE
Banco de Desenvolvimento do Estado do Ceara 1970 1988 E
DF | Banco de Brasilia S. A. 1966 _em FP
funcionamento
Banco Banestes S. A. 1935 _em FP
ES funcionamento
Banco de Desenvolvimento do Estado do Espirito em
1969 . FP
Santo funcionamento
GO Banco do Estado do Goias S. A. 1955 2001 P
MA Banco do Estado do Maranhdo S. A. 1939 2004 P
MT Banco do Estado do Mato Grosso S. A. 1963 1997 E
Banco do Estado de Minas Gerais S. A. 1967 1998 P
Banco Real de Crédito de Minas Gerais S. A. 1889 1997 P
MG
Caixa Econdmica do Estado de Minas Gerais 1896 1998 E
Banco de Desenvolvimento do Estado de Minas 1962 em S
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, em
PA Banco do Estado do Para S. A. 1961 funcionamento S
PB Banco do Estado da Paraiba S. A. 1930 2001 P
PE Banco do Estado de Pernambuco S. A. 1939 1998 P
Pl Banco do Estado do Piaui S. A. 1958 2008 P
PR Banco do Estado do Parana S. A. 1928 2000 P
RJ Banco do Estado do Rio de Janeiro S. A. 1945 1997 P

Banco do Estado de Rondonia S. A. 1983 1998 E
RO
Rondonio Crédito Imobiliario S. A. nd 1998 E
Banco do Rio Grande do Norte S. A. 1906 2000 E
RN
Banco de Desenvolvimento do Rio Grande do Norte 1970 2000 E
RR Banco do Estado de Roraima S. A. 1991 1998 E
Banco do Estado do Rio Grande do Sul S. A. 1928 _em S
RS _ A_ ' funcionamento
2a|xa Econdmica Estadual do Rio Grande do Sul S. 1960 1998 AF
Banco do Estado de Santa Catarina S. A. 1962 2008 P
SC -
Bancc_) de Desenvolvimento do Estado de Santa 1997 1998 AF
Catarina
SE Banco do Estado de Sergipe S. A. 1963 funci em S
uncionamento
Banco do Estado de Sdo Paulo S. A. 1909 2000 P
SP
Nossa Caixa Nosso Banco 1916 2009 P
RS, SC | Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo em
1962 . FP
e PR Sul funcionamento

Nota: Extingéo (E); Privatizagdo (P); Saneamento (S); Fora do Proes (FP); Agéncia de Fomento (AF).
Fonte: adaptado de Horn e Feil (2019)

Embora, em um primeiro momento, esse processo de ajuste sobre o0s governos estaduais
passe a impressdo de fraqueza do Estado nacional frente ao processo de globalizagdo financeira,
esse movimento foi protagonizado justamente por agéncias nacionais que, como identificou
Sassen (2003), agem no sentido de “descentralizar parte da soberania nacional”. No caso da
desnacionalizacdo do setor bancério estadual, Erber (2011) € bastante claro ao indicar que “...]
a atual estrutura do sistema financeiro brasileiro foi muito influenciada pela crise bancaria de
1995 e pela privatizacdo dos bancos estaduais, processos em que o0 Banco Central teve um papel
decisivo, participando da génese dos grandes grupos privados que dominam o sistema” (p. 44).
Mora (2016), lembra que as “[...] alteragdes na legislacdo aumentaram o poder discricionario

[da Secretaria do Tesouro Nacional], que passou a desempenhar um papel fundamental na
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articulacdo federativa [em] relagdo as operacGes de crédito subnacionais [...]” (p. 52-53). No
mesmo sentido, Gama Neto (2011) demonstra como o posicionamento do Supremo Tribunal
Federal (STF) em bloquear repasses constitucionais para Minas Gerais a partir de 1997
fortaleceu, por um lado, a légica do ajuste fiscal; e, por outro, influenciou a elite e as classes
politicas estaduais no sentido de que ndo fizessem defesas mais enfaticas em relacéo aos bancos
publicos estaduais. Crises de governabilidade como a que ocorreu no estado de Alagoas em
junho 1997, na qual mais de 10 mil servidores civis e militares com salérios atrasados ha nove
meses entraram em confronto armado com o Exército na porta da Assembleia Legislativa,

tiveram forte impacto nos incentivos politicos de curto prazo da reeleicdo em 1998.

Além das instituicGes financeiras estaduais, as dividas mobiliérias se tornaram mais um
problema de ordem patrimonial que de caixa. Seus valores cresciam pelo simples efeito de
rolagem e dobraram entre 1994 e 1996. Devido a desconfianga cada vez maior dos créditos
estaduais, intensificaram-se as trocas destes por titulos federais, fato este que contribuiu para o
crescente envolvimento do governo federal no endividamento do setor publico. Assim, diante
do quadro iminente de bancarrota, o executivo Federal, através da Lei 9.496/97, p6de colocar
em pratica a sua visao de reforma do Estado pela via do controle e ajuste gerencial criando o
Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal dos Estados (PAF). No escopo do PAF foram
estabelecidos critérios individuais para a renegociacgéo e refinanciamento pela Unido da divida
publica mobiliaria dos estados!?’. Diferentemente das negociagGes anteriores, as receitas
proprias e as transferéncias do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) foram dadas como
garantias e os “acordos” realizados individualmente foram vinculados a um amplo processo de
privatizacdo e a necessidade de realizar reformas administrativas. Dessa forma, as relac6es entre
0s tesouros estaduais, seus bancos e a empresas estatais foram cessadas, obrigando os estados

a se “enquadrarem” a0 Plano Nacional de Desestatizacdo (PND).

Conforme lembra Lopreato (2002), o objetivo ndo foi s ajustar as contas publicas, mas
introduzir mecanismos de controle e ajustes nas estruturas estaduais. Ap0s a anuéncia das

assembleias legislativas e do Senado Federal, os acordos foram negociados caso a caso. Entre

107 A Lei 9.496/97 causou forte assimetria federativa. A primeira esta relacionada aos juros incidentes. Apesar de
serem estipulados no minimo de 6% a.a., foi permitido ao gestor do contrato tratar de modo diferente os estados,
como sao 0s casos de Alagoas, Bahia, Minas Gerais e Para que pagam 7,5%. A segunda é o indexador, o IGP-DI,
da FGV, fortemente influenciado pelo cAmbio e é calculado pela média aritmética ponderada do indice de Pregos
no Atacado (IPA 60%), indice de Precos ao Consumidor (IPC 30%) e indice Nacional da Construcéo Civil (INCC
10%). Ao invés de utilizar o indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) do IBGE, mais consentaneo com a
arrecadacdo, o estadual, e que é o indice oficial do governo federal para medicdo de metas inflacionarias e
contratadas com o FMI, adotou-se o IBRE, da FGV, claramente visando o setor privado.
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as restricOes impostas aos estados, ficou estabelecido que enquanto ndo reduzissem a relagéo
da divida financeira total, os estados estariam proibidos de contratar novas dividas, inclusive
com organismos internacionais. Em termos de controle fiscal, o “acordo” e, posteriormente, a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) trouxeram metas e proibicGes referente ao resultado
primario, despesas com pessoal e esfor¢o de arrecadacgdo, inserindo nas agendas estaduais a
necessidade de diminuir os custos e dar performance a administragdo atraveés das reformas de
gestdo baseadas no gerencialismo publico. Diferentemente das décadas anteriores, no qual
havia socorro automatico, agora, condicionado aos repasses € ajuda, havia a necessidade do
ajuste fiscal e patrimonial dos estados, caracterizando como colocado por Melo (2005, p.857),

uma estratégia por parte do governo federal baseada no “jogo de cenoura e porrete”.

Embora a logica da disciplina fiscal e da desestruturacdo patrimonial tenha sido o
indutor das mudancas nas relacfes federativas nos anos 90, seus efeitos perpassam esta questao,
pois o “enquadramento” financeiro e gerencial dos estados foi acompanhado de uma forte
desestruturacdo nos arranjos institucionais estaduais em diversas areas. Ao analisar as
mudancas na politica habitacional e os impactos em suas empresas publicas, Arretche (2002)
indica que “na historia das politicas publicas no Brasil, este deve estar entre os programas com
maior velocidade de implantacdo: em apenas quatro meses, todos os estados brasileiros haviam
aderido” (p. 33). Dados mais gerais indicam a profundidade dessas mudangas nos arranjos
administrativas estaduais: enquanto entre 1987 e 2006 o numero de servidores municipais
passou de 25% para 50% do total nacional, os servidores estaduais, no mesmo periodo, foram
reduzidos de 50% para 35% (FIGUEIREDO, 2010 apud GRAEF, 2009).

No Unico livro dedicado a questdo dos governos estaduais organizado pelo Ipea
(MONTEIRO NETO, 2014), o técnico em pesquisa Monteiro Neto (2014a) da pistas da
situacdo dos governos estaduais apds a década de 90 nesse novo arranjo federativo
financeirizado. Conforme o autor, “[...] além do pouco dominio sobre recursos fiscais proprios,
[os estados] ficaram com autonomia reduzida para elaboragdo de politicas publicas”. Ao mesmo
tempo em que “[...] passaram a se ver pressionados por cima, pela Unido, para realizarem
ajustamento fiscal e economia de gastos”, por baixo, pelos governos municipais, sofreram
pressdo “[...] para ofertar em carater mais universal uma gama mais ampla de servigos ptiblicos”
(MONTEIRO NETO, 2014a, p. 298). Em suma, 0s governos estaduais se viram nos anos 2000:
(i) sob severo ajuste em suas finangas publicas e forte regulacéo por parte do governo federal
para acessar novas fontes de financiamento; (ii) obrigados a administrar os espolios
patrimoniais e 0 desarranjo provocados em suas estruturas organizacionais; (iii) responsaveis
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por atuar como agente promotor de politicas publicas estruturantes em seus territorios; e, por
fim, como veremos na proxima secdo, (iv) induzidos a modernizar sua Administracdo Publica

de formar a superar os trés desafios anteriores.

24. O AMBIENTE INSTITUCIONAL DAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS
ESTADUAIS: ELEMENTOS INDUTORES E CONDICIONANTES

As afirmacdes de que as reformas administrativas no Brasil nos anos 90 ocorreram
concomitantemente as reformas econémicas (privatizacdo, estabilizacdo e liberalizagdo) ndo
pode ser generalizada para todas as esferas de governo (HEREDIA, SCHNEIDER, 1998;
MELO, 2005), pois no nivel estadual este processo se desenvolve em um periodo posterior ao
processo que ocorreu no governo federal. Como vimos na sec¢do anterior, esta diferenca entre
0s “tempos” e “amplitudes” Nnos quais ocorrem 0s ajustes gerenciais nas esferas federal e
estaduais se apoia no argumento de que foi a politica de ajuste fiscal implementada pelo
governo federal na década de 90 o principal componente indutor das reformas dos arranjos
institucionais estaduais nos anos 2000 (ABRUCIO, GAETANI, 2008; LOPREATO, 2006;
SOUZA, 2007a). Entretanto, apesar da centralizacdo das financas publicas por parte do governo
federal ser considerado o principal elemento que desencadeasse um amplo processo de reformas
administrativas nos governos estaduais nos anos 2000, um olhar mais amplo e contemporaneo
de como se articulam os interesses em torno das politicas de modernizacao estaduais revela a

atuacdo de outros atores e instituicdes que induzem essas medidas.

Em seu artigo, Abrdcio e Gaetani (2008) indicam outros dois fatores que favoreceram
as coalizbes a favor das reformas gerenciais nos governos estaduais. O primeiro foi o
fortalecimento na década 90 e, posterirormente, a atuacdo mais ativa nos anos 2000 dos
“empreendedores de politicas publicas” (policy entrepreneurs). Melhor definido por Babb
(2012) como “interlocutores simpaticos” (sympathetic interlocutors), este grupo é formado por
um hibrido de académicos e consultores com passagem pelo governo federal, transito em
organismos financeiros internacionais e pela FGV, dai possuirem valores compartilhados e
posi¢cBes comuns quanto aos problemas a serem enfrentados e 0s mecanismos a serem usados
nas reformas (ABRUCIO, GAETANI, 2008). Ao descreverem por meio de entrevistas como se
realizou o processo de reforma administrativa no estado de Pernambuco, as respostas dadas
pelos altos escal6es do governo no artigo de Siqueira e Mattos (2008) deixam claro o papel

destes “interlocutores simpaticos” em aproximar as ideias internacionais ao nacional e o uso da
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imagem da FGV como consultoria externa (GVconsult) para costurar, legitimar e “vender pra

fora tecnicamente” as decisdes politicas tomadas pelo governador:

As politicas internacionais [...] influenciaram a agenda sobre reforma do
estado instaurada em Pernambuco [...]. Além disso, visitas de técnicos
renomados do contexto nacional, que compunham a equipe do entdo ministro
Bresser Pereira [...] com o intuito de difundir o conhecimento sobre reforma
do estado [...], segundo relato do secretario de Administracdo e Reforma do
Estado do periodo [...]: “outro passo que noés demos foi trazer a equipe do
Bresser. Basicamente, trouxemos todos eles aqui, Caio Marini, Humberto
Martins, Claudia Costin. A reputacdo de competéncia técnica da
consultoria GVconsult em processos de desestatizacdo e de reforma
administrativa, foi fator decisivo para sua contratacdo [...]. Além disso, a
marca FGV poderia facilitar a realizacdo e a aceitacdo das ideias de
reestruturacdo pelas pessoas que compunham a maquina publica estatal,
conforme relatado pelo secretario-executivo da Comissdo de Reforma do
periodo [...]: “nds utilizamos a experiéncia deles, a experiéncia de
penetracio, o nome, porque se a gente nio coloca a ‘bandeirinha’ da
Fundacdo, como é que a gente ia vender isso para fora” (SIQUEIRA,
MATTOS, 2008, p. 46-47, grifos nosso)'%,

Outro fator importante na inducéo das reformas estaduais foi o apoio dos governadores
eleitos em 1998 a continuidade das reformas. Apesar da agenda reformista da gestéo iniciada
no governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) se mostrar descontinuada principalmente em
seu segundo mandato (REZENDE, 2004), governadores de importantes estados mantiveram e
aprofundaram as reformas gerenciais e desempenharam papeis centrais no processo reformista
estadual, abrindo uma “janela de oportunidades” ao conquistarem ‘“uma aceitagdo ampla e
difusa, baseada ndo s6 na demanda da sociedade, mas também em préaticas administrativas ja
testadas” (ABRUCIO, GAETANI, 2008, p. 30). Destaca-se, neste sentido, as reformas iniciadas
pelo governo de Aécio Neves entre 2003 e 2010 que, conforme Corréa (2007), tomou “[...] por
base a reforma administrativa levada a cabo no Brasil em 1995, [na qual] a l6gica de intervencéo
do setor publico em Minas Gerais foi revertida para uma logica de planejamento estratégico da

acdo estatal baseada em resultados” (p. 492).

Em seu artigo, Abrdcio e Gaetani (2008) indicam outros dois fatores que favoreceram
as coalizbes a favor das reformas gerenciais nos governos estaduais. O primeiro foi o
fortalecimento na década 90 e, posterirormente, a atuacdo mais ativa nos anos 2000 dos

“empreendedores de politicas publicas” (policy entrepreneurs). Melhor definido por Babb

108 Como analisado no primeiro capitulo, uma caracteristica e gragilidade da area de Assuntos Publicos no Brasil
¢, por um lado, a baixa competi¢éo de plataformas fora do governo (think tanks), como ocorre nos Estados Unidos,
€, por outro, o quase monopdlio da Fundacdo Getulio Vargas (FGV) neste mercado politico.
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(2012) como “interlocutores simpaticos” (sympathetic interlocutors), este grupo é formado por
um hibrido de académicos e consultores com passagem pelo governo federal, transito em
organismos financeiros internacionais e pela FGV, dai possuirem valores compartilhados e
posi¢des comuns quanto aos problemas a serem enfrentados e os mecanismos a serem usados
nas reformas (ABRUCIO, GAETANI, 2008). Ao descreverem por meio de entrevistas como se
realizou o processo de reforma administrativa no estado de Pernambuco, as respostas dadas por
altos escalbes do governo no artigo de Siqueira e Mattos (2008) deixam claro o papel destes
“interlocutores simpaticos” em aproximar as ideias internacionais ao nacional € o uso da

imagem da FGV como consultoria externa (GVconsult) para costurar

Ao lado destes fatores — centralizacdo fiscal-financeira, atuacdo de consultorias e dos
“interlocutores simpaticos” e 0 apoio politico dos governadores -, outro componente que
praticamente ndo é mencionado na literatura, mas que constitui um dos principais elementos
indutores das reformas estaduais ¢ o papel desempenhado pelos organismos financeiros
internacionais nos ultimos 15 anos. Importante ressaltar que, apos patrocinarem medidas de
ajustes na década de 90, instituicbes como o Banco Mundial (Bird) e Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) deslocaram suas agendas das reformas macroecondmicas strictu sensu
para, sob rotulo mais leves como “Politicas de Desenvolvimento Institucional (PDIs)”,
passarem a ter como objeto de atuacdo politica a necessidade de impor eficiéncia a gestdo
publica nos governos estaduais (BORGES, 2003; BABB, 2012; ANDREWS, 2013). Se, na
década de 90, estas organizacGes financeiras internacionais entendiam que o governo federal
deveria “impor restrigdes or¢amentarias rigida sobre os estados, limitando transferéncias
negociadas e aplicando e implementando normas rigorosas de acesso ao crédito e ao pagamento
da divida” (BIRD, 1994, p. 40), desde os anos 2000 estas mesmas instituicdes passaram a ser
um dos principais atores no processo de modernizacdo dos governos estaduais ao patrocinar e
financiar estas reformas via endividamento publico por meio do que se denominou de Politicas

de Desenvolvimento Institucional - PDIs (Development Policy Loan).

Diferentemente dos paises desenvolvidos e, mesmo do governo federal, que possuem
maior capacidade politico-administrativa de regular os processos decorrentes dos ajustes
gerenciais, atuando, assim, de forma mais independente nas fases de formulacdo e
implementacdo das PDIs (REZENDE, 2005), no ambito dos governos estaduais este processo
foi monopolizado pela atuagdo de organismos financeiros internacionais como o Bird e o Bid.
Ao realizar uma longa pesquisa sobre a atuacdo do Bird nestas Politicas de Desenvolvimento

Institucional, Babb (2012) confirma que, principalmente apds 2008, a atuacdo dessa
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organizacdo se tornou mais marcante em paises em desenvolvimento e vai demonstrar que “[...]
embora o termo ‘ajuste estrutural' tenha sido banido para o passado, os 'Empréstimos para
Politicas de Desenvolvimento' - o novo termo do Bird para empréstimos baseados em politicas
de desenvolvimento - saltou para mais de 50% apds as recentes crises financeiras ”(p. 288).
Conforme a autora, embora se tenha buscado “humanizar” o termo “ajuste estrutural”
substituindo-o para “politicas de desenvolvimento institucional”, o Bird passou a ter maior
influéncia na difusdo e sustentacdo de reformas institucionais que, apesar de serem
implementadas nos anos 2000 e procurarem mostrar mudancas, em sua esséncia “[...]

mantiveram a pratica nuclear do Consenso de Washington dos anos 90” (p. 288)1%.

No caso mais especificos dos estados, ao realizarmos uma pesquisa por meio do Sistema
de Anélise da Divida Publica e Operacdes de Crédito (SADIPEM) da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), foi possivel acessar dados priméarios que confirmam essa mudanca de foco e
a forte atuacdo do Bird e Bid a partir dos anos 2000 ao realizar empréstimos de PDIs para os
governos estaduais. Apesar de possuirem finalidades genéricas como “fortalecimento
institucional”, “desenvolvimento sustentavel” e “multissetorial”, o fato mais importante ¢ que
esses empréstimos devem ser observados ndo somente a luz dos valores destinados aos estados,
mas, principalmente, sob a influéncia do Bird e Bid no processo de escolha, contratacdo e
implementacao das PDIs, dado que a maior parte destes recursos sdo gastos em consultorias de
gestdo e sistema de tecnologia da informacdo. Sob este aspecto, vale o alerta de Donadone
(2010) ao chamar atencdo como nos anos 90 ocorreu uma expansao do mercado de consultoria
de gestdo em nivel mundial (o faturamento aumentou de US$ 40 bilhGes em 1995 para 100
bilhdes em 2000) ¢ que “no caso brasileiro, pela privatizacdo, abriu um grande espaco de

atuagdo” destas instituigdes internacionais (p. 117).

No Quadro 08 abaixo, é possivel perceber como, a partir de 2002, tanto o Bid como o
Bird passaram a se relacionar em maior intensidade e amplitude com os governos estaduais por
meio de empréstimos destinados as Politicas de Desenvolvimento Institucional. Por exemplo,
enquanto em 2003 foram realizados apenas dois contratos com dois estados brasileiros (BA e
PE), totalizando um valor de R$ 577,5 milhdes, no ano de 2013, o Bid e Bird fecharam 21
contratos de empréstimos com 13 governos estaduais, cujo valor total somente neste ano foi de

R$ 18,8 bilhdes. Tomando o periodo compreendido entre 2002 e 2017, pode-se identificar que

109 «[...] although the term, ‘structural adjustment’, has been banished to the past, ‘Development Policy Loans’ —

the Bank’s new term for policy-based lending [...] jumped to more than 50 per cent in response to the recent
financial crises ”; “[...] maintenance of the core practice of the Washington Consensus” (BABB, 2012, p. 288).
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durante 15 anos foram realizados 134 contratos de empréstimos pelo Bid e Bird aos governos
estaduais para a contratacdo e implementagdo de Politicas de Desenvolvimento Institucional
cujos valores foram superiores a R$ 95 bilhdes. Trata-se, em grande medida, de vultosos, ja que
estes recursos ndo sao destinados a execugdo de obras e investimentos em infraestrutura, mas

principalmente a planos e projetos que visem a melhoria da gestdo estadual.

Quadro 08 - Empréstimos financiados pelo Bird e Bid para PDIs nos estados (ano)*

Ano n° de empréstimos Estados (|;/$alr?1?l)

2002 | 4 (3BID; 1 BIRD) AC; PE; RN; SC 2.678.044
2003 2 (BIRD) BA; PE 577.500

2004 | 4 (3BID; 1BIRD) MG: SP(2): TO 928.320

2005 | 5 (LBID; 4BIRD) AM: BA: CE: MA; PE 2.479.250
2006 | 10 (3BID; 7BIRD) AP; BA(3); CE; DF; MG; PA; PE; SP 2.177.195
2007 | 3 (1BID; 2BIRD) DF; RN(2) 1.178.015
2008 | 11 (4BID;7BIRD) | AC; AM: CE(4); MG; PA; RS; SP; SE 14.259.000
2009 | 17 8BID; 9BIRD) | AL AM: EQ;PCEES?;PEFF; JE(?S’);;'\QPA; MG | 9331300
2010 | 13 (9BID; 4BIRD) | BACEES; 'g'g(z';"gp'zg RJ; RN; RS; 5.865.595
2011 | 7 (6BID; 1BIRD) BA; PB; RJ(3); RO; SP 5.941.950
2012 | 13(68BID:; 7BIRD) | ~M:BACE; '\gg; .?(E)(é)); PILRJ; RS(2); 15.676.690
2013 | 21 (13BID: 8BIRD) | A PARL;%E (?)I?AF;eJEzzA)(;ZF)e;N(?gg;);sgg;) PA; 18.808.840
2014 | 12 (8BID; 4BIRD) | AC; AM(2): BA(2); DF; PR(2); RS(3); SP 9.428.400

110 NOTA: As informagGes foram extraidas por meio do SADIPEM da STN em setembro de 2017. Trata-se de um
banco de dados no formato de Excel contendo 6.451 propostas de contratagdo de empréstimo entre instituicdes
financeiras internacionais e nacionais com mais de 2 mil entes subnacionais (estados e municipios). Um mesmo
ente pode realizar diversas contratagfes. Ao todo sdo 215.226 células contendo informaces sobre estas propostas.
Para se chegar ao Quadro 06 foram aplicados cinco filtros. 1° Filtro: Entes — Estados; 2° Filtro: Tipo de Operagao
de Crédito — Externa; 3° Filtro: Tipo de Credor — Institui¢do Financeira Internacional — Bird e Bid; 4° Filtro:
Status — Deferido; 5° Filtro: Finalidade — Fortalecimento Institucional; Profisco; Multissetorial;
Desenvolvimento Sustentavel; Desenvolvimento e Inclusdo Sdcio-Econdmica; Educagdo; Saude; Seguranca
Publica. Para maiores detalhes sobre os empréstimos, ver Apéndice B.

139



2015 2 (1BID; 1BIRD) ES; RJ 1.425.000

2016 5 (3BID; 2BIRD) CE; DF; PR; PI(2) 2.345.985

2017 5 (4BID; 1BIRD) CE; DF; ES; PB; SE 2.145.000

Fonte: Elaboracéo Propria via acesso ao SADIPEM. Nota: 1,00 US$ = R$ 5,00

Se, por um lado, é possivel ter maior clareza dos fatores que induziram as politicas de
desenvolvimento institucional no &mbito estadual, aprofundando e ampliando a ideia de que o
processo de ajuste fiscal e sua légica de disciplinar a arquitetura governamental ndo é o Unico
fator indutor destas iniciativas; por outro, € possivel desvelar outros atores e ideias que
condicionaram a formulacdo e implementacdo destas politicas de moderniza¢do nos governos
estaduais. Um pouco distinto dos elementos indutores, que sdo abordados de forma dispersa
pela literatura — pouco no caso dos organismos financeiros internacionais-, os trabalhos que
buscam explorar os fatores condicionantes das reformas administrativas estaduais no Brasil sdo
escassos e, quando realizados, ficam em sua maioria restritos a diagnosticos pontuais e analises
retoricas e descritivas sobre o tema, néo realizando uma leitura critica das teorias e conceitos
aplicados a gestéo publica (ABRUCIO, 2005a; AFONSO, 2007; BRESSER PEREIRA, 2010).
Nestes termos, apontamos trés caminhos pouco explorados, mas que influenciaram e ainda hoje
exercem impactos nas politicas de desenvolvimento institucional que buscam modernizar a

gestdo dos governos estaduais.

O primeiro fator que condiciona as reformas administrativas no ambito estadual esta
associado a assuncdo acritica da Nova Gestdo Publica (NGP) como meio delineador das
propostas de modernizacdo da gestdo. No artigo A Public Management For All Season?
publicado em 1991, Christopher Hood lembra que a NGP, ao pegar carona no processo de
globalizacdo financeira, emergiu na década de 80 como a mais impressionante tendéncia
internacional no campo da administracao pablica nas Ultimas décadas. Pioneiro no debate, Hood
(1991) procurou na época dar o minimo de contorno as origens do que se apresentava como
uma “revolucdo na gestao publica” (KETTL, 2001) e afirmou que o melhor esforco construtivo
de enxergar esse movimento ficaria mais bem definido se o interpretasse a partir do casamento
entre duas correntes ideoldgicas distintas: a primeira, baseada em sucessivas ondas de

incorporar as ideias do mundo dos negdcios (gestdo) ao setor publico; a segunda, 0 Novo
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Institucionalismo Econémico (NIE), que se desenvolve no pds 22 guerra por meio das teorias

da escolha publica, custo de transagdo e agente-principal (HOOD, 1991)1,

~

Sobre os efeitos da “ideologia da gestao” dos mundos dos negdcios, é importante trazer
a abordagem a partir da experiéncia francesa realizada por Vincent de Gaulejac (2007). Em seu
livro, “Gestao como Doenga Social”, o autor faz uma leitura critica sobre “o mundo gestionario”
e demonstra como a iniciativa inovadora das “ciéncias das organiza¢des” na académica francesa
a partir da economia, matematica e psicologia social na década 70 vai perder “[...] influéncia
[para] um projeto de formagdo de ‘managers’ operacionais” (GAULEJAC, 2007, p. 29-31).
Tomando o cuidado em reconhecer que a melhoria da gestdo ndo é um mal em si, o autor parte
do principio que “[...] é totalmente legitimo organizar o mundo, racionalizar a producéo,
preocupar-se com a rentabilidade, com a condicdo de que tais preocupacGes melhorem as
relagdes humanas ¢ a vida social” (p. 29). Entretanto, apds uma serie de analises das condicdes
psicologicas, sociais e de transformagdo no mercado de trabalho nos anos 90, Gaulejac (2007)
vai chegar a conclusdo que “[...] a gestdo é, definitivamente, um sistema de organizacdo de
poder”, e que apesar da sua aparente neutralidade devido um distanciamento “[...] crescente
[entre] os sistemas de organizaces complexos, transnacionais, virtuais e [...] os individuos em

p0-los em pratica [...], 0 gerenciamento se p0s maci¢amente a servigo do capital” (p. 36).

Para o autor, na década de 70 houve o triunfo da “gestdo” sobre a “organiza¢ao” e,
posteriormente, nos anos 1980, é o periodo do monopolio do “selo de exceléncia” entre as
organizagdes. Durante os anos 90, a “gestdo por qualidade” aparece como uma “utopia
mobilizadora” ¢ se difunde mundialmente em organizacgdes privadas e publicas, ja que seria um
contrassenso em um mundo po6s-queda do muro de Berlim se colocar “[...] contra o ideal de
qualidade” emanado, principalmente, dos Estados Unidos. Para Gaujelac, esse “ideal
consensual da qualidade” e os meios utilizados para alcanca-lo se apoiou na criacdo de uma
“[...] equacdo magica: Qualidade = Exceléncia = Sucesso = Progresso = Desempenho =
Comprometimento = Satisfacdo = Responsabilizacdo = Reconhecimento = Qualidade, [no qual
cada] termo fosse definido em referéncia aos outros reciprocamente” (GAUJELAC, 2007, p.
82). Entretanto, longe de ajudar a compreender a realidade social e laboral das organizacoes, a
gestdo por qualidade vai ser responsavel por construir um “terreno de insignificancia” no qual

o “discurso insignificante” se fecha continuamente sobre si mesmo, de forma que cada palavra

111 A ideia por tras do NIE aplicado a gestdo pablica ¢ a de introduzir a competicdo administrada no seio do setor
publico e, assim, levar a legitimidade do Estado, em termos comutaveis, ao do livre mercado e a formulacdo das
politicas publicas em bases de racionalidade econdmica (LEITE, ANDRADE, FONSECA, 2021).
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pode “[...] ser substituida por outra em um permanente sistema circular” (p. 89). Para
demonstrar essa estratégia, Gaujelac (2007) apud Noyé (1998) exemplifica como
esquematizado no Quadro 09 essa prética de “falar vazio sem esfor¢o” cujo principio pode ser
assim resumido: cada palavra da primeira coluna pode ser combinada com ndo importa qual

das outras quatro colunas seguintes “formando uma frase insignificante”.

Quadro 09 — Gestéo da qualidade, discurso da insignificancia e o “falar no vazio sem esfor¢o”

A exceléncia reforca os fatores institucionais do desempenho
A intervencao mobiliza 0S processos organizacionais | do dispositivo

O objetivo revela 0S parametros qualitativos da empresa

O diagndstico estimula as mudancas analiticos do grupo

A experimentacéo modifica 0s conceitos caracteristicos do projeto

A formagéo esclarece 0s know-hows motivacionais dos beneficiarios
A expressao aperfeicoa 0s resultados participativos do programa

O método dinamiza 0s bloqueios estratégicos da problematica
A vivéncia programa as necessidades | neurolinguisticas | das estruturas

O reenquadramento precisa 0s paradoxos sistémicos do metacontexto

Fonte: adaptado de Gaulejac (2007, p. 90).

Algo importante para os propdsitos na construcdo de nosso raciocinio e que foi bastante
explorado por Vicente de Gaujelac é que, primeiro, a “linguagem da insignificancia” deve ser
observada como um instrumento do poder do “mundo gestionario”; e, segundo, que 0 uso desse
instrumento como poder decorre do fato de sonegar a complexidade pela evidéncia factual,
neutralizar as contradi¢Bes pelo positivismo e extinguir os conflitos de interesse por meio de
afirmacbes de valores que se pretendem ser universais. “Fazendo isso, ela desestrutura as
significacdes e 0 senso comum. Ela evita confrontar-se com a prova real, assim como evita
qualquer contestacdo. Quando dizemos tudo e também seu contrario, a discussao ndo € mais
possivel” (GAUJELAC, 2007, p. 91, grifo nosso).

Esse “falar no vazio” que “diz tudo e nada ao mesmo tempo” ¢ parte indissociavel da
construcdo ideoldgica da Nova Gestdo Publica. Retornando a Christopher Hood, que em 1991

foi pioneiro em buscar dar os primeiros contornos do que seria o fendmeno da NGP, 0 mesmo
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pesquisador coordenou em 2011 um evento com 0s principais especialistas internacionais para
debater os avangos conceituais em torno da Nova Gestdo Publica. Ao escrever a introducéo dos
artigos produzidos durante o encontro em uma edicdo especial da revista Governance, Hood
(2011) pergunta: “O que exatamente foi descoberto sobre o muito debatido fendmeno da ‘Nova
Gestdo Publica’ (NGP) apés quase 20 anos de pesquisa?” (p. 737)!2. A conclusio do estudioso
foi que, assim como em 1991, ainda hoje (2011) ha uma falta de definicdo sobre as questbes
basicas entre 0 mainstream da NGP. Ao realizar a leitura dos trabalhos produzidos para o
evento, Hood (2011) aponta que demarcacfes que ja poderiam ser consensuais no
gerencialismo publico ainda ndo evoluiram, ou pior, algumas questdes basicas, ainda continuam
sendo vistas por alguns autores de forma completamente opostas. Para exemplificar, Hood
(2011) toma os artigos de dois importantes especialistas que participaram do encontro como
demonstracédo sobre a falta de consenso sobre algo relativamente simples: se a NGP fortalece,
ou ndo, o controle da burocracia pelos politicos:

Por exemplo, Steven Van de Walle afirma que a NGP "permitiu que os
politicos fortalecessem seu controle sobre a burocracia”, enquanto alguns
artigos adiante, Guy Peters afirma que o NGP "tendia a afastar o poder e 0
controle dos eleitos politicos”- ambas as afirmacdes podem ser verdadeiras?
(HOOD, 2011, p. 737)".

No Brasil, devido a fragilidade das areas de Administracdo Publica e Politicas Publicas,
mas principalmente devido a falta de competicdo de ideias de think tanks, ainda ha uma pouca
compreensdo de que a NGP assim como outros rétulos administrativos € um termo vago (loose
term), e que a adocdo de seus pressupostos pode ndo levar aos resultados esperados (HOOD,
JACKSON, 1991). Os trabalhos criticos sdo poucos, e quando realizados, ocorrem por
pesquisadores de fora do mainstream nacional. Por exemplo, para Costa (2010), no Brasil ha
uma escassez de criatividade ao se sustentar a ideia de que ndo existem alternativas ao
gerencialismo, de forma que a “new public management apresenta-se como o fim da histéria da
administragdo publica” (p. 241). J4 Enrique Saravia (2006) lembra que a ideologia gerencialista
preconiza “a transferéncia dessa superioridade a administragao publica como forma de melhorar
sua eficiéncia [...]; trata-se, na verdade, de afirmacdo que ndo resiste a analise dos estudiosos

da administra¢do” (p. 23). Enquanto Rezende (2007) ¢ mais enfatico e afirma: “que a gestdo

112 «“What exactly has been discovered about the much debated phenomenon of ‘New Public Management” (NPM),
after nearly 20 years of research?” (HOOD, 2011, p. 737).

113 “For instance, Steven Van de Walle (311) asserts that NPM ‘allowed politicians to strengthen their grip on the
bureaucracy’, while a few chapters further on, Guy Peters (373) claims that NPM ‘tended to drive power and
control away from elected politicians’ - can both of these statements be true?” (HOOD, 2011, p. 737).
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publica brasileira precisa de um choque é indiscutivel. O problema esta em saber exatamente o
que estd compreendido nessa expressdo. Como imagem [...] tem grande apelo. Como forma de
definir objeto [...] carece de precisao” (p. 73).

Entretanto, apesar do aparecimento recente de trabalhos criticos a preponderancia da
NGP dentro dos campos da Administracdo Publica e das Politicas Publicas (CARNEIRO,
MENICUCCI, 2011; CARDOSO Jr., 2011), uma questdo liga-se ao fato de que as Politicas de
Desenvolvimento Institucional (PDIs) que guiam as reformas administrativas estaduais ainda
se pautarem excessivamente na Nova Gestdo Publica (NGP). Dois pontos podem ser explorados
para ajudar a melhor compreender essa dominagdo da NGP no Brasil.

O primeiro, como vimos no Quadro 08, esta relacionado ao fato que as PDIs
modernizadoras da administragdo publica sdo financiadas majoritariamente pelo BID e Bird,
cujas visdes sobre os meios a serem empregados estdo fortemente pautadas pelo Novo
Institucionalismo Econdmico (NIE). Sobre essa relacdo entre o Novo Institucionalismo
Econdmico e as institui¢cbes financeiras internacionais, Schneider e Donner (2000) lembram
que até a década de 80 economistas fundadores do NIE trabalhavam em relativo isolamento e
ndo faziam parte do ambiente das agéncias internacionais, fato este que comeca a mudar nos
anos 1990. Conforme os autores, o recebimento do prémio Nobel de economia em 1991 e 1993
por Coase e North, assim como a atuacgdo direta de instituicdes como a USAID em paises em
desenvolvimento foram, em conjunto, fatores que contribuiram para a criagdo de centros de
pesquisas propagadoras das politicas desenvolvimento dentro de instituicdes como o Bird e que
tinham entre seus dirigentes estes economistas. O segundo, como demonstrado no primeiro
capitulo, esta associado a uma deficiéncia disciplinar, mas, também, politica de uma area de
“Assuntos Publicos” no Brasil que influencie no debate pablico - o que ndo pode ser tomado

como sinbnimo da expansdo quantitativa de pesquisas e publicacdes recentes.

Diferentemente dos Estados Unidos que possui forte tradicdo de avaliacdo das politicas
publicas por plataformas fora do governo (think tanks), e da Europa, na qual a transformacéo
do Estado e a prestacdo dos servigos publicos se encontram no centro das analises politicas
(NELSON, 1998; WAGNER, 2007), na América Latina a discussdo ainda €& pouco
desenvolvida e centrada na falsa dicotomia: Nova Gestdo Publica versus Velha Administracédo
Pablica. Conforme Laguna (2009), essa abordagem que é hegemonica na América Latina é
limitada em discutir as reformas administrativas por: (i) desconsiderar o cenario politico e o

contexto histdrico de partida das reformas (path dependence); (ii) assumir que os modelos
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ofertados internacionalmente sdo destituidos de interesses politicos; (iii) ter dificuldade em
observar que a oferta de solucdes é decorrente de um conjunto pouco delineado de reformas

que surgem internacionalmente como reacao de solugdes anteriores.

Ausentes tanto no debate académico nacional, assim como nos progndsticos do Bird e
Bid que se baseiam excessivamente em uma ideia de mudancgas abruptas das instituicdes
burocraticas'!#, os pontos levantados por Laguna (2009) vem recebendo maior atencdo em
pesquisas comparativas na academia europeia devido a hegemonia do gerencialismo publico,
mas, principalmente, em razdo dos desafios e obstaculos de implementar reformas de gestéo
nos diferentes tipos de Administracdo Publica dos paises que compdem o bloco europeu.
Utilizando-se do institucionalismo hist6rico e reconhecendo a importancia das especificidades
culturais e politicas constitutivas dos paises, estes estudos verificaram como a estrutura do
Estado (federal ou unitario), a composi¢do do Executivo (majoritario ou coalizacdo), a cultura
administrativa (Rechtsstaat ou interesse publico) e o grau de desenvolvimento social e
econémico de cada pais séo, em conjunto, fatores fundamentais e, por vezes, impeditivos as
mudancas desejadas pelos governos e vendidas pelas consultorias que atuam nas reformas de
gestdo (POLLIT, BOUCKAERT, 2009, 2017).

Em seu relato sobre sua experiéncia na implementacao de reformas nas administracdes
publicas da “Europa do Sul”, o professor holandés Walter Kickert (2011) questiona o quanto
questdes como o formalismo e legalismo dos atos administrativos, que sdo constitutivos da
propria formacdo do Estado nacional em paises como a Grécia, Italia, Portugal e Espanha irdo
impactar a adocao de reformas de gestdo impostas pela Unido Europeia. Para o autor, a ado¢édo
e implementacédo de reformas gerenciais concebidas e idealizadas a partir da realidade de paises
anglo-saxdes (interesse publico), quando aplicadas a outras culturas administrativas
(Rechtsstaat), ao invés de trazer eficacia e eficiéncia, podem se mostrar muito custosas e, por
isso mesmo, ineficiente nos termos da public choice, dado que as etapas das reformas de gestao
nestes paises chegam ao ponto da necessidade de serem escritas em formato de regulamentos e

legais, precisando, em alguns casos, que ocorram mudangas constitucionais:

114 Aideia de que mudancgas institucionais podem ocorrer por colapso e imediata substituico é aquela comumente
adotada pelos Organismos Financeiros Internacionais e as consultorias especializadas em gestdo (ANDREWS,
2013). Estas transformag@es (colapso e substituicdo) sdo consideradas como “mudangas reais” pelos tedricos do
modelo de equilibrio pontuado (MEP) que, apesar de reconhecerem o processo incremental de mudangas, as
consideram apenas como reacdes adaptativas para preservar a continuidade das instituicdes (STREECK,
THELEN, 2009; MAHONEY, THELEN, 2009).
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As reformas de gestdo baseiam-se em um referencial econdémico (em termos
de eficicia e eficiéncia), o que é contraditorio ao referencial juridico em
termos de responsabilizacdo legal. Como as reformas gerenciais precisam ser
formuladas em linguagem juridica para se tornarem legislacdo, o0 monopdlio
legalista permaneceu intacto. A formulagdo de politicas governamentais
ocorre na forma de leis, regulamentos e disposicdes. O mesmo também se
aplica a politica de reforma do governo. Assim, as novas reformas da gestéo
pl]blil(ig tiveram que ser reformuladas em termos legais (KICKERT, 2011, p.
808)™.

Questdes constitutivas da formacdo do proprio Estado nacional, que é o caso do
legalismo como instrumento meio de responsabilizacdo publica, cria em paises como o Brasil
uma hiperatividade de mudancas regulatorias como meio de se adaptar a hiper-realidade e
justificar os ajustes decorrentes das reformas administrativas (DINIZ, 2000; VIANNA, 2008).
Neste sentido, o ponto de partida das reformas de gestdo, longe de expressar a realidade
historica, cultural, social e econdémica, é constantemente mudado pelas leis como meio de
responsabilizacdo, uma pratica reformista diferente da concep¢do anglo-saxa que se guia pela
ideia de eficiéncia econdmica e tendo o interesse publico como parametro de responsabilidade
(KICKERT, 2011; POLLIT, BOUCKAERT, 2017). Esse legalismo nos leva a outro fator que
vai condicionar as reformas estaduais, os efeitos do processo de ajustes gerenciais da década de
90 (path dependence), ja que os espdlios administrativos das estruturas que se propunha serem

“extintas” continuam a condicionar as reformas administrativas (FIGUEIREDO, 2010).

No Brasil ha pouco debate sobre os efeitos dos ajustes nos anos 90 na desmobilizacao e
desvalorizacdo dos servidores publicos estaduais. Como veremos no préximo capitulo
especificamente para o caso do estado do Rio de Janeiro, essas medidas levaram “[...] a um
progressivo enfraguecimento das organizacfes encarregadas de implementar as agdes de
governo, com a consequente perda de qualidade da gestdo” (REZENDE, 2007, p. 73). Sobre
essa questdo, Borges (2004) vai lembrar que como resultado do ajuste gerencial nos anos 90,
houve um enfraquecimento, desvalorizacdo e, no caso dos ocupantes de cargos em extingéo,
uma marginalizacdo destes servidores publicos. Ao serem alocados temporariamente e, na

maioria das vezes, sem funcdo definida e em distintas agéncias governamentais as quais ndo se

115 “Management reforms are based on an economical frame of reference (in terms of effectiveness and efficiency),
which is contradictory to the legal frame of reference in terms of legal accountability. As management reforms
have to be formulated in juridical language in order to become legislation, the legalistic monopoly remained
unbroken. Government policy-making takes place in the form of laws, regulations and provisions. The same also
holds true for government reform policy. Thus new public management reforms had to be reframed in legal terms”
(KICKERT, 2011, p. 808).
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identificavam, estes atores (institutional losers) possuem incentivos a ndo cooperarem (veto

players) com o Governo e suas politicas de gestdo posteriores (ABRUCIO, 2005a)*2°,

Se, por um lado, durante os anos 1990 foi possivel verificar ao mesmo tempo uma
hierarquizacdo do federalismo fiscal e a desestruturacgdo institucional de setores estaduais; por
outro, no inicio dos anos 2000 foi possivel perceber o aparecimento de “ilhas de exceléncia”
(institutional winners) na arquitetura governamental estadual que, como vimos anteriormente,
trata-se de uma adaptagdo das estruturas internas a uma ordem financeira global
(BIERSTEKER, 1991; SASSEN, 2003; ROBERTS, 2010). Enquanto essas “institui¢des
vencedoras” foram objeto de amplos estudos no governo federal (GOUVEA, 1994;
LOUREIRO, ABRUCIO, 1999, 2004; LOUREIRO, 1997, 2001; LOUREIRO, SANTOS,
GOMIDE, 2011; OLIVIERE, 2007), pouco se conhece sobre as transformacdes e papel destas
instituicbes vencedoras no ambito estadual (ABRUCIO, 2005a; SOUZA, 2005).

Seguindo a logica financeira global de estruturar a arquitetura governamental em nichos
que revivem e sobressaem, e outros que sobrevivem e agonizam (MAHONEY, THELEN, 2009;
ROBERTS, 2010), o que se pode constatar é que a politica neoliberal nos anos 1990 teve como
resultado o fortalecimento do setor responsavel pela implementacdo e acompanhamento do
ajuste fiscal nos estados. Em seu livro, Lopreato (2002) lembra que as mudancas contribuiram
“[...] pararepor o Tesouro como locus fundamental de atuacéo estadual [e] como nucleo central
das decisdes ¢ responsavel direto pela realizagdo dos gastos” (p. 235). No mesmo sentido,
Fabricio Oliveira (2010) vai constatar esse movimento de crescimento diferenciado de setores
na estrutura estadual ao afirmar que as “[Secretarias de Fazenda], especialmente a partir de
meados da década de 1990, uma estrutura acanhada, limitada e de poucos recursos para a tarefa
de administragao e fiscalizacao tributaria passou a ser substituida por um sistema eficiente” (p.
52). Analisando os impasses nas reformas de gestdo nos governos estaduais, Abrucio e Gaetani
(2008) também verificam esse fato ao afirmarem que os setores ligados as Secretarias de

Fazenda se tornaram “[os] essenciais protagonistas no cenario politico-administrativo estadual”
(p. 31).

Por fim, e apesar da constatacdo dos condicionantes até aqui apontados que, em sua
grande maioria, indicam existir diversos fatores impeditivos de mudancas na gestéo publica no
Brasil, uma Gltima questdo pode ser assim formulada: porque os governadores estaduais adotam

politicas publicas complexas como sdo as reformas de modernizagdo da gestdo quando se sabe

116 Inserir a metafora do “Peru Excéntrico” do artigo da ministra da Administragdo Publica de Portugal.
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que had grandes possibilidades destas politicas serem interrompidas, esquecidas e
descontinuadas? Um argumento para melhor compreender esse apoio dos governadores as
reformas na gestdo publica € que os resultados politicos de aniincios nos quais serdo dados um
“choque de gestdo” ou se implementard “gestdo por resultados™, ndo sdo nada despreziveis no
curto prazo, pois a ideia de melhorar a eficiéncia, mesmo que pautado no “discurso da
insignificancia”, € sempre bem recebida pela opinido publica.

Esse ponto é explorado por Christopher Hood em seu livro Blame Game. Conforme o
autor, embora a “modernizagdo da gestao” apresente claramente resultados questionaveis, o
apoio por parte dos politicos eleitos as reformas de gestdo é hoje parte do discurso e dos planos
de governos pelo mundo. Para Hood (2011a), ao utilizar expressdes como choque de gestéo,
indicadores de desempenho, gestdo por resultado e propor inovacdo e ampliacdo do uso das
tecnologias de informacao no governo, os politicos eleitos passam a impressao de possuirem,
de pronta-entrega, as solugdes ao mau funcionamento da administracdo publica e dos servigcos
publicos. Questdo pouco explorada no Brasil devido a deficiéncia da area, o autor vai
demonstrar como 0 uso estratégico da retorica gerencialista se consolidou nas ultimas décadas
ao proporcionar o distanciamento dos politicos de suas responsabilidades (self-preservation in
government) por meio de um ambiente de jogo de empurra-empurra (blame-game) entre
agéncias governamentais. Em termos de mais concreto nas estruturas dos governos, Hood
(2011a) vai verificar como este movimento induziu exponencialmente o crescimento do setor
de comunicacdo e o aparecimento de especialistas (spin doctors) e de corpos burocraticos
(battle troops) responsaveis por reduzir a responsabilidade governamental mediante a

dissimulacdo da culpa (blame avoidance).

Ao longo dessa secdo foram indicados atores, instituicbes e ideias que vem dando
suporte ao continuo processo de reformas administrativas dos governos estaduais nos ultimos

10 anos e que podem ser sistematizados conforme indicado no Quadro 10.
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Quadro 10 — Elementos indutores e condicionantes das reformas administrativas estaduais

Indutores (1) Condicionantes (1)

a. Assuncao e implementacdo acritica das
ideias do gerencialismo publicos (discurso
da insignificancia); Fraca  policy
community sobre o tema (reforma da
Administragdo  Publica);  Agéncias
financiadoras das politicas de reformas
(ex: Bird e Bid)

a. Globalizacéo financeira e ajuste fiscal
associado a ldgica de disciplinar a
arquitetura  governamental — mundial;
Descentralizacdo da soberania nacional,
desnacionalizacdlo  da  politica e
financeirizacgdo das relagGes federativas

b. Atuacdo da oligarquia financeira b. Aspectos como a estrutura do Estado e
internacional, dos interlocutores sua cultura administrativa (Rechtsstaat ou
simpaticos e dos empreendedores de interesse publico); Carater descritivo-
politicas publicas associados a institui¢oes normativo versus contexto politico-
nacionais (ex: FGV); Apoio politico dos cultural e econdmico-social das reformas
governadores administrativas.

c. Decisbes politicas anteriores (path
dependence); corporativismo e sabotagem
burocréatica (veto players e institutional
losers); ilhas de exceléncia (institutional
winners); Ganho politico no curto prazo e
jogo de ‘“‘empurra-empurra” (blame-
game);

c. Agéncias financiadoras das politicas de
reformas (ex: BIRD e BID); Ampliacdo da
oferta de recursos para realizacdo das
politicas de gestdo; Empresas e
instituicbes fornecedoras de servicos de
assessoria e consultoria

Fonte: Elaboragdo propria por meio da literatura pertinente.

Os elementos que sdo responsaveis por estabelecer o arranjo no qual ocorrem as
reformas administrativas acima é uma tentativa ou esfor¢o em juntar pecas que, apesar de serem
apresentados separadamente, encontram-se intimamente associadas. Quando vistas em seu
conjunto, estas pecas ajudam a indicar 0 ambiente politico-institucional do continuo processo
de ajuste gerencial no ambito estadual. E facil perceber a interconexdo destes fatores. Por
exemplo, o elemento indutor decorrente da globalizacdo financeira e ajuste fiscal (l.a) esta
associado a assuncao acritica das ideias do gerencialismo publicos que se liga a deficiéncia do
campo no Brasil (I.a), assim como a atuacdo de agéncias financiadoras das politicas de reformas
como o Bird e Bid sdo, ao mesmo tempo fatores indutores e condicionantes. Trata-se, somente,
de uma organizacdo do encadeamento paralelo da atuacdo de diferentes atores, instituicdes e
ideias para melhor compreender o ambiente politico-institucional que da suporte as reformas
administrativas estaduais e que como veremos no proximo capitulo, sera amplamente utilizado

para analisar o processo recente de modernizagdo institucional do estado do Rio de Janeiro.
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2.5. CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo procurou contribuir para a melhor compreensao das transformagdes nas quais
0s governos estaduais estiveram imersos nos ultimos 30 anos ao levar em consideragdo aspectos
mais amplos como a globalizagéo, ajuste fiscal e seus impactos nas estruturas nacionais. Ao
adotar essa perspectiva, entende-se que o continuo processo de financeirizacdo das relacbes
federativas e de ajustes na administracdo publica estadual é resultante de uma l6gica financeira
global que busca disciplinar as estruturas governamentais nacionais. Arquitetado a partir de
uma fé ingénua nos mecanismos de mercado (naive institucionalism), a estratégia utilizada
desde a década de 80 para implementar progressivamente essa ldgica de ajuste gerencial vai ser
operada por um gradual processo de descentralizacdo da soberania nacional e o aparecimento e
multiplicacdo em escala internacional de estruturas responsaveis por gerenciar 0S recursos
publicos (Treasure Power), administrar as receitas estatais (Tax Collectors) e controlar a
inflacdo (Central Banks). Neste sentido, longe de presenciarmos uma multiplicidade de
sistemas capitalistas e diferencas entre as estruturas administrativas governamentais como
advogam os tedricos da Variedade de Capitalismo, o que se percebeu foi, conforme tedricos da
financeirizacdo, a confluéncia para um capitalismo comandado das financas (finance-led
capitalism state) que deixa, cada vez menos, espaco para que os Estados conduzam suas

reformas e estruturem sua administracdo publica.

O Brasil, como parte integrante deste processo de reestruturacao financeira mundial ndo
ficou incolume a essas transformacdes. A decisdo politica de insercdo da economia brasileira
no mercado internacional nos anos 90 foi inicialmente condicionada a desnacionalizacdo de
instituicbes governamentais nacionais e, na sequéncia, a construcdo de um novo padrdo de
relacionamento entre os entes federativos cujos reflexos destas mudancas podem ser vistos sob
dois aspectos que estdo intimamente associados. O primeiro se deu pela rapida transformacao
dos aparatos administrativos responsaveis pela politica econémica e o monitoramento
permanente do ajuste fiscal. Como ocorrera nos paises desenvolvidos na década de 80, a partir
de meados dos anos 1990 no Brasil foi possivel perceber a atuacédo e o crescimento diferenciado
das organizacdes publicas responsaveis pelos ajustes estruturais e o controle fiscal-financeiro
no nivel nacional, sendo os mais notaveis o Banco Central e a Secretaria do Tesouro Nacional.
O segundo, decorréncia do primeiro, foram as sucessivas mudancas legais e institucionais que
levaram a um novo padrdo de relacionamento politico-federativo financeiramente

hierarquizado no qual o governo federal pode “enquadrar” os governos estaduais a realizarem
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fortes ajustes em suas estruturas administrativas e patrimoniais de forma a se adaptar,
constantemente, as novas exigéncias de uma légica internacional de organizar a arquitetura

governamental.

Para 0s governos estaduais, os resultados politico-administrativos desse novo arranjo
federativo hierarquicamente financeirizado que se estabeleceu no final da década de 90 foi que,
além do pouco dominio sobre recursos fiscais proprios, os estados ficaram com autonomia
reduzida para elaboracdo de politicas publicas e conduzirem reformas em suas estruturas
administrativas. A0 mesmo tempo em que passaram a se ver pressionados por cima, pela Unié&o,
para realizarem ajustamento fiscal e economia de gastos; e, por baixo, pelos governos
municipais, em termos de ofertar em carater mais universal uma gama mais ampla de servicos
publicos, no final dos anos 2000 a situacdo politico-federativa deixou os estados na seguinte
situacdo: (i) sob severo ajuste em suas financas publicas e forte regulacao por parte do governo
federal para acessar novas fontes de financiamento; (ii) obrigados a administrar os espélios
patrimoniais e 0 desarranjo em suas estruturas decorrentes da década de 90; (iii) responsaveis
por atuar como agente promotor de politicas publicas estruturantes em seus territorios; e, por

fim, (iv) induzidos a modernizar e dar eficiéncia ao conjunto de sua Administracao Publica.

Entretanto, como demonstrado na se¢do 3.4, esse processo de modernizacdo da gestao
publica por parte dos governos estaduais que se acentua, principalmente, nos anos 2010 nao é
isento de interesses e ideologias e vem sendo operado por diversos atores e instituicdes
nacionais e internacionais. Por um lado, aspectos como a globalizacdo e sua logica de
disciplinar a arquitetura governamental, a financeirizacdo das relacGes federativas, o papel do
Bird e Bid ao ofertar recursos e a atuacdo dos empreendedores de politicas pablicas e das
empresas de gestdo foram, em conjunto, elementos que induziram as reformas administrativas
estaduais. Ao mesmo tempo, este processo € condicionado por uma assuncdo e utilizacdo
acritica das ideias do gerencialismo publicos que desconsideram fatores como a propria cultura
administrativa (Rechtsstaat ou interesse publico) e decisdes politicas anteriores (path
dependence) que atuam, na maioria das vezes, como fatores impeditivos as reformas adotadas
pelos governos, dai a necessidade de se usar reiteradamente a expressao “choque de gestdo”.
Em termos mais especifico, foi possivel identificar as instituicdes, atores e ideias que sustentam
o0 arranjo politico responsavel pela modernizacdo dos governos estaduais nas Gltimas décadas
associando-os ao processo de globalizagdo financeira e como se estabelecem as ligagGes entre

os atores nos niveis internacional e nacional.
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Levantada inicialmente como hipotese, foi possivel perceber que, em um contexto de
aprofundamento da fnanceirizacdo da economia e devido as transformacfes nas relacbes
politico-federativas, as reformas no nivel estadual nos ultimos 10 anos ocorreram mais por um
isomorfismo institucional entre o0s niveis internacional, nacional e estadual do que,
necessariamente, por uma busca de melhoria da gestéo e eficiéncia da administracdo publica.
Embora os Estados nacionais tenham reduzido sua autonomia como forma de implementar
politicas destinadas a aumentar a competitividade e atracdo de capital, isso ocorre devido ao
crescimento diferenciado de setores do proprio Estado. Neste sentido, como veremos no
préximo capitulo ao analisarmos o estado do Rio de Janeiro a partir dos elementos indutores e
condicionantes desenhados no Quadro 10, o processo de reformas administrativas
implementados pelos governos estaduais ndo se guiam necessariamente por uma melhoria da
eficiéncia ou uma busca por novos modelos governanga mais transparentes e participativos. Na
verdade, o que se percebe é que as reformas administrativas estaduais s&o muito mais um
produto da globalizacdo financeira que, em sua esséncia, trata-se de um processo politico de
convergéncia cujo nucleo desse movimento €, cada vez mais, encontrado na pratica do
neoliberalismo e na reestruturacdo das instituices domésticas de forma a adaptar o Estado

como plataforma das finangas mundiais.
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CAPITULO 3

RIO DE JANEIRO: UM ESTADO EM BUSCA DA INSTITUCIONALIDADE DA SUA
ADMINISTRACAO PUBLICA. CONSIDERACOES PARA SEUS REFORMADORES

3.1. INTRODUCAO

O Cristo Redentor em movimento ascendente como um foguete na capa da revista da
The Economist no final de 2009 simbolizava a posi¢do central do Rio de Janeiro no projeto
novo-desenvolvimentismo brasileiro. Pouco tempo depois, em 2010 e 2011, um marco inédito:
devido sua “solida gestdo fiscal”, 0 estado do Rio de Janeiro recebe o investment grade das
agéncias internacionais de risco Standard & Poor’s € Fitch. Representando novas liderangas
publicas, Sérgio Cabral, apos ser reeleito no primeiro turno em 2010, inicia 0 ano de 2011 em
viagens para Cambridge, Nova lorque e Washington. Nestas cidades, o governador falou sobre
oportunidades de investimentos e inovacao no setor publico em instituicbes como a Camara de
Comércio Americana (U.S. Chamber of Commerce), Instituto Tecnologico de Massachusetts
(MIT), Bid, Citigroup e Microsoft. Aproveitando a oportunidade da viagem, Cabral também
participou de reunides e almogos com politicos e empresarios de destaques internacionais como
Michael Bloomberg e Donald Trump. Visando se posicionar estrategicamente como mercadoria
global e explorar as oportunidades de investimentos e o fato de sediar a Copa do Mundo em
2014 e as Olimpiadas em 2016, o governo estadual e o setor empresarial transnacional registram
em 2013 o Rio de Janeiro como marca de um Brasil “novo-desenvolvimentista”, passando ao
mundo a imagem de uma “poténcia mundial emergente que procurava combinar crescimento,

combate a pobreza e expansdo de sua presenga no cenario global” (FLEURY et al., 2013).

Durante este periodo, as impressdes, julgamentos e afirmacgdes de que o Rio de Janeiro
e 0 Brasil haviam “decolado” se estendiam a propaganda governamental, & midia corporativa e
organizagdes como Firjan, Bird e Bid. Paralelamente, e seguindo a forte expansdo dos estudos
na area dos Assuntos Publicos como vimos no primeiro capitulo, foi possivel perceber a
profusdo de trabalhos académicos como livros e artigos cientificos que indicavam que o Rio de
Janeiro, em particular, e o Brasil, como um todo, tinham embarcado em um novo ciclo de
desenvolvimento. Composto por um mix de economistas e cientistas politicos com lagos com
a FGV, empresas de consultoria e com atuagdo em instituicdes como o Bid e o Bird, algumas

dessas analises indicavam que: (i) o fim da primeira década dos anos 2000 representava ““a hora
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e vez do Rio de Janeiro” (VELLOSO, 2007); (ii) o Rio se encontrava em um estagio de
“transicdo” para um desenvolvimento superior (PINHEIRO, VELOSO, 2012); (iii) o atraso
fluminense era uma “pagina virada” (URANI, GIAMBIAGI, 2011).

De forma mais especifica, estes estudos apontavam que desde a redemocratizagéo tinha-
se institucionalizado uma politica de segurancga consistente no estado do Rio de Janeiro, e que
seu sucesso decorreu da soma entre “uma visdo gerencial do problema” e a “inovagdo da
lideranca publica” na figura do secretario Mariano Beltrame (CARNEIRO, 2012). Afirmavam,
também, que a modernizacao da gestdo e a maior “entrega de servigos ptblicos” a populagdo
era resultado da institucionalidade dos mecanismos de ajuste fiscal iniciado em 2007 na gestéo
de Joaquim Levy (VILLELA, TAFNER, 2011). Indicavam que, na “esteira do choque de gestdo
de Minas Gerais”, houve uma melhoria relacional entre os poderes Executivo, Legislativo,
Judiciério e Tribunal de Contas, o que incentivou “a ado¢é@o de novas praticas de gestao publica
de incremento a governanga” no ambito estadual (PEREIRA, RIBEIRO, 2012, p. 307-308).
Asseguraram, inclusive, que o estado do Rio de Janeiro foi pioneiro na construgdo de um “novo
federalismo social” no Brasil, e que essa nova institucionalidade propiciou criar inovacdes na
area de politicas sociais de forma complementar aquelas ofertadas pelo governo federal (NERI,
2012). Ou, ainda, que a eficiéncia da gestdo e das politicas publicas percebidas neste periodo
quando comparado a outros governos estaduais era resultado da “evolugdo institucional do
nosso presidencialismo de coalizagdo” ao se expressar de maneira inédita no alinhamento

politico entre as esferas municipal, estadual e federal (AMORIM NETO, SANTOS, 2013).

Passado menos de uma década da euforia inicial, um olhar sobre a realidade
institucional, politica, administrativa e socioeconémica do estado do Rio de Janeiro indica que,
se no inicio dos anos 2010 se vislumbrava uma “virada de pagina”, o transcorrer do tempo
mostrou o inverso. A imagem internacional do Cristo decolando em 2009 na capa The
Economist se contrastava com a chamada “Rio é a nossa Grécia” na revista “Isto E” em 20167,
A robustez da gestdo fiscal iniciada em 2007 por Joaquin Levy e os inéditos “graus de
investimentos” conquistados em 2010 e 2011 ndo “blindaram” o governo da crise, levando-o a
tomar duas iniciativas governamentais também inéditas. A primeira, decretar de forma inusual
em junho de 2016 que o estado do Rio de Janeiro se encontrava em estado de “Calamidade

Publica Financeira”!'®, A segunda, aderir antes de qualquer outro estado em 2017, ao novo

17 |sto E, 23/11/2016, p. 37.
18 Ag justificativas para a decretagdo do “Estado de de Calamidade Financeira” foram: (i) “honrar compromissos
para a realizagdo dos Jogos Olimpicos™; (ii) “dificuldades na prestagao dos servigos publicos [ocasionando] o total

154



“Regime de Recuperagdo Fiscal”. A politica de seguranca publica, premiada por ser o
“laboratorio do choque de gestdo” em 2010, ndo se sustentou, pois em fevereiro de 2018, para
“pbr termo a grave comprometimento da ordem publica”, toda a area de seguranga publica do

estado do Rio de Janeiro cai sob intervencéo federal na figura do general Walter Braga Netto.

Procurando pér fim a crise que se aproximava, Pezdo apostou em uma série de
normativas como fuga da realidade. Entre 2015 e 2016 foram expedidos mais de duas dezenas
de decretos buscando “reorganizar a Administracdo Publica, reduzir custos e incrementar a
eficiéncia estatal”. De efeito indcuo, estas medidas se mostraram desacreditadas o que levou a
uma forte crise de governabilidade cujas principais lembrancas deste periodo foram: (i) as cenas
de batalhas campais em frente a Alerj e (ii) o atraso por mais de trés meses do salario do
funcionalismo no final de 2016. Instituida pela primeira em 2007 vez desde a criagdo do estado
do Rio de Janeiro em 1975, a Secretaria de Planejamento e Gestdo (SEPLAG), agéncia estadual
responsavel pelo planejamento governamental, coordenacdo das politicas publicas, gestdo de
pessoal e patriménio, sofreu um lento processo de desidratacdo institucional de suas funcdes a
partir de 2015, sendo desmembrada e, por fim, incorporada em 2017 pela l6gica de ajuste fiscal
comandada pela Secretaria da Fazenda (SEFAZ). Politicas sociais, como o0 Programa Rio Sem
Miséria criado em 2011, reconhecidamente bem desenhado e gerenciado, e que beneficiava
mais de 1 milh&o de pessoas em todos os municipios fluminense, foram abruptamente extintos
em 2016. O virtuoso check & balance institucional entre os Poderes Estaduais iniciado em
2010, e que fora responsavel pela eficiéncia na gestdo das politicas pablicas, tinha, ao final de

2018, excetuando-se o Judiciario, todos seus chefes afastados judicialmente de suas fungdes.
O que aconteceu?

Por que a solidez institucional das financas estaduais e a gestdo das politicas pablicas
propugnadas pelos estudos e pesquisas se mostraram t&o limitados em suas anélises? E prudente
se satisfazer com a explicagdo de que o estado Rio de Janeiro “pegou uma tempestade perfeita”
ou um melhor entendimento desse processo deve levar em consideracao o contexto historico da
formacdo das instituicdes fluminenses e de sua Administracdo Publica? Quais foram as
instituicbes, interesses e ideias e as dinamicas interativas entre os atores nacionais e
internacionais responsaveis por sustentar a retdrica de que a ma gestdo estadual era pagina

virada? Houve, de fato, transformag6es profundas nos mecanismos de planejamento e gestéo

colapso na seguranca publica, na satide, na educagio”; (iii) “repercussio mundial, onde qualquer desestabilizagdo
institucional implicard um risco a imagem do pais de dificilima recuperacdo” (Decreto n°® 45.692 de 2016).
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governamental ou, como vimos no capitulo anterior, parte da modernizagdo recente se
apropriou do “discurso da insignificancia” do gerencialismo de “falar no vazio”? Por que, ao
contrério das iniciativas gerenciais ineficientes, politicas sociais bem desenhadas e gerenciadas

foram abruptamente interrompidas e extintas no contexto de ajuste governamental?

Embora néo se tenha a pretensdo de dar respostas definitivas a questdes tdo complexas,
este capitulo se situa no meio destas interrogacdes. Partindo de quatro conclusbes dos dois
capitulos anteriores: (i) que a area dos Assuntos Publicos no Brasil € dependente das politicas
governamentais; (ii) que o debate académico nessa area sofre de uma hierarquizacéo, o que
fragiliza a competicdo de ideias; (iii) que a financeirizacdo das relacGes federativas é resultado
da politica fiscal do governo federal, que por sua vez se liga a uma légica financeira global
desnacionalizante da autonomia nacional; (iv) que as politicas de moderniza¢do administrativa
estaduais ndo sdo isentas de interesses e suas ideias se pautam por uma retorica gerencialista

que sonega a complexidade e desconsidera aspectos historicos e politicos.

E, ainda, considerando que pouco se sabe sobre como os estados vém implementado
suas politicas sob um regime de ajuste fiscal (ABRUCIO, 2005a; ALMEIDA 2005; SOUZA,
2007a), este artigo tem como objetivo geral contribuir para o melhor entendimento das
reformas administrativas estaduais ao estudar o projeto de modernizacéo institucional do estado
do Rio de Janeiro. Em termos mais especificos, os objetivos deste capitulo sdo: (i) realizar uma
andlise historica e politico-institucional da Administracdo Publica fluminense; (ii) buscar
compreender os motivos politicos e econdémicos que levaram o estado do Rio de Janeiro a
possuir uma baixa capacidade de planejamento governamental e coordenacdo de politicas
publicas; (iii) indicar que, longe de reparar disfuncdes estruturais na Administracdo Publica, o
processo de modernizacdo da gestdo nos anos 2010 ndo se guiou por uma eficiéncia
administrativa dado a multiplicidade de interesses envolvidos e 0 uso excessivo do componente
retorico gerencialista como fator solucionador de problemas; e, (iv) demonstrar que, muito mais
gue uma questdo técnica, o determinante para que uma politica pablica seja, ou ndo,

descontinuada, esta associado a hegemonia da légica do ajuste fiscal.

Neste sentido, a hipotese levantada é que, diferentemente de um “choque” nas estruturas
da Administracdo Puablica estadual, o processo fluminense de modernizacdo da gestdo
representou, externamente, a imagem de um Brasil emergente no cenéario global, enquanto que
internamente serviu de plataforma de circulacéo das ideias gerencialistas e de intermediacdo de

interesses de diferentes atores internacionais e nacionais, como a tecnocracia nacional,

156



empresas de consultoria, instituicdes financeiras internacionais e o setor empresarial. Assim,
ao considerarmos a deficiéncia da area de Assuntos Pablicos (Capitulo 1), que se pautou em
uma ingenuidade institucional e ndo incorporou aspectos histéricos e o papel das ideias no
processo de financeirizagdo (Capitulo 2), argumenta-se que as politicas de modernizagdo da
gestdo na Ultima década refletiram mais uma imagem de internacionalizacdo do territorio
fluminense que necessariamente a busca pela eficiéncia administrativa. Ou seja, utilizando-se
das palavras de Sobral (2017a), entende-se que o processo de reforma na Administracdo Publica
recente ndo foi capaz de realizar mudancgas “mais amplas no qual o Estado e o planejamento
publico no Rio de Janeiro [tivessem sido] resgatados em seu papel mais estratégico para lidar

com sua debilidade produtiva” (p. 32).

A analise a ser realizada é operacionalizada por meio de uma abordagem qualitativa
documental e bibliografica. Em relacéo as fontes primarias, utiliza-se de uma “etnografia das
praticas documentais no Estado” que, conforme Hoyler e Campos (2019), ocorre devido o
contato privilegiado do burocrata com despachos, relatorios e atos normativos e que isso o leva
a identificar e a guardar memdrias que se presume serem importantes em pesquisas futuras.
Neste sentido, o estudo sobre o processo de fusédo e transformacgdo da Administracdo Publica
do estado do Rio de Janeiro em suas primeiras trés décadas (1975-2005) se mostrou viavel
devido a existéncia de documentos mantidos pela Procuradoria Geral do Estado. J4 em relacao
ao periodo recente, o fato de ser participante e guardar material do periodo foram fundamentais
a construcdo do artigo. Em relacdo as fontes secundarias, foram utilizadas bibliografias que,
direta, ou indiretamente, trataram de aspectos politicos e econdmicos do estado do Rio de
Janeiro. Por fim, vale ressaltar o uso do importante conjunto de depoimentos ainda pouco
utilizados de atores-chaves que participaram do processo de fusdo em 1975 e que ocorreu dentro
do projeto de construcdo Nucleo de Memdria Politica Carioca e Fluminense da Alerj (MOTTA,
2001; MOTTA, SARMENTO, 2001; FREIRE, SARMENTO, MOTTA, 2001)**°.

O artigo possui cinco partes além desta introducdo e das consideracBes finais. Na
primeira sdo analisados aspectos histéricos e politicos que levaram a formacéo do atual estado
do Rio de Janeiro apos a fusdo dos antigos estados da Guanabara e do Rio de Janeiro. Na

segunda sdo exploradas as decisdes politico-administrativas durante o “governo da fusdo” do

Almirante Faria Lima (1975 a 1979), assim como suas contradi¢fes e vicissitudes em construir

118 O Nucleo de Memodria Politica Carioca e Fluminense foi uma parceria entre o Centro de Pesquisa e
Documentacéo de Historia Contemporanea (CPDOC) da Fundagdo Getulio Vargas e a Assembleia Legislativa do
Estado do Rio de Janeiro (ALERJ) e teve como resultado uma grande quantidade de material — entrevistas, livros
e artigos — que tinha como foco discutir os 25 anos da fusao.
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0 que denominamos Arranjo Institucional da Administracdo Publica para o Planejamento e
Desenvolvimento Estadual. Na terceira, que compreende o periodo dos governos Chagas
Freitas, Brizola e Moreira Franco (1980 a 1994), procura-se identificar como as mudangas no
cenario politico-econdmico nacional e internacional impactaram na descontinuidade do arranjo
institucional da Administracdo Publica estabelecido no periodo anterior. Na quarta é estudado
0 processo de implementacdo de ajuste estrutural durante o governo Marcello Alencar (1995 a
1998) e o periodo posterior de Anthony e Rosinha Garotinho (1999 a 2006), que se caracterizou
por levar a Administracdo Publica fluminense a possuir os piores indicadores entre 0s governos
estaduais. Na quinta € analisado o periodo dos governos Sérgio Cabral (2007 a 2014) e de Luiz
Fernando “Pezdo” (2014 a 2018) que, como vimos no inicio desta introducdo, se caracteriza
pela a atuacéo de diferentes atores e ideias no ambito da Administracdo Publica.

3.2. ASPECTOS HISTORICOS, POLITICOS E ADMINISTRATIVOS DA FORMACAO DO
ATUAL ESTADO DO RIO DE JANEIRO

A formacao da Administracéo Publica do estado do Rio de Janeiro € uma histéria recente
de um processo mal acabado. Comparativamente a outras experiéncias, o que hoje corresponde
ao estado do Rio de Janeiro foi o territorio que mais sofreu transformacdes politico-
institucionais em decorréncia de mudancas no cenario politico e econémico nacional. Da sua
fundacdo em 1565 até 1834, a capital e o interior formaram politicamente um Gnico espaco,
voltando a ter esse status somente em 1975. Decretado municipio neutro em 1834, o Rio, que
desempenhava o papel de principal polo politico-econémico se consolidou como centro
nacional. Apos a proclamacéo da Republica, se configura como Distrito Federal com limitados
poderes politicos. A partir de 1960, com a criacdo de Brasilia, perde importancia como centro
politico e, em 1975, experimenta um abrupto e inacabado processo de fusdo entre o estado da
Guanabara e o antigo estado do Rio de Janeiro, cuja capital era a cidade de Niter6i. Nos anos
1980, vé o processo de fusdo perder protagonismo na agenda governamental e, na década
seguinte (1990), foi entre os estados aquele que implementou o mais profundo programa de
ajuste estrutural. Nos anos 2010 serve como plataforma do processo de financeirizacéo nacional
e oscila, em pouco tempo, entre exemplo e contraexemplo de modelo de modernizacao
institucional (LESSA, 2000; MOTTA, 2001, 2001a; OSORIO, 2005; OSORIO, VERSIANI,
2013).

Embora o resumido pardgrafo acima perpasse um longo periodo, foi a criagdo do

“municipio neutro” em 1834 que se constituiu como marco fundamental no deslocamento entre
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a cidade do Rio e o restante do seu territorio, fato este que vai caracterizar até hoje a fragil
concepcao de pertencimento politico-administrativo do espago-social fluminense. Logo apés a
independéncia em 1822, a Corte, com objetivo de insular a capital das demandas regionais,
impds a cidade do Rio o lécus da politica nacional e da propria construcdo da identidade
nacional. Como resultado desta medida, se verificou o fortalecimento de uma identidade carioca
na Capital a0 mesmo tempo em que se estabelecia uma cultura politica interiorana fragmentada
por todo territério fluminense (MOTTA, 2001). Apesar de influenciada economicamente pela
proximidade geogréafica com o Centro, as restricdes legais impostas ao municipio neutro
contribuiram para que ndo houvesse a construcdo de uma identidade politica fluminense
comandada pelo Centro e que conversasse com seu interior. A respeito desse deslocamento
politico entre a cidade do Rio e o territorio estadual, Lessa (2000) lembra como essa “assepsia
politica” na Capital durante o Império contribuiu para que a mudanca de status de “municipio
neutro” para Distrito Federal em 1891 ocorresse sem maiores resisténcias, servindo, nas
palavras do autor, para que 0 “novo Distrito Federal” fosse o lugar depositario do pacto

oligarquico federativo estabelecido na nova na Republica.

Para a federacdo sonhada pela Republica, 0 Rio como municipio neutro era
perfeito para a transmutacdo em Distrito Federal. Desde 1834, a cidade estava
separada da provincia fluminense. A Capital para a Republica deveria manter-
se politicamente neutralizada. O prefeito, escolhido pelo presidente e
submetido a aprovacdo pelo Senado, ndo é o chefe do poder executivo,
independente de aprovacdo local. E um alto funcionario de confianca do
presidente que pode demiti-lo ad nutum. Em 1902 foi possivel, inclusive,
cancelar durante 18 meses a participacdo de intendentes (vereadores). Esse
processo conferiu a Pereira Passos poderes quase que absolutos, pois Ihe foi
dada autorizacdo para demolir prédios, negociar desapropriac@es e vender e
trocar terrenos do Distrito Federal. O Rio seria o “férum asséptico”, guardido
e depositario do pacto oligarquico, o lugar de constru¢do do marco zero da
Republica e a moldura para dignificar a Presidéncia (p. 187-188).

Osorio e Versiani (2013) indicam que este modelo pouco republicano de organizar a
Capital Federal na Constituicdo de 1891 atendia, em termos politico-federativos, aos interesses
das oligarquias regionais comandadas, principalmente, pelos estados de Sdo Paulo e Minas
Gerais. Embora tivessem ocorrido significativas mudancas politicas a partir dos anos 1930 no
sentido de reduzir o poder dos grupos politicos regionais frente ao projeto de desenvolvimento
nacional da era Vargas, a Constituicdo de 1946 e a Lei Organica do Distrito Federal (LODF)
de 1948 ndo mudou essa condicdo de “assepsia politica” local do Rio na figura do Distrito

Federal. Como lembra Sarmento (2008), a LODF manteve a “estrutura de poder tripartida
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interventiva” no Rio de Janeiro e, diferentemente, de outras localidades, o prefeito continuava
sendo nomeado pelo presidente da Republica e o Senado Federal mantinha o poder de examinar
0s vetos do prefeito. Ou seja, toda lei proposta pela Camara de Vereadores que fosse vetada
pelo Executivo municipal ndo retornava ao plenario do Legislativo, mas sim a apreciacdo dos
senadores. Neste sentido, fica claro como a “[...] dindmica do campo politico carioca era assim

contaminada pelos foruns do poder federal localizados na cidade-capital” (p. 13).

Essa dissociagdo entre a cidade do Rio de Janeiro e o interior do estado vai ser
responsavel pela criagdo de duas logicas politicas territoriais: uma nacional, com baixa
representatividade de politicos do proprio Distrito Federal, e outra local, caracterizada pela
auséncia de eleigcdes diretas para prefeito e restrito poder por parte dos vereadores. Como
resultado deste arranjo institucional iniciado em 1889, o Distrito Federal vai se desenvolver
como ente politico de forma bastante dissociada do estado do Rio de Janeiro. Motta (2001)
lembra que nas elei¢cdes de 1958, os candidatos ao Senado pelo Distrito Federal foram Afonso
Arinos, deputado federal por Minas Gerais, e Lutero Vargas, gaucho e filho de Getulio Vargas.
Em 1960, com a inauguracdo de Brasilia, 0 antigo Distrito Federal muda seu status politico-
administrativo para estado da Guanabara e, apesar da transformacéo, na elei¢cdo seguinte para
0 Senado, em 1962, os representantes do estado da Guanabara foram: Juracy Magalhées, que
tinha sido Senador (1955-1959) e governador da Bahia (1959-1963), e Aurélio Viana, que fora
deputado estadual (1947-1955) e federal (1955-1963) de Alagoas.

Esse deslocamento politico entre a Capital e o territorio fluminense também vai se
refletir na baixa formacdo de uma economia regional e em instituicbes que buscassem o seu
desenvolvimento regional. Durante a maior parte da histéria do Brasil, o Rio de Janeiro foi o
principal porto e centro de articulacdo da economia nacional, posicédo esta que vai se consolidar,
principalmente, ao longo do século XIX. Conforme Lessa (2000), a base produtiva do Rio e seu
entorno espelhou ao longo desse periodo as politicas nacionais e foi o reflexo das diversas
regibes do Brasil. Como centro cultural, politico e econdmico, o Rio foi sede de grandes
empresas publicas e privadas, além de principal centro financeiro nacional. Apesar de esse
processo contribuir para a existéncia de uma economia metropolitana diversificada, Osorio e
Versiani (2013) indicam que uma articulacdo politica e econémica mais ampla com o territorio
fluminense permaneceu fragil, e que embora o Distrito Federal tenha perdido sua hegemonia

industrial para o estado de S8o Paulo nos anos 1920, o dinamismo econdmico da regido
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acompanhou a média nacional até os anos 1960, quando entdo passa a ter um forte declinio e

atinge seu apice na década de 80*°.

No mesmo sentido, Sobral (2013) vai apontar que essa fragil integracdo entre a regido
metropolitana e o interior do estado que se expressa em termos de barreiras logisticas,
tecnologicas e de pessoal contribuiu, sobremaneira, para que houvesse uma rapida
desintegracdo do tecido produtivo ap6s a criagdo de Brasilia, gerando, em suas palavras, uma
“estrutura produtiva oca” na economia fluminense. Ao estudar o papel das instituicdes no
desenvolvimento do Rio de Janeiro, Oso6rio e Versiani (2013) lembram que estes
acontecimentos — municipio neutro (1834-1890), Distrito Federal (1891-1960) e Guanabara
(1960-1975) — contribuiram para a ndo constituicdo de uma intelligentsia politica e econdmica
tipicamente estadual capitaneada a partir da Capital como ocorrera em outros estados, e que
IS0 se refletiu nas “[...] reflexdes e proposigdes sobre os rumos e estratégias para a cidade do
Rio de Janeiro, apos transferéncia da capital, ocorrerem de forma bastante pobre, e com pouca
sensibilizacdo social a partir de 1960, sem que se atentasse imediatamente para 0s impactos e

consequéncias desse processo para o Rio de Janeiro” (p. 195)*L.

Somado aos impactos das sucessivas mudancas politico-administrativas aos quais
esteve sujeito ao longo do século XIX até a transferéncia da Capital para Brasilia em 1960, sera
outro acontecimento que marcara de forma significativa a formacéo e o baixo desenvolvimento
das instituicbes que compdem a Administracdo Publica fluminense: o processo de fusdo entre
os estados da Guanabara e do antigo Rio de Janeiro. Iniciado em 1974 e formalmente
consolidada em 1979, seus efeitos se estende até os dias atuais, fato este que explica como areas
estruturantes da Administracdo Publica fluminense — planejamento e coordenacao

governamental, tecnologia de informacédo, patriménio, gestdo de pessoal e desenvolvimento

120 Em 1985 o Rio de Janeiro detinha a segunda posicdo em empregos na industria de transformacdo, em 2011,
passa para a sexta posicao, sendo ultrapassado por Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Parana e Santa Catarina.

121 Sobre esse assunto, Lessa (2013) lembra que o “Rio de Janeiro ndo tinha uma oligarquia local estruturada em
torno de interesses regionais. A cidade estava acostumada a ser administrada por elites recrutadas em todo o pais.
O Rio viu seus interesses locais serem atendidos sempre subordinados e em nome da fung¢éo politica maior da
nacdo. N&do se sentia discriminado, pois, pelo contrario, estava acostumado a ser pioneiro nas atencdes. Essa
displicéncia, explicavel pelo seu longo passado como capital, lhe custou caro quando perdeu a fung¢do” (p. 355).
Nesse mesmo sentido é importante entender que, diferentemente de Minas Gerais, onde se construiu uma
“ideologia de mineridade” a partir da Republica e que integrou as elites e suas demandas no &mbito nacional, no
caso do Rio de Janeiro, isso ndo ocorreu. Essa mineridade, conforme Dulci (1999), se caracterizou por uma
“elevada coesdo interna das elites [que] ampliou a possibilidade de levar adiante um esforco de recuperagdo
econdmica conduzido sob a égide do Estado” (p. 238), 0 que contribuiu para, a partir dos anos 1950, se constituir
instituicdes de fomento econdmico, pesquisa, estatistica e profissionalizacdo da administracdo publica, como: a
Companhia de Desenvolvimento Econdmico de Minas Gerais (1957), o Banco de Desenvolvimento de Minas
Gerais (1962), o Instituto de Desenvolvimento de Minas Gerais (1968) e a Fundagao Jodo Pinheiro (1969).
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regional — sdo bastante atrasadas quando comparadas a de outros estados da federacéo
(BRASIL, 2003, 2011; ABRUCIO, 2010; GAETANI, 2010). Essa limitada compreenséao sobre
as implicagdes da “fusdo” na constituicdo da Administracdo Publica fluminense decorre, como
bem descreveu Silveira (2008), que esse evento “inédito na historia brasileira” ndo se pode

resumir a uma simples expresséo que o defina:

A palavra “fusdo”, nem sempre consegue abarcar com precisao a riqueza dos
eventos relacionados a “re-unido” dos estados da Guanabara e Rio de Janeiro
antigo em uma nova entidade federativa. Parece ndo ter alcance para dar conta
da enorme quantidade de leis e atos administrativos, de esforco humano e
institucional mobilizados para fundir, pela primeira vez na histdria brasileira,
dois estados autbnomos politicamente; embora, geogréafica e historicamente,
ligados (SILVEIRA, 2008, p. 19)

Mas como foi possivel e quais 0s instrumentos politicos e administrativos disponiveis
para a realizacdo de um empreendimento dessa magnitude? Um ponto fundamental para o
melhor entendimento do que foi a “fusdo” da Guanabara e o antigo estado do Rio de Janeiro €
que esse processo transcorreu durante a ditadura militar e sem que houvesse consultas populares
ou mesmo participacdo dos senadores e governadores dos dois estados (FREIRE, 2001). Como
indicaram diversos atores que participaram do processo na €poca, o “pano de fundo” autoritario
do regime militar foi parte indispensavel para a elaboracao e a implementacdo da “fusdo” entre
0s dois estados (MOTTA, 2001a; MOTTA, SARMENTO, 2001).

A rapidez na qual transcorreu todo processo politico-legislativo nos primeiros
momentos da fusdo corrobora essa afirmacdo. O general Ernesto Geisel, eleito Presidente
indiretamente em 15 de janeiro de 1974, tomou posse no dia 15 de marco e, pouco mais de dois
meses depois, no dia 03 de junho, encaminhou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei
Complementar da Fusdo. Apesar de vozes contrarias, como do presidente do MDB, Ulysses
Guimar&es!?2, em menos de um més, no dia 27 de junho de 1974, o Projeto de Lei foi aprovado
por ampla maioria pelo Congresso Nacional: 202 votos a favor e 67 contra na Camara, e 48 a
favor e sete contra no Senado. Assim, no dia 01 de julho de 1974 foi publicada a Lei

Complementar Federal n° 20 que autorizava a criacdo do atual estado do Rio de Janeiro

122 No dia 05 de junho de 1974, Ulysses Gumardes, lider do MDB na Camara dos Deputados, escreve no Jornal do
Brasil: “Acabou. N&o obstante os apelos e a débil esperanca manifestada, o projeto de lei complementar sobre a
fusdo chega ao Congresso como um ato de império. N&o houve plebiscito, as Assembléias Legislativas dos estados
em causa ndo foram consultadas, a Oposicdo, apesar de reiteradas promessas, foi ignorada, a Nagdo ndo conheceu
nem debateu, a priori, estudos, estatisticas, repercussdes econdmicas, financeiras, sociais, administrativas,
eleitorais e politicas [...]” (GUIMARAES, 1974 apud SILVEIRA, 2008, p. 42).
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(MOTTA, SARMENTO, 2001)*?%. Pouco depois, em 10 de setembro de 1974, o Almirante

Faria Lima era indicado por Geisel para assumir o cargo de governador do “novo estado”.

Roberto Paraiso Rocha, Procurador-Geral do estado do Rio durante o governo Faria
Lima (1975-1979), lembra como o regime militar ndo foi apenas 0 “pano de fundo” no processo
de fusdo. Em depoimento, relata os pormenores de como o Projeto de Lei da Fus&o foi apreciado
e aprovado pelo Poder Legislativo em menos de um més: “[...] o relator rejeitou uma série de
emendas, fazendo prevalecer de fato a vontade do presidente da Republica, que queria e impés
a forma de realizar a fusdo” (p. 157). Rememora ainda que o presidente do Instituto dos
Advogados do Brasil, o jurista Jodo de Moreira Filho, demonstrou que quase todos os artigos
do Projeto de Lei continham inconstitucionalidades, e que ao enviar seu trabalho ao Procurador-
Geral da Republica, este “[...] engavetou a peticdo, porque ndo queria dificultar, ou mesmo
inviabilizar, o processo de fuséo, ja que a lei complementar reproduzia quase integralmente o
projeto enviado pelo presidente da Republica” (ROCHA, 2001, p. 157).

No mesmo sentido, Ronaldo Costa Couto, primeiro Secretario de Planejamento do Rio
de Janeiro (1975-1979) ¢ considerado o “arquiteto da fusdo”, ¢é enfatico quanto a
indissociabilidade do regime militar e o processo de fusdo dos estados da Guanabara e do Rio:
“Lembre-se: estavamos em pleno regime militar, ¢ o presidente Geisel mandava e desmandava”
(COUTO, 2001, p. 119). Apesar da contiguidade geografica, a juncdo de duas porcoes
territoriais e suas respectivas estruturas politico-administrativas que se desenvolveram de forma
bastante desconectadas somente poderia ocorrer em um ambiente no qual (i) os debates sobre
proposicdes alternativas fossem cerceados e (ii) os direitos constitucionais estivessem
suspensos. Reforcando as palavras do “arquiteto da fusdo”, o Secretario Ronaldo Couto, essa
“cirurgia administrativa sem precedentes” na historia do Brasil ndo poderia ter sido “concluida”

se ndo existisse um regime no qual o governador “mandava e desmandava” (COUTO, 2001)%4,

123 Além da fusdo entre o estado da Guanabara e do antigo estado do Rio de Janeiro, cuja capital era a cidade de
Niteroi, a Lei Complementar n® 20 de 1974 também determinou: (i) a criacdo do novo municipio do Rio de Janeiro,
(ii) a criacdo da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e (iii) que as dire¢des nacionais da Arena e do MDB
formassem diretérios partidérios Unicos, refletindo a representacdo do novo estado do Rio de Janeiro.

124 Em seu livro, Motta e Sarmento (2001) colhem extensos e ricos depoimentos dos principais atores politicos que
atuaram durante o processo de fusdo, entre eles, o proprio governador Faria Lima. Nesse sentido, destacam-se as
figuras Roberto Paraiso Rocha, que era inicialmente procurador do estado da Guanabara e professor da UERJ, e
assumiu o cargo de Procurador Geral durante o governo Faria Lima; assim como de Ronaldo Costa Couto, com
passagens pela Secretaria de Fazenda de Minas Gerais, UFMG e Companhia Vale do Rio Doce, que assumiu o
cargo de Secretario de Planejamento. Para Motta e Sarmento (2001), os dois personificavam um “q...] tipo de ator
politico que ganharia maior proje¢ao, e espaco de atuacdo, nas décadas de 60 e 70: o tecnocrata” (p. 20).
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Dados e informagdes corroboram essa afirmagéo. Embora os estados da Guanabara e do
antigo estado do Rio de Janeiro possuissem, em 1970, populagdes e participacdes na producao
industrial nacional proximas, a extensao territorial da Guanabara correspondia a apenas 3% do
estado do Rio de Janeiro. Por outro lado, como se pode observar na Tabela 07, dados do periodo
que antecedeu o inicio do processo de fusao revelam como os valores dispendidos na prestacdo
de servigos publicos e o desenvolvimento das estruturas administrativas, juridica e econdémica
do estado da Guanabara eram mais robustas que a do estado do Rio de Janeiro!?. Em termos
de capacidade de execucdo orcamentaria e arrecadacao tributaria pela Administracdo Publica,
as despesas com pessoal e custeio administrativos do estado da Guanabara em 1974 eram mais
de trés vezes superiores (319%) ao do antigo estado do Rio de Janeiro, enquanto que a receita
arrecadada pelo estado da Guanabara, no mesmo ano, superava em mais de seis vezes o valor

arrecadado no antigo estado do Rio de Janeiro (Tabela 07).

Tabela 07 — Extensdo Territorial, Populacdo, Despesas e Receitas dos estados da Guanabara e
do Rio de Janeiro — em 1970.

Guanabara (GB) Rio de Janeiro (RJ) Relacdo GB/RJ

Territorio

0,
(il em K 1.200 42.550 3%

Populacao

0
(habitantes) 4.315.746 4.794.578 90%

Participacdo na
Producdo Industrial 9,3 7.4 126%
do Brasil (%)

Despesas Correntes

0
(mil em USS) 549.643 172.173 319%

Receita Arrecadada

0
(mil em USS) 2.249.156 372.317 604%

Fonte: elaboracdo propria partir de Motta e Sarmento (2001), Motta (2001a) e IBGE (2021).

125 Segundo dados e informag@es do Relatdrio da Comissdo Executiva de Relotagdo dos Servidores do Estado do
Rio do Janeiro de 1951 e publicado por Freitas (1952) na Revista do Servico Publico, a Administragdo Pablica
(Executivo) fluminense apresentava naquele ano somente 10.428 servidores e, excetuando-se as Secretarias de
Governo e de Viagdo e Obras, todos os outros 6rgaos (Servigo Publico, Financas, Saude, Educacdo, Agricultura e
Industria, Seguranga Publica, Interior e Justiga) apresentavam “estrutura defeituosa e tumultuada pela auséncia de

G

regimentos”, “numero de servidores insuficientes” ou, em outros casos, “excesso de servidores”.
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De fato, o regime militar serviu como terreno politico e instrumento técnico autoritario
para seguir no processo de fuséo e a Lei Complementar n° 20 de 1974 vai ratificar essa situagéo
ao conceder amplos poderes ao governador Faria Lima para baixar decretos-Ileis sobre todas as
matérias de competéncia estadual - fato este que se confirmou apds sua posse em 15 de marc¢o
de 1975. Entre os poderes outorgados ao Almirante Faria Lima encontravam-se: (i) dispor sobre
todos os bens e rendas dos antigos estados da Guanabara e do Rio de Janeiro; (ii) extinguir,
fundir e criar 6rgao e entidades da administracdo direta e indireta; (iii) remanejar livremente o
orgamento dos dois estados; e, (iv) extinguir funcdes, colocar pessoal em disponibilidade e criar
plano de cargos e salarios, inclusive, de outros Poderes, como ocorreu no caso do Judiciario,

Ministério Pablico, Tribunal de Contas e Procuradoria Geral do Estado?.

Embora a Lei Complementar n°20 de 1974 tenha concedido amplos poderes ao
governador, a sequéncia das a¢fes exigiu uma alta capacidade de editar atos regulamentadores,
o0 que foi feito através da expedicdo de diversos decretos-leis. A respeito dos artificios legais
necessarios ao aprofundamento da fusdo, o Procurador-Geral Roberto Rocha é bastante claro
ao afirmar que, “[...] do ponto de vista da organiza¢ao do novo estado, ndo vou esconder: foi
nossa a ideia de elaborar um decreto-lei que fosse quase uma Constituicdo — nos o
chamamos Decreto-Lei n° 1, o “Decretdo”, a ser baixado pelo governador (ROCHA, 2001, p.
161, grifo nosso). De fato, no dia da posse de Faria Lima (15/03/1975) foi publicado o
“Decretdo” que, entre outras caracteristicas, funcionou como uma Constituicdo provisoria e que
tinha como objetivo ratificar e detalhar os amplos poderes conferidos ao governador. Em
pesquisa realizada aos arquivos da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro (PGE/RJ) €
possivel verificar essa intensa atividade normativa. No mesmo dia em que foi publicado o
“Decretdo” (Decreto-Lei n° 01) também foram publicados mais outros 36 decreto-leis que
estruturavam em termos politico, juridico, administrativo e financeiro o novo estado do Rio de

Janeiro, cujas principais mudancas, extin¢des e criacdes encontram-se no Quadro 11 abaixo:

126 Diferentemente do que ocorreu com o Poder Judiciario, o Ministério Pblico e o Tribunal de Contas, no caso
da fusdo dos Poderes Legislativos dos dois estados foram mantidas as elei¢des de 15/11/1974 para a Assembléia
Legislativa, Camara dos Deputados e Senado. Os cariocas elegeram 46 deputados estaduais, 22 federais e um
senador, enquanto os fluminenses escolheram 45 deputados estaduais, 21 federais e um senador. Apesar de
formarem dois colégios eleitorais, os 91 deputados estaduais formaram a Assembléia Constituinte em 15/03/1975,
aprovaram a Constituicdo estadual em 23/07/1975 e mantiveram seus mandatos politico até 1978.
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Quadro 11 — Atos normativos selecionados editados no primeiro dia de governo Faria Lima

Atos Normativos

Funcdes

Decreto-Lei 02

Criou o ordenamento juridico do Municipio do Rio de Janeiro, sua estrutura
administrativa e a definicdo das atribuigcdes do Prefeito Municipal

Decretos-Leis 03,
04,11e12

Regulamentou e estruturou o Tribunal de Justiga, do Tribunal de Contas, do
Ministério Publico e da Procuradoria Geral

Decreto-Lei 29

Regulamentou a fus&o do Instituto de Previdéncia do Estado da Guanabara
(IPEG) e o do Instituto de Previdéncia Social (IPS-RJ)

Decretos-Leis 05 e
06

Instituiu os codigos tributarios do estado e do municipio do Rio de Janeiro

Decretos-Leis 08 e
10

Criou a Secretaria de Planejamento e Coordenacdo Geral e a Secretaria de
Financas

Decretos-Leis 08,

Criou o Conselho Estadual de Desenvolvimento Econdmico e Social
(CEDES), o Sistema Estadual de Planejamento e o Sistema Estadual de

09e10 Administracdo Financeira e Contabilidade

Criou a Fundacéo para o Desenvolvimento da Regido Metropolitana
(FUNDREM) e da Fundacéo Instituto de Desenvolvimento Econémico e
Social do Rio de Janeiro (FIDERJ)

Decretos-Leis 14 e
15

Decretos-Leis 17 e | Criou o Fundo de Desenvolvimento Econémico e Social e o Fundo para o
18 Desenvolvimento da Regido Metropolitana

Fonte: elaboracdo propria a partir de PGE/RJ (2021)

Dado a necessidade de institucionalizar a estrutura administrativa do novo estado, em
um primeiro poderiamos pensar que essa hipernormatividade tivesse sido restrita aos momentos
iniciais da fusdo. Entretanto, ao observarmos o periodo que se estende da publicacdo da Lei
Complementar n° 20 (01/07/1974) até o final do governo Faria Lima (15/03/1979) é possivel
verificar uma intensa producéo de leis e decretos. Em um primeiro momento, que compreende
a promulgacdo da Lei da Fusdo em 01/07/1974 até a instalagdo do “novo estado” no dia
15/03/1975, foram publicados 37 decretos-leis e 29 decretos. O segundo, entre o dia posterior
a instalacdo do novo estado (15/03/1975) até a promulgacdo da Constituicdo estadual
(23/07/1975), foram publicados nada mais que 241 decretos-leis, 242 decretos, 104 decretos de
exoneracdo e 204 de nomeacdo de pessoal, todos referentes ao primeiro e segundo escaldes da
nova Administracdo Publica. Por fim, de 23/07/1975 até o final do governo Faria Lima em
15/03/1979, foram sancionadas mais 11 leis complementares, 233 leis, 178 decretos-leis, 177

decretos e 119 decretos legislativos. Uma melhor compreensao dessa hipernormatividade que,
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necessariamente, ndo foi acompanhada por processos de gestdo responsaveis para implementa-
los, pode ser verificada no Gréfico 08 ao indicar, comparativamente, a producdo de decretos e
decretos-leis entre 1975 e 1983, periodo que engloba o governo da fusdo de Faria Lima
(03/1975 a 03/1979), e 0 seu sucessor, 0 governo de Chagas Freitas (03/1979 a 03/1983).

Grafico 08 — NUmero de decretos e decretos-leis/leis editados pelo Executivo entre 1975 e 1983

600
500

400

300
200
100 I
0 I H | I ] I ] I [ I | -

1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983

B Decretos M Decretos-Leis e Leis

Fonte: elaboracdo propria a partir de PGE/RJ (2021).

Como veremos na préxima secdo, essa hipercapacidade normativa ndo resultou, em
grande medida, na institucionalizacdo de uma Administracdo Publica que atuasse de forma
homogenia e harmdnica em todo territorio fluminense. Pelo contrario, a necessidade e
existéncia de um esprit de corps na burocracia, aqui entendido como cooperacao, respeito,
entusiasmo ou mesmo devocgdo entre membros de uma mesma organizacdo ndo recebeu a
devida atencdo dos arquitetos da fusdo, o que reflete a historica dissociacdo entre a Capital
(cariocas) e interior (fluminenses). Elementos essenciais ao funcionamento de uma burocracia
weberiana foram prejudicados pelo processo mal acabado de fusdo. Ainda que se almejasse
pela via normativa abarcar a complexidade de “fundir” dois estados €, a0 mesmo tempo, (i)
integrar estruturas e culturas organizacionais distintas, (ii) conciliar pessoas e interesses por
vezes contrarios e (iii) promover o desenvolvimento regional, o fato é que essa “cirurgia
administrativa sem precedente” ndo foi capaz de: (i) dotar o novo estado do Rio de Janeiro de

uma burocracia profissional coesa e (ii) consolidar uma Administragdo Publica como
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instrumento de planejamento e desenvolvimento do seu territorio como ocorrera em outros
estados (DULCI, 1999; BRASIL, 2003, 2011; ABRUCIO, 2010; GAETANI, 2010).

3.3. FORMACAO DA BUROCRACIA E DA ADMINISTRAQAO PUBLICA DO NOVO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO: CAMINHOS, CONTRADICOES E VICISSITUDES

Apesar de ter se consolidado durante o governo Faria lima (1975-1979), a fuséo ficou
longe de ser concluida e os resultados dessa incompletude podem ser percebidos ainda hoje no
funcionamento da Administracdo Publica do estado do Rio de Janeiro de trés formas: (i) na
insuficiente, fragmentada e descontinuada gestéo de recursos humanos; (ii) na baixa capacidade
de planejamento governamental e coordenacgéo de politicas publicas; e, consequentemente, (iii)
na dificuldade de implementar politicas de desenvolvimento regional. Essa perspectiva, que
procura identificar os efeitos de decisbes politicas anteriores sobre o desempenho da
Administracdo Publica no presente ndo e explorada por outros autores que estudam a fusdo em
termos politicos, culturais e econdmicos (LESSA, 2000; OSORIO, 2005; MOTTA, 2001a;
SARMENTO, 2008; OSORIO, VERSIANI, 2013). Ao tomar essa dire¢io, o que se suscita é o
quanto a grandiosidade de esforcos e tarefas durante a fuséo foi capaz de: (i) integrar dois
grandes sistemas organizacionais e de pessoal que necessitava responder como estrutura Gnica
de servidores; e, a0 mesmo tempo, (ii) constituir instituicbes permanentes de planejamento e

coordenacdo de politicas publicas e implementar um projeto de desenvolvimento regional.

Assim, antes de aprofundarmos quanto as especificidades sobre o grau de diferenciacao
de desenvolvimento das Administracdes Publicas da Guanabara e do antigo estado do Rio de
Janeiro, um ponto importante a salientar é que, “[...] salvo raras exce¢des, como algumas
medidas de modernizacdo administrativa realizadas no Rio Grande do Sul, Sdo Paulo e Minas
Gerais, 0s governos estaduais foram pouco atingidos pelo ideal de burocracia weberiana durante
boa parte do século XX” (ABRUCIO, 2010, p. 141). Embora seja correta a afirmacdo de que
estados como o Rio Grande do Sul, Sdo Paulo e Minas Gerais tenham tido um melhor
desenvolvimento de suas Administracdes Publicas quando comparado a de outros estados,
também é valido considerar que dentro do grupo “pouco atingido pelo ideal de burocracia
weberiano” ha uma gradacdo na profissionalizacdo de suas burocracias. Neste sentido, por sua
condigdo histdrica de centro urbano e capital nacional, assim como decorrente de iniciativas

realizadas por Carlos Lacerda (1960-1965), diversos dados, informacbes e depoimentos
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indicam que esse ideario weberiano possuiu maior aderéncia as praticas administrativas da
Guanabara que do antigo estado do Rio de Janeiro (MOTTA, 2001; ROCHA, 2001)?#’.

Como se pode perceber pelos valores constantes na Tabela 07, a diferenga entre as
despesas correntes, que inclui os gastos com pessoal nos anos 1970, assim como a capacidade
de fiscalizar e arrecadar tributos nos dois estados, demonstram a diferenca entre uma
administracdo urbana concentrada com maior necessidade de prestar servicos publicos
(Guanabara) e outra predominantemente rural e dispersa em um vasto territério, como era o
antigo estado do Rio de Janeiro. Essa peculiaridade em relacdo a Guanabara deve-se a posicao
central da cidade do Rio como capital do Império e, mais recentemente, como cidade-Estado,
0 que lhe conferiu dupla arrecadacdo: uma originaria de sua condicdo de Estado e outro por ser
municipio unico. Ao possuir essa condicdo peculiar, a cidade do Rio foi permitida financiar
grandes projetos de infraestrutura que necessitou uma melhor estruturacdo da Administragdo
Pablica do estado da Guanabara. Em relacdo a esse ponto, Santos (1992, p. 72) lembra como o

status de estado e municipio proporcionou uma larga intervencéo urbana na cidade do Rio:

Durante os 15 anos (1960/1975) em que o Rio teve o status politico-
administrativo de Estado da Guanabara, o poder publico estadual realizou
indmeros investimentos que implicaram numa grande intervengdo no espaco
urbano carioca. A verdadeira reforma urbana dai decorrente resultou de obras
tais como a construcdo do Tunel Rebougas, Trevo dos Marinheiros, Avenida
Radial Oeste, via expressa do Aterro do Flamengo, Elevado e Tunel do Joa e
Tanel Dois Irmaos. Esses investimentos no transporte urbano permitiram uma
significativa expansao da cidade, tendo sido incorporados a malha urbana a
pouco habitada Zona Oeste e a Baixada de Jacarepagud, localidades que,
desde entdo, correspondem aos principais vetores de expansdo do

municipio®,

Seguindo essa argumentacdo, os depoimentos de Roberto Rocha e Ronaldo Couto
trazem valiosas informacg6es ao indicar que, por um lado, era conhecida essa diferenciacéo entre
os niveis de profissionalizacdo das administragdes publicas dos dois estado; e, por outro, que

0s meios politicos e de “gestdo técnica” utilizados para reparar esta distingdo marcante em

relacdo ao quadro de pessoal dos dois estados ocorreu de forma autoritaria, pouco equanime e,

127 Em depoimento, Roberto Rocha, ex-procurador do antigo estado da Guanabara e Procurador-Geral do novo
estado do Rio de Janeiro, ratifica essa diferenca na profissionalizacdo da Administracdo Publica entre o antigo
estado do Rio e a Guanabara e que “[...] isso depde muito a favor do governador Carlos Lacerda, que teve como
principio obedecer ao sistema de mérito, promovendo concursos piblicos” (ROCHA, 2001, p. 172).

128 Apesar da amplitude das transformagdes, Santos (1992) lembra que “[...] esta reforma urbana nédo foi objeto de
um planejamento global, mas resultou praticamente de um plano de obras viérias [...]. O planejamento era, entéo,
considerado enquanto técnica e, portanto, neutro do ponto de vista social” (p. 74).
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por isso, ineficiente (COUTO, 2001; ROCHA, 2001). Em outros termos, o “governo técnico
militar” a0 invés de aproveitar o processo da fusdo e reduzir as iniquidades que existiam na
origem entre as duas burocracias estaduais, optou “politicamente” pela institucionalizacdo
dessa diferenca por canais duplamente seletivos. Primeiro, em relacdo a determinadas carreiras
que iriam, ou ndo, receber atencdo especial do corpo tecnocratico do novo estado, destacando-
se neste sentido o tratamento dado aos juizes e procuradores dos dois estados que, por se
encontrarem em posicao privilegiada na estrutura estatal, tiveram tratamento diferenciado pelo
governador Faria Lima. Segundo, em relacdo ao peso politico e econémico da Guanabara e ao
maior grau de profissionalizacdo da sua administracdo publica, ja que foram as leis e as
estruturas fisicas e logisticas deste estado que, em Gltima instancia, serviram como ponto de

apoio e aconselhamento a0 NOVO governo e seus Novos secretarios!?®,

Considerado o “arquiteto da fusao”, o Secretario de Planejamento Ronaldo Couto relata
que, ao procurar fazer um diagnostico da administracao publica dos dois estados, ndo se baseou
nos dados e informagfes enviados pelas administracbes de Chagas Freitas, governador da
Guanabara (1971-1975), e Raimundo Padilha, governador do antigo estado do Rio de Janeiro
(1971-1975): “[...] ndo pudemos confiar apenas nessas fontes porque, francamente, ndo havia
muitos dados atualizados [...], grande parte das informacdes de que precisdvamos simplesmente
ndo existia, ndo por ma vontade [...], mas é que o modelo ¢ o estilo de governar eram outros”
(p. 109). Entretanto, ao ser indagado sobre as condi¢cdes institucionais e administrativas dos
dois estados, Couto (2011) é claro: “[...] o [antigo] estado do Rio era realmente menos equipado
¢ tinha niveis de remuneracao inferiores aos da Guanabara” (p. 115). No mesmo sentido, o
depoimento do Procurador-Geral Roberto Rocha ao relatar sua conversa com o governador
Faria Lima sobre o futuro dos servidores dos dois estados indica como a unificacdo foi, ao
mesmo tempo, seletiva e inequanime, e por isso mesmo considerada inacabada em termos de
se constituir uma administracdo publica harménica que servisse como instrumento de

racionalidade e desenvolvimento ao novo estado:

Sob o ponto de vista de remuneragdo e de carreira, a fusdo foi um presente
excepcional para a Justica do estado do Rio, [0 que ndo ocorreu para]

129 A maior participacdo de tecnocratas do Governo Federal e da Guanabara em contraposigdo a baixa atuagdo de
servidores do antigo estado do Rio de Janeiro fica evidente no relato de Silveira (2008) ao descrever que, “[...]
logo que se instalou no Palacio Laranjeiras, em sete de outubro de 1974, Faria Lima constituiu um grupo de
trabalho formado por dezesseis técnicos da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica, do Ministério
da Justica, do Instituto de Pesquisas Econdmicas e Sociais (IPES), do Departamento Administrativo do Servi¢o
Publico (DASP), do Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal (IBAM) e do Instituto de Desenvolvimento
Econémico da Guanabara (IDEG)” (p. 42).
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professores, policiais, fiscais fazendarios. Em geral, a remuneracdo da
Guanabara era muito maior, mas a equiparacdo salarial sé ocorreu realmente
para a magistratura [...]. A orientagdo do governador Faria Lima para os
grupos de trabalho foi a seguinte: “N&o se prejudicara ninguém, mas também
ndo vamos transformar a fusdo em presente de Natal, para aumentos de
remuneracdo. Sempre que possivel, vamos manter as coisas como estdo: ndo
vamos diminuir vencimentos nem demitir, mas também ndo vamos promover

nem equiparar remuneragdes que sejam diferentes nos dois estados”
(ROCHA, 1991, p. 165).

Buscando passar a imagem de governo “técnico e apolitico” e se legitimar a partir dos
pressupostos de racionalidade econdmica, e que as séries de medidas tomadas se guiavam por
uma ideia de modernizagdo administrativa eficiente, a “missdo” da fusdo dos dois estados era
um projeto de Ernesto Geisel, o0 quarto presidente militar. Em grande medida, o processo da
fusdo refletia a ideia de “Brasil Grande Poténcia” e que fora bem detalhado no Il Plano Nacional
de Desenvolvimento (MOTTA, 2001a; BARCELLOS, 2020)%°. Entretanto, como se pode
perceber na citacdo acima, longe de racional, foi uma “deciséo politica” do governador Faria
Lima que criou um “problema técnico” ao tratar de forma diferenciada os servidores dos dois
estados. Ao tomar a decisdo politica de criar “um Estado e duas Administragdes Publicas” no
novo estado do Rio de Janeiro, Faria Lima estabeleceu de forma permanente uma situagdo dual
que ird impactar fortemente, tanto na constituicdo, como no préprio funcionamento da

Administracdo Publica como vetor do desenvolvimento estadual (EVANS, 2005).

A leitura do Quadro 11 abaixo, construido apos pesquisa e selecao especifica de atos
normativos publicados entre 1975 e 1989 confirmam que: (i) o novo estado do Rio de Janeiro
nasce e vai coexistir com trés grupos de servidores - 0s da Guanabara, os do antigo estado do
Rio de Janeiro e os do novo estado; (ii) houve uma clara imposi¢do de desvantagem aos
servidores do antigo estado do Rio de Janeiro ao declarar nulo seus atos de pessoal desde o dia
01/07/1974; (iii) apesar do governo Faria Lima indicar diretrizes para a criacdo de um plano de
cargos e vencimentos no inicio do seu governo, isso vai ocorrer de forma incompleta somente
apos quatro anos, no dia 02 de fevereiro de 1979 - um més do fim do término do seu mandato;
(iv) inicia-se a institucionalizacdo de uma pratica politico-administrativa de complementacéo e
abonacado salarial proviséria (permanente) aos servidores; e, por ultimo, (v) no governo Chagas

Freitas (1979-1983), ou mesmo no governo Moreira Franco (1987-1991), ainda se percebia uma

130 Essa ideia de que a “missdo” da fusdo necessitaria de um “governo técnico € apolitico” é percebida no relato
do proprio governador Faria Lima quando, em conversa com o presidente, 0 mesmo deixa claro o porqué da sua
escolha para ser o governador do novo estado: “Ele [Ernesto Geisel] disse que precisava de uma pessoa de prestigio
e que cumprisse a legislaco [...], precisava de um governador que no fosse politico” (LIMA, 2001, p. 30).
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clara dificuldade de conhecimento e enquadramento de servidores do antigo estado da
Guanabara, do novo estado do Rio de Janeiro, ou mesmo daqueles que faziam parte do novo
municipio do Rio de Janeiro. Em outras palavras, 0 governo “apolitico” criou “esqueletos

técnicos” que impactam até hoje o funcionamento da Administragio Publica fluminense 3L,

Quadro 12 — Instrumentos normativos selecionados e acdo dos Governos entre 1975 e 1989
relativos a gestdo de pessoal

Instrumento
normativo

Efeitos e acbes dos Governos entre 1975 e 1989

Decreto-Lei n° 01, de
15 de marco de 1975

O governo Faria Lima cria trés categorias de funcionarios: os que seriam
admitidos pelo novo estado Estado do Rio de Janeiro, aqueles
transferidos do antigo Estado da Guanabara e os do antigo Estado do Rio
de Janeiro

Decreto-Lei n° 27, de
15 de marco de 1975

O governo da as diretrizes para se criar o plano de classificacdo de cargos
dos servidores do novo estado do Rio de Janeiro

Decreto-Lei n° 36, de
15 de marco de 1975

Declarou sem efeitos as leis que tratavam de pessoal do antigo Estado do
Rio de Janeiro desde 01/07/1974. Ou seja, as leis relativas a pessoal do
antigo Estado do Rio de Janeiro publicada entre 01/07/1974 e 15/03/1975
pelo governador Padilha ndo tiveram efeito

Decreto-Lei n° 115, de
23 de maio de 1975

Concede complementacdo salarial aos servidores do antigo Estado do
Rio de Janeiro devido os valores recebidos por estes serem inferiores ao
salario minimo

Decreto-Lei n° 116, de
23 de maio de 1975

Concedeu abono provisoério salarial de natureza compensatéria aos
servidores do antigo estado do Rio de Janeiro “devido efeitos ndao
desejados no campo social das medidas do atual Governo”

Resolucdo Conjunta n®
2, de 10 de novembro
de 1975

Procurou organizar a apresentacdo dos servidores que ndo se
apresentaram ou se enquadraram como servidor do Estado da Guanabara
0 antigo estado do Rio de Janeiro.

Decreto-Lei n° 408, de
02 de fevereiro de 1979

Faltando cerca de um més para o término de seu mandato, o governador
Faria Lima decreta o plano geral de cargos do pessoal ativo

Decreto-Lei n° 415, de
02 de fevereiro de 1979

Faltando cerca de um més para o término de seu mandato, o governador
Faria Lima decreta o plano geral de vencimentos do pessoal ativo

Decreto n°® 2.775, de 28
de outubro de 1979

Complementacdo de lista de servidores do antigo Estado da Guanabara
gue se tornaram municipais ou permaneceram estaduais

131 Apesar de tratarmos especificamente da questdo de pessoal, 0 mesmo “esqueleto administrativo” ocorre na area
de patrimonio imdvel. Para se ter uma ideia da dimensdo desse problema mal resolvido, levantamento recente
realizado indica que, em 2021, na cidade do Rio, ainda existem 1.123 imdveis publicos registrados em nome do
extinto estado da Guanabara e da antiga prefeitura do Distrito Federal (O GLOBO, 2021).
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Decreto n® 2.777, de 28 | Reenquadramento, mediante transposicéo provisoria, de cargos de
de outubro de 1979. provimento efetivo cuja inclusdo foi omitida anteriormente

Decreto n® 13579, de Reenquadramento provisorio e definitivo de cargos de provimento
22 de setembro de 1989 | efetivo

Fonte: elaboracéo propria a partir de PGE/RJ (2021)

Ainda que tenha um verniz “técnico”, a decisdo politica do governo Faria Lima em
legalizar a diferenciagéo entre os servidores dos dois estados nos faz suscitar que essa iniciativa
possui fatores mais profundos associados a “...] identidades politicas de duas regides forjadas
pela memoria que cada uma delas construiu de seu préprio passado [e de] como a Capital vé o
interior”. Como vimos anteriormente, esse movimento de aproximacéo e desconfianga no qual,
por um lado, encontra-se a cidade do Rio de Janeiro, centro politico e econdmico do pais por
mais de 100 anos, e que luta “[...] para conservar o seu tradicional papel de ‘caixa de
ressonancia’ do pais; e, de outro, o antigo Estado do Rio, a ‘Velha Provincia’, dividido entre a
atracdo pela cidade maravilhosa e 0 medo da suburbanizacéo, nos faz refletir sobre os limites e
as possibilidades de um projeto como a fusdo” (MOTTA, 2001a, p. 40)'%. Essa sensacio de
perda de prestigio por parte dos servidores da “Capital” ao se associar a “Velha Provincia”,
assim como o estigma que acompanhava os servidores do antigo estado do Rio de Janeiro, séo
relatados pelo Procurador-Geral Roberto Rocha, ele mesmo um egresso da extinta Procuradoria

do Estado da Guanabara, ao narrar que durante o processo de fuséo:

[...] os cariocas ainda experimentaram por algum tempo um sentimento de
diminuicdo, porque o total de integrantes da carreira aumentou, e a maioria
era do estado do Rio de Janeiro. De outro lado, com as devidas exce¢des em
ambos os lados da baia, devo reconhecer que, em geral, o nivel de pessoal do
estado do Rio era mais baixo, resultado do processo de livre nomeacdo dos
governadores, enquanto na Guanabara a maioria ja tinha sido recrutada através
de concurso publico [...]. A verdade é que, ndo sé na procuradoria, mas na
Justica, no magistério, em quase todo o funcionalismo, os oriundos do estado
do Rio sempre carregavam o0 estigma, nem sempre justo, de menos
gualificados gque os da Guanabara (ROCHA, 2001, p. 171-172).

132 Sobre essa dissociacdo da elite politica Carioca em relacdo ao antigo estado do Rio de Janeiro e o imaginario
de que ainda hoje sdo dois estados, Motta (2001a) rememora como César Maia, ao ser empossado pela segunda
vez na prefeitua do Rio em 2002, foi questionado se nas proximas elei¢des iria concorrer ao governo estadual, o
que de pronto o politico carioca respondeu: “[...] na pratica, o prefeito do Rio ¢ o governador do estado da
Guanabara. N&o quero ser governador do Estado do Rio, porque ja governo a Guanabara, ¢ ndo se anda pra tras”.
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Os resultados desse receio matuo associado a baixa participagdo dos servidores
fluminenses no processo de fusdo sdo bem reforgados no estudo de Santo-Sé (2001) ao colher
diversos depoimentos da clpula da segurancga publica dos dois estados. Embora em meados da
década de 70 ja fosse reconhecida a problematica da violéncia na Baixada Fluminense, foi a
cidade do Rio com seus problemas e deficiéncias que pautou a opinido publica, de forma que
“[...] todo o processo [na &rea de seguranca publica] teve prevaléncia de atores ligados ao antigo
estado da Guanabara” (p. 177). Enquanto que para os policiais militares da Guanabara (azulGes)
a integracdo ocorreu de “forma tranquila”, seguindo caminhos “mais previsiveis”, os policiais
do antigo estado do Rio de Janeiro (treme-terra) recordam as diferencas de tratamento dado ao
seu corpo de pessoal e que, em grande medida, refletiam as imagens negativas que nutriam

mutuamente os policiais da Capital e da “Velha Provincia”.

Para os policiais militares da Guanabara, seus vizinhos eram provincianos,
caipiras, primitivos. Dai se referirem a eles como “treme-terra”, em alusdo a
alcunha dada a Forca Publica do Rio de Janeiro que, designada como 12°
Batalhdo de Voluntérios da Patria, lutou na Guerra do Paraguai. Tal alcunha,
ostentada com um certo orgulho patridtico pelos antigos fluminenses,
ganhava, no uso dos policiais da Guanabara, um significado pejorativo. Estes,
por sua vez, eram vistos como desonestos, ladrdes e espertalhGes. Vale dizer,
como maus militares. Em alusdo a cor do uniforme usado, os policiais da
Guanabara eram chamados de “azuldes” (SANTO-SE, 2001, p. 178).

Por se tratar de duas burocracias com fortes demarcacdes histdricas, culturais e
territoriais, essa prevaléncia dos “azuldes”, que eram vistos como malandros e preguicosos
pelos “treme-terra”, que por sua vez eram considerados atrasados e caipiras pelos seus futuros
companheiros de farda da Guanabara, fica bastante demarcada no relato de Jorge da Silva,
Coronel do antigo estado do Rio de Janeiro e que participou do processo de fusdo das policias

militares dos dois estados:

Na cabeca do pessoal do antigo Estado da Guanabara, ndés éramos um
apéndice. Para eles, ndo houve fusdo, houve anexagdo. A cupula da PM era
toda da Guanabara. Tinha essa coisa de apaga tudo e faz como era o estado da
Guanabara. Tudo o que era do estado do Rio de Janeiro era ruim, ndo prestava.
Com isso, muitas coisas boas se perderam. Além disso, o treme-terra nao
podia desempenhar em hip6tese alguma o papel do intelectual, do sabido.
Afinal, ele era o primitivo (SILVA, 2000 apud SANTO-SE, 2001, p. 178).

Em paralelo a este desafio histérico-cultural e técnico-administrativo de se constituir

um espirito de solidariedade entre as burocracias dos antigos estados da Guanabara e do Rio de
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Janeiro, outro grande obstaculo na consolidagdo da fusdo decorreu da estruturacdo e
continuidade do que denominaremos de Arranjo Institucional da Administracéo Publica para
0 Planejamento e Desenvolvimento, conforme se encontra descrito e detalhado no Quadro 13.
Como vimos, nos primeiros dias do governo Faria Lima foram publicados diversos decretos-
leis regulamentando a formacdo do novo estado. Entre estes instrumentos se encontravam
aqueles que estruturaram o arranjo administrativo-institucional responsavel: (i) pelo
planejamento governamental e coordenacdo das politicas publicas estaduais; (ii) por recrutar,
formar e desenvolver os recursos humanos para a Administracdo Publica; (iii) pela realizacdo
estatistica, mapas cartograficos, pesquisas e estudos sobre a realidade econdmica, social e
administrativa fluminense; (iv) por implementar projetos que buscassem o desenvolvimento

social e econdmico do novo estado; (v) por funcionar como agéncia de fomento regional.

Assim, assessorado por tecnocratas como Ronaldo Costa Couto, “um tipo de ator
politico que ganharia maior projecdo, e espaco de atuacdo, nas décadas de 1960 e 1970
(MOTTA, SARMENTO, 2001, p. 20), o governador Faria Lima estabeleceu nos primeiros
momentos de seu governo um arranjo institucional — estrutura, processos e pessoas - constituido
de 6rgdos e entidades, fundos publicos, banco de desenvolvimento regional, conselhos e
comissdes de politicas publicas. Alem disso, criou uma rede de sistemas de dados e informacdes
que, em conjunto, buscavam auxiliar o planejamento governamental e a capacidade de
coordenacdo de politicas publicas como instrumentos a serem utilizados em um projeto de

desenvolvimento econdémico e social do novo estado do Rio de Janeiro (Quadro 13).
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Quadro 13 — Arranjo Institucional da Administracdo Publica para o Planejamento e o Desenvolvimento - governo Faria Lima (1975-1979)

Orgéos e
Entidades

Finalidades e Atribuicdes

Ato normativo

Secretaria de
Planejamento e
Coordenacdo Geral
(SECPLAN)

Orgao central de planejamento, coordenagio governamental e modernizagio administrativa “visando promover
o desenvolvimento econdmico e social do Estado”. Entre suas finalidades, encontravam-se: (i) elaborar
diretrizes para elaboragdo e execucdo de projetos e planos do setor publico; (ii) coordenar estudos globais,
regionais e setoriais de interesse para a politica de desenvolvimento; (iii) coordenacdo e elaboracdo das
propostas de orgcamentos plurianuais de investimento e das propostas orcamentarias anuais; (iv) realizar estudos
e sugerir medidas relativas a modernizacdo da Administracdo Estadual; (v) estabelecer e coordenar fluxos
permanentes de informagdo entre os diversos orgdos do Sistema Estadual de Planejamento; (vii) orientar
tecnicamente os Grgdos setoriais do Sistema Estadual de Planejamento.

Decreto-Lei n°
01/1975; Decreto-
Lei n° 08/1975;
Decreto-Lei n°
09/1975; Decreto-
Lei n® 13/1975.

Fundacdo Instituto
de Desenvolvimento
Econbmico e Social
do Rio de Janeiro
(FIDERJ)

Agéncia e apoio técnico da SECPLAN, a quem cabia nomear seu Presidente, a FIDERJ competia: (i) elaborar
estudos e pesquisas necessarias ao planejamento econdmico e social; (ii) identificar, analisar e divulgar
processos tecnoldgicos para o desenvolvimento econdmico e social; (iii) coletar informac6es e realizar estudos
geograficos, cartograficos e de natureza estatistica necessarios ao conhecimento da realidade fisica, econémica
e social, visando o planejamento do Estado; (iv) prestar apoio técnico a entidades publicas e privadas em
projetos especificos de interesse para o desenvolvimento estadual; (v) promover treinamento de recursos
humanos, principalmente nas areas de planejamento e pesquisa aplicada necessarios as atividades relacionadas
com o desenvolvimento econémico e social; (vi) manter intercambios com entidades de ensino e pesquisa
nacionais ou estrangeiras especializadas em assuntos de desenvolvimento econémico e social.

Decreto-Lei n°
15/1975; Decreto
n° 17/1975.

Fundacdo para o
Desenvolvimento da
Regido
Metropolitana do Rio
de Janeiro
(FUNDREM)

Agéncia supervisionada pela SECPLAN, a quem cabia nomear seu Presidente. Tinha as seguintes finalidades:
(i) elaborar estudos, pesquisas e projetos para o equacionamento de problemas da regido Metropolitana; (ii)
executar tarefas relacionadas com a elaboracdo e atualizacdo do Plano de Desenvolvimento da regido
metropolitana; (iii) coordenar programas e projetos de interesse dos municipios da Regido Metropolitana; (iv)
prestar assisténcia técnica aos Municipios no exame de assuntos de interesse da Regido Metropolitana do Rio
de Janeiro; (v) promover o intercdmbio, com entidades congéneres nacionais e internacionais, de informagdes
que digam respeito assuntos de interesse da Regido Metropolitana; (vii) promover atividades de treinamento de
recursos humanos para a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.

Decreto-Lei n°
14/1975; Decreto
n° 18/1975;
Decreto n°
2.650/1979.
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Secretaria de Estado
de Administracdo
(SAD)

Orgéo central do sistema de administracio, 0 SAD tinha como competéncia orientar, coordenar, controlar,
supervisionar e fiscalizar os assuntos referentes a pessoal, material, documentacdo, imprensa e transportes
oficiais no ambito da Administracao Estadual Direta, e no que couber, no da Administragdo Estadual Indireta.

Decreto-Lei n°
01/1975; Decreto
ne 4/1975.

Fundacéo Escola de
Servico Publico
(FESP)

Vinculada a SAD, tinha as seguintes finalidades: (i) recrutamento, formacéo e desenvolvimento de pessoal para
a administracdo publica; (ii) desenvolvimento de programas destinados ao treinamento de servidores; (iii)
estudos e pesquisas visando a implantacdo e manutencdo de planos de cargos e salarios; (iii) organizacdo e
promogao de livros, manuais, apostilas, material didatico nas areas de treinamento e desenvolvimento de
pessoal; (iv) realizacdo de cursos, conferéncias, congressos, encontros, reunibes de debate referente ao
desenvolvimento de pessoal na Administragdo Pablica.

Decreto-Lei n°
338/1976;
Decreto n°
1.096/1977.

Conselhos de
Politicas Publicas

Finalidades e Composicao

Ato normativo

Conselho de
Desenvolvimento
Econbmico e Social
(CEDES)

Presidido pelo Governador, era integrado exclusivamente pelos Secretarios de Estado segundo a natureza dos
assuntos gque eram colocados em pauta. O Secretario-Executivo do CEDES era o Secretario de Planejamento e
Coordenacdo Geral (SECPLAN) que tinha como finalidade assessorar o Governador em relacdo ao
desenvolvimento do Estado.

Decreto-Lei n°
8/1975.

Conselho
Deliberativo da
Regido
Metropolitana
(CDRM)

Promover a elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana e coordenar a
execucao de programas e projetos de interesse da Regido Metropolitana objetivando a unificacdo dos servicos
comuns. O Conselho Deliberativo era constituido por 5 (cinco) membros de reconhecida capacidade técnico-
administrativa, nomeados pelo Governador do Estado, sendo um deles dentre os homes que figurem em lista
triplice feita pelo Prefeito do Municipio do Ria de Janeiro e outro mediante indicacdo dos demais Municipios
integrantes da Regido Metropolitana. O Secretéario de Planejamento e Coordenagdo Geral (SECPLAN) era
membro nato e exercia de Presidente.

Decreto-Lei n°
13/1975.
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Sistemas de
Informacéo e
Planejamento

Descrigéo, Finalidades e Objetivos

Ato Normativo

Sistema Estadual de

Coordenado pela SECPLAN, o Sistema Estadual de Planejamento consistia na presenca de Subsecretarias de
Planejamento Setoriais nos 6rgaos estaduais as quais competiam assessorar 0s Secretarios relativamente a
planejamento, orcamento e modernizacdo administrativa. Tecnicamente, as Subsecretarias de Planejamento

Decreto-Lei n°

Planejamento (SEP) Setorial eram subordinadas a SECPLAN e, administrativamente, subordinavam-se as Secretarias em cuja 911975,
estrutura estivessem integradas.
Tinha como objetivo centralizar a coleta, a analise e o fornecimento ao Sistema Estadual de Planejamento de
Sistema de informacGes de natureza estatistica, geogréafica e cartografica, com vistas a montagem de quac;]ro referencial da
~ realidade fisica, econdmica e social do Estado. Orgdo Central: Subsecretaria da SECPLAN. Orgaos Setoriais: o
Informacdo para o . L N . . x s Decreto n
Planei Subsecretarias de Administracdo, de Agricultura e Abastecimento, de Educacdo, de Fazenda, de Industria,
anejamento Comércio e Turismo, de Justica, de Obras e Servicos Publicos, de Saude, de Seguranca Publica e de 71071976
Estadual (SIPE) < ' ’ L x ; s Y
Transportes. Orgao Executor: FIDERJ. Orgao de Apoio Operacional: Fundagao Centro de Processamento de
Dados do Estado do Rio de Janeiro (CPDERJ); Orgédo Regional: FUNDREM.
Fundos Finalidades e Comentarios Atos_
Normativos
. . . . s, L. . Decreto-lei n°
Fundo de Destinado a financiar programas e projetos prioritarios em setores estratégicos para o desenvolvimento

Desenvolvimento
Econdmico e Social
(FUNDES)

econdmico e social do Estado. Sua aplicacdo era programada pela SECPLAN, mediante a supervisao
coordenacdo e revisdo das propostas de programas e projetos setoriais elaborados pelas Secretarias
correspondentes.

8/1975; Decreto-
Lei n® 17/1975;
Decreto-Lei n°
265/1975

Fundo Contabil para
o0 Desenvolvimento
da Regido
Metropolitana
(FCRM)

Destinado ao financiamento de planos, programas, projetos e obras prioritarias ao desenvolvimento econémico
e social da Regido Metropolitana. Os programas de aplicag&o e os respectivos cronogramas de desembolso eram
elaborados pela FUNDREM, a quem cabia o acompanhamento, o controle e a avaliacdo da aplicacdo dos
recursos

Lei Federal n°
20/1974; Decreto-
Lei n°® 18/1975;
Decreto-Lei n°
263/1975

Fonte: elaboracdo propria a partir da consulta a legislagao da época.
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Formado por duas secretarias (SECPLAN e SAD), trés fundagdes (Fiesp, Fundrem e
Fiderj), dois conselhos (CEDES e CDRM), dois sistemas logisticos de dados e informacdes
(SEP e SIPE), dois fundos publicos (FUNDES e FCRM) e um banco de desenvolvimento
regional (BD-RIO), neste arranjo institucional a SECPLAN possuia papel chave por trés
motivos. O primeiro, pela posi¢do de poder do proprio secretario Couto junto ao governador
Faria Lima. Conhecido como “arquiteto da fusdo”, o tecnocrata lembra que a possibilidade de
assumir a SECPLAN somente ocorreu ap6s um pedido de Faria Lima ao presidente Geisel para
que este “solicitasse” 0 presidente da Vale do Rio Doce a sua “liberagao” para assumir o cargo
de Secretario (COUTO, 200,1, p. 107). O segundo, pela participacdo em rede da SECPLAN no
arranjo da Administracdo Puablica por meio das suas “Subsecretarias de Planejamento”. Neste
arranjo descentralizado, as Subsecretarias de Planejamento eram tecnicamente subordinadas a
SECPLAN e, administrativamente, aos 6rgaos e entidades setoriais, constituindo-se, assim, a
base do Sistema Estadual de Planejamento (SEP) que, por sua vez, estruturava e alimentava o
Sistema de Informacdo para o Planejamento Estadual (SIPE). O terceiro, pelo papel central e a
autonomia conferida a SECPLAN, como fica claro na sua posi¢do de destaque nos conselhos
de desenvolvimento econdmico e social (CEDES) e da regido metropolitana (CDRM), na
gestdo dos fundos publicos (FUNDES e FCRM) e na prerrogativa de nomear e exonerar

diretamente os presidentes das duas fundacdes de desenvolvimento — Fiderj e Fundrem.

Em resumo: o titular da SECPLAN era, cumulativamente, secretario-executivo do
Conselho de Desenvolvimento Econdmico Social e presidente do Conselho Deliberativo da
Regido Metropolitana. Ao mesmo tempo, possuia a Fiderj como agéncia de apoio técnico e
supervisionava a atuacao da Fundrem, duas fundages as quais era o responsavel pela nomeacéo
dos seus presidentes. Ainda, a SECPLAN cabia a programacdo dos recursos do Fundo de
Desenvolvimento Econdmico e Social, o acompanhamento e avaliacdo do Fundo para o
Desenvolvimento da Regido Metropolitana e a presidéncia do BD-RIO. Por fim, era a
SECPLAN que coordenava o Sistema Estadual de Planejamento (SEP) e exercia a fungédo de
orgao central do Sistema de Informacdo para o Planejamento Estadual (SIPE) com
representacdes técnicas diretas a nivel de subsecretarias nos outros 6rgdos estaduais. Esse alto
grau de autonomia politica dada a SECPLAN pelo govenador Faria Lima, assim como a aposta
na disponibilidade de meios administrativos, financeiros e técnico-informacionais para que, na
figura de tecnocratas como Ronaldo Couto, pudesse conduzir a modernizagcdo administrativa e
0 planejamento e coordenagdo governamental durante a fusdo ndo pode ser dissociada da

prépria politica desenvolvimentista adotada por Ernesto Geisel.
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Com o lancamento do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND) em 1974, o
presidente Ernesto Geisel buscava, no plano politico, dar maior legitimidade ao seu governo,
enquanto que no plano econémico procurava corrigir distor¢fes do periodo anterior ao mudar
a matriz industrial de forma a reduzir a vulnerabilidade externa do pais!*®. Dessa forma, a ideia
de planejamento territorial contido no 1l PND tinha no processo de consolidacdo da regido
metropolitana do Rio de Janeiro e sua integracdo com o interior fluminense um dos vetores
para, a0 mesmo tempo, promover o desenvolvimento nacional e contrabalancear o poder
econdmico do estado de S&o Paulo ao criar um segundo polo dindmico da economia nacional***.
Neste sentido, seguindo a diretriz nacional contidas no Il PND, no ambito do novo governo
estadual foi langado o | Plano de Desenvolvimento Econdmico e Social do Estado do Rio de
Janeiro (I PlanRio) que tinha no Arranjo Institucional da Administracdo Publica para o
Planejamento e Desenvolvimento descrito no Quadro 13 seu principal instrumento de

formulacédo, implementacéo e avaliagdo das politicas publicas (SECPLAN, 1975).

Conforme o proprio secretario Couto (2001, p. 113), o | PlanRio foi “um plano de voo
para agdo coordenada” no qual se desenhou as principais linhas de acdo do Arranjo Institucional
da Administracéo Publica para o Desenvolvimento ao conectar o governador, a SECPLAN, as
demais secretarias, agéncias executivas e o financiamento das politicas ptblicas (Quadro 13)*°,
Ainda néo sofrendo as restricdes externas que viriam a se aprofundar na década 80, o0 governo
federal tinha a fusdo como um dos seus grandes projetos. Assim, baseado nas teorias espaciais
francesa, o governo do novo estado depreendeu grande esfor¢o para reordenar a area mais
povoada e problematica (regido metropolitana) e integrar o interior menos desenvolvido. Neste
sentido, destaca-se o papel da Fundrem ao realizar pesquisas, levantamentos estatisticos e
executar projetos com foco na regido metropolitana, assim como da Fiderj, ao preparar
diagndsticos de regionalizacdo do interior. Trata-se de duas instituicbes de planejamento que
foram fundamentais para a criar o Sistema Estadual de Planejamento (SEP) e alimentar o

Sistema de Informacdo para o Planejamento Estadual (SIPE) como meio de formulacdo de

133 Como lembra Carneiro (2002), ap6s o primeiro choque do petréleo em 1973, o governo Geisel poderia como
politica econémica "[...] reduzir a demanda doméstica mediante o ajuste recessivo classico, expandi-la & custa de
um endividamento externo maior ou comprimir o consumo em favor do investimento. A opgdo pela segunda
alternativa, apesar de atrasar o ajustamento, atendia a estratégia de legitimacao do regime militar” (p. 56). Neste
sentido, a implementacdo de uma politica anticiclica tinha, além da legitimacdo politica do regime militar, o
objetivo de mudar a matriz produtiva de forma a reduzir a vulnerabilidade externa do pais, “conduzindo o Brasil
a uma posicao de poténcia intermediaria no cendrio internacional” (p. 55).

1340 11 PND foi e ainda é objeto de acaloradas polémicas, cujas defesas e criticas nos planos politico, econdmico
e institucional sdo bem ponderadas por Fonseca e Monteiro (2007).

135 Além de tecnicamente bem formulado, “o Plan-Rio talvez tenha sido o primeiro plano de agdo a incluir um
capitulo sobre seguranga publica e meio ambiente. A Feema é dessa época” (COUTO, 2000, p. 114).
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politicas publicas. Um arranjo institucional bem desenhado e tecnicamente insulado de
interesses particulares que sofrerd grandes transformacgdes devido mudangas no ambiente

politico e econdmico nacional e estadual.

3.4. CONSOLIDADA, MAS NAO CONCLUIDA: CLIENTELISMO, PERSONALISMO E
DESCONTINUIDADE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Embora ao final do primeiro governo do novo estado do Rio de Janeiro (1975 a 1979)
se tivesse uma avaliacdo favoravel sobre a continuidade e a prestacdo dos servicos publicos,
assim como dos resultados econdmicos e sociais obtidos, “[...] um alerta ficava no ar: a fusao
estava consolidada, mas nédo concluida” (MOTTA, 20014, p. 48, grifo nosso). Esse tour de
force inicial e presente em grande medida durante todo o periodo do governo de Faria Lima vai
reduzir sua intensidade sem que a fusdo tivesse alcancado etapas fundamentais, como sdo 0s
persistentes problemas relacionados a falta de equidade da politica de recursos humanos e a
fragil institucionalidade do Arranjo da Administracdo Publica para o Planejamento e o
Desenvolvimento estabelecido pelo governo Faria Lima (Quadro 13). O advento de fatores
externos relacionados as mudancas no cenario econdmico internacional, e outros internos, que
se ligam ao desgaste de mais de 15 anos do regime militar, concorreram para arrefecer o impulso
e o planejamento inicial fusdo. De forma mais concreta, os efeitos destas mudancas foram
sentidos (i) na troca do governo do estado com a eleicdo indireta de Chagas Freitas para
governador em 1979 e, em termos de impacto na Administracao Publica, (ii) na descontinuidade

do Arranjo Institucional da Administracdo Publica para o Planejamento e Desenvolvimento.

Apos o primeiro abalo em 1973, a segunda crise internacional do petr6leo em 1979
trouxe novos desafios ao financiamento das politicas adotadas pelo presidente Geisel. Ancorado
no financiamento externo, a crise deixou as claras a fragilidade do projeto “Brasil Grande” dos
militares. Assim, diante do aprofundamento da crise econdmica e com poderes limitados para
enfrentar a onda neoliberal iniciada nos anos 80, a promessa de abertura “lenta, gradual e
segura” vai ganhar forca e toma forma mais definida durante o governo de Jodo Figueiredo
(1979-1985). No caso do estado do Rio de Janeiro, os impactos das mudancas politicas e
econbmicas foram decisivos na descontinuidade do plano inicial de fusdo. Se, durante o

governo de Faria Lima (1975-1979), o prefeito do Rio, Marcos Tamoyo, ja possuia espago
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politico para boicotar o processo de fusdo®; a partir de 1979, a concluso desse projeto estaria
entregue a Chagas Freitas, antigo governador da Guanabara (1970-1974) que ndo somente
encarava a fusdo como uma “missao”, mas que viu em 1974 o seu projeto de sucessdo para o

governo na Guanabara ser impedido devido a criacdo do novo estado do Rio de Janeiro.

Assim, o projeto da fusdo, que fora concebido sob a ideia do planejamento
governamental e da racionalidade administrativa, do uso de dados na tomada de deciséo, da
meritocracia como parametro para ocupacao de cargos e, por fim, que vislumbrava um espaco
de médio e longo prazo para consolidar o desenvolvimento estadual, viu no inicio da década de
80 este cenério se desfazer. As mudancas de governos, tanto no municipio, mas principalmente
no estado, constituem um marco no processo de descontinuidade do Arranjo Institucional da
Administragdo Publica para o Planejamento e Desenvolvimento estabelecido no periodo
anterior. A assungdo de novos atores politicos, tanto na cidade, como no estado do Rio de
Janeiro, que tinham entre uma de suas linhas de acdo perseguir a “desfusido”, trouxe elementos
complicadores a proposta inicialmente idealizada. Se no municipio e no proprio estado a fuséo
ndo era mais vista como uma “missao”, 0 mesmo ocorria por parte do governo federal, cujo
novo presidente teve que lidar com o agravamento da crise econdmica que vinha amadurecendo
no periodo anterior’*”. Como vai bem resumir Motta (2001a), a nova década de 80 trouxe

mudancas e novas preocupacdes, de forma que

[...] os novos governantes recém-empossados em nivel federal e estadual — o
presidente Figueiredo e o governador Chagas Freitas — tinham outros
compromissos e outros projetos que nem sempre se afinavam com aqueles que
haviam determinado a implementacdo da fusdo. Dai, inclusive, o sinal verde
que lIsrael Klabin, nome indicado por Chagas Freitas para substituir Marcos
Tamoyo na prefeitura do Rio de Janeiro, teria recebido para sua proposta de
fazer a “desfusdo” (MOTTA, 2001, p. 48).

Se, por um lado, o novo prefeito Israel Klabin do Rio ndo conseguiu acumular apoio
politico para implementar formalmente o projeto da “desfusdo”, ja que o proprio governador
Chagas Freitas - um perspicaz politico com afinado instinto de sobrevivéncia - tratou de lembra-

lo que ainda se encontravam sob um regime excepcional em termos de liberdade politica

136 Motta (2001a) deixa claro como, mesmo durante o governo de Faria Lima, a fusdo era sabotada por Marcos
Tamoyo ao ndo participar das reunides da Fundrem: “[...] o prefeito carioca ndo sé nao teria movido uma palha no
sentido de integrar os dois antigos estados, como teria reagido contra as iniciativas tendentes a buscar essa
integracdo [...]. Tamoyo manteve sua recusa a ser tratado como prefeito de ‘um municipio qualquer’, e ndo
autorizou a presenca de seu secretario de Planejamento nas reunides da Fundrem” (p. 39-40).

137 Enquanto no quinquénio compreendido entre 1976 e 1980 a média do crescimento do PIB nacional foi de
7,23%, nos cincos anos posteriores, entre 1981 e 1985, esse valor foi de apenas 1,38% (IBGE, 2021).
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(MOTTA, SARMENTO, 2001)'®. Por outro, pode-se afirmar que Chagas Freitas foi,
primeiramente, bastante eficaz em: (i) reverter a estrutura administrativa direcionada ao
planejamento governamental e coordenacdo das politicas publicas; e (ii) desmantelar os
processos de fluxos de dados e informagdes que vinham sendo utilizados como instrumentos
no aprofundamento da fuséo e na formulacdo e implementacéo de politicas de desenvolvimento
do novo estado. Ou seja, ao invés do novo governador Chagas Freitas aperfeicoar ou mesmo
simplesmente manter o Arranjo Institucional da Administracéo Publica para o Planejamento
e Desenvolvimento constituido anteriormente (Quadro 13), o que se viu durante a sua gestao foi
um progressivo processo de deterioragdo dos canais de planejamento e coordenacao, dos fluxos
de dados e informacdes e dos ganhos gerenciais e processuais conquistados ainda que com
falhas durante o governo de Faria Lima.

Toda rede de comunicacdo e fluxo de processos estabelecidos entre as agéncias
governamentais (Secplan, Fiderj e Fudrem), assim como os sistemas de dados e informagdes
gerenciais que foram criados com o objetivo de integrar a capital com a regido metropolitana,
e a regido metropolitana com o interior (SIPE e SEP), passaram por fortes transformacdes - seja
perdendo autonomia politico-administrativa, ou servindo de instrumentos para que o Chagas
Freitas estendesse e consolidasse seu poder politico para as regides mais populosas do territorio
fluminense. Em grande medida, podemos dizer que o governo Chagas Freitas ndo somente
utilizou a Administragdo Pablica como instrumento para melhorar a prestacdo dos servigcos
publicos e propiciar o desenvolvimento regional, mas, também, passou a usad-la como
instrumento de barganha politica. Conforme se pode depreender pelos estudos do periodo
(Quadro 14), Chagas Freitas, ao ascender ao posto de governador do novo estado do Rio de
Janeiro, consolidou uma estrutura e préatica clientelista anteriormente testada na Guanabara: o
que ficou conhecido na literatura politica especializada como “Chaguismo” (DINIZ, 1982;
MOTTA, 2000, 2007; MOTTA, SARMENTO, 2001; SARMENTO, 2008; SILVA, 2010).

Quadro 14 — Regime Militar, a Fuséo e a consolida¢do do Chaguismo como campo politico

Embora a decretacdo da fusdo tenha interrompido o projeto de sucessao planejado por Chagas Freitas
para o0 governo da Guanabara em 1975, sua atividade politica continuou ativa. Cacique politico do
MDB Carioca, apés a fusdo Chagas Freitas entra em disputa com Amaral Peixoto do MDB fluminense
e se consolida como principal lideranga politica do MDB no novo estado do Rio de Janeiro. Em seu
livro, Diniz (1982) indica que o Chaguismo possuiu duas fases: “o periodo que se estende de 1965 a

138 Chagas Freitas, “[...] um animal politico com um singular instinto de sobrevivéncia, ao perceber o risco de se
comprometer, diante das altas patentes que geriam o regime militar, com o desmantelamento de um projeto
geopolitico forjado por um dos presidentes do ciclo dos generais, 0 governador ndo relutou em esvaziar a proposta,
deixando integralmente sem respaldo o prefeito [Klabin] da desfusdo” (MOTTA, SARMENTO, 2001, p. 23).
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1975, quando sua area de acdo estaria restrita a cidade do Rio de Janeiro e seu poder de mobilizagao
giraria em torno de problemas tipicos de uma grande metrépole; e, partir de 1975 com a fusdo dos
antigos estados da Guanabara e Rio de Janeiro, a maquina extravasaria seus limites originais,
penetrando nos municipios do Rio de Janeiro" (p. 89-90). Conforme a autora, a consolidacdo da
lideranca chaguista se baseou na utilizacdo da estrutura partidaria e de praticas clientelisticas na
administracdo publica, especialmente em direcdo as cidades de maior quociente eleitoral em territério
fluminense. Por fim, Diniz (1982, p. 213) sugere que “[...] a ascensdo da corrente chaguista no interior
do extinto MDB transformaria o partido oposicionista carioca em uma organizac¢ao inserida numa
complexa estrutura clientelista, envolvendo as varias instancias do poder local”.

Fonte: elaboragdo prdpria a partir da bibliografia consultada

O relativo sucesso durante o periodo Faria Lima em integrar sistemas politico-
administrativos que atendesse a todo territério fluminense, como séo as complexas areas de
seguranca e educacdo, assim como realizar diagnosticos da realidade social, econdmica e
geogréfica do novo estado do Rio de Janeiro somente foi possivel devido a combinacéo de
quatro fatores. Primeiro, a eficiente integracdo entre a estrutura administrativa formal, os
processos administrativos e o comportamento organizacional dos 6rgdos participantes do
Arranjo Institucional da Administracéo Publica estabelecido ao longo de quatro anos. Segundo
0 papel central de coordenacdo geral atribuido a SECPLAN, 6rgdo este que acompanhava
descentralizadamente por meio de suas “Subsecretarias Administrativas” o dia-a-dia de todos
outros orgaos da Administracdo Publica estadual. Terceiro, a autonomia politica e gerencial
atribuida aos secretarios e presidentes das fundacdes estaduais ligados ao planejamento e ao
desenvolvimento. Quarto, a capacidade técnica dos altos escaldes que compunham o governo
estadual, formada em sua maioria por profissionais com ampla experiéncia em suas areas de

atuacdo, principalmente egressos do governo federal, e com sélida formacao académica.

Estudos e pesquisas como os que foram desenvolvidos por Xavier (2001) demonstram
como a importancia desse Arranjo Institucional da Administracédo Publica desenhado durante
0 governo Faria Lima teve papel fundamental no processo de integracdo dos sistemas de ensino
dos dois estados. Conforme a pesquisadora, a qualidade das informacGes, a melhoria dos
processos e 0 apoio técnico da SECPLAN foram fundamentais para que a fusdo representasse
mais que a unido entre as areas educacionais dos dois estados, mas uma oportunidade para: (i)
ampliar as vagas existentes, que quase duplicaram entre 1974 e 1978 no pré-escolar e ensino
médio; e (i) melhorar em termos qualitativos (contetdo pedagdgico) o novo sistema de ensino
estadual. Biazzo (2012) vai lembrar como a atuagdo técnica de agéncias executivas como a
Fiderj foi responsavel pelo mapeamento e estudos das realidades sociais, econdmicas e

administrativas dos municipios, “[...] principalmente através da edicdo de importante série de
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cadernos sobre cada municipio fluminense, publicacdo de referéncia até hoje” (p. 106). No
mesmo sentido, Dias (2017) vai indicar a importancia da Fundrem que, ao coordenar o

planejamento metropolitano, assumiu atribuicdes tipicas de desenvolvimento regional.

Entretanto, a manutencdo desse arranjo institucional - estrutura, sistemas, processos e
pessoas - estabelecido entre 1975 e 1979 se colocava como empecilho a estratégia expansionista
da politica Chaguista, algo que o novo governador logo tratou de reverter. A primeira e cirirgica
medida tomada por Chagas Freitas para descontinuar o Arranjo Institucional da Administracdo
Plblica foi retirar a autonomia técnico-decisoria da SECPLAN referente a coordenacédo
governamental e @ modernizagdo administrativa, colocando-as sob sua propria ordem. Agindo
de forma a atingir por completo o corpo politico-administrativo estadual, esse movimento
simbdlico de Chagas ecoou diretamente sobre todo o secretariado que, a partir de entéo,
passariam a ndo ter mais 0 assessoramento técnico da SECPLAN por meio de suas
Subsecretarias descentralizadas. Outro ponto de diferenciagdo em relagdo ao periodo anterior
foi a nomeacdo do secretariado. Agora, além de se caracterizar por uma maior rotatividade de
pessoal, o perfil do alto escaldo também passou a refletir mais a coalizacdo politica do
Chaguismo e menos a representacdo tecnocratica adotada por Faria Lima. Ronaldo Couto,
titular da SECPLAN nos cinco anos de Faria Lima, relata em tom nostalgico como viu a

retomada do governo do novo estado do Rio de Janeiro pelo “grupo da Guanabara”.

[...] para o governador Faria Lima, do alto de sua dedica¢do sem igual ao
projeto da fusdo, aquilo [volta de Chagas Freitas] era um contra-senso: era a
volta do passado, uma inconsisténcia politica e administrativa. Eu tinha
consciéncia de que, com a volta da antiga equipe da Guanabara, tudo ia ser
virado do avesso, a comegar pelo “humanograma”, e ndo somente nos cargos
de direc&o, nos cargos de confianca. O governo Faria Lima tinha alterado toda
a estrutura existente e implantado um modelo que valorizava o planejamento
publico, que condenava o casuismo, era o contrario do populismo. Eu sabia
que depois da fusdo tudo ia ser diferente, inclusive a equipe; viriam pessoas
com outras convicgdes e outra formacdo (COUTO, 2001, p. 127)

Embora possamos identificar certo exagero no sentido de que a chegada da “equipe da
Guanabara tenha virado do avesso” 0 arranjo institucional estabelecido por Faria Lima, uma
analise nos decretos executivos expedidos por Chagas Freitas ainda em 1979 indica uma
gradual reversdao na autonomia politica da area de planejamento e coordenacdo governamental.
Agéncias executivas, como a Fundrem e Fiderj, que tinham posi¢do chave no Arranjo
Institucional da Administracdo Publica e possuiam atribuicBes técnicas bem definidas e

estavam diretamente subordinadas a SECPLAN, passaram a ter um maior controle politico por
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parte do novo governador. Enquanto que no governo do militar Faria Lima os presidentes e
diretores das duas principais agéncias de desenvolvimento (Fundrem e Fiderj) eram de “livre
escolha e designacdo do Secretério de Planejamento e Coordenacdo Geral da Governadoria do
Estado”, no governo do politico de Chagas Freitas, essa atribuicdo passou a ser privativa do
governador!3, O mesmo ocorreu em 6rgdos ainda mais técnicos, como foi no caso do Instituto
de Previdéncia do Estado do Rio de Janeiro (Iperj), cujo presidente deixou de ser indicado pelo
secretario de Fazenda, para passar a ser nomeado pelo governador*®. Em suma, trata-se de
mudancas politico-administrativas sem as quais a consolidacdo e expansdo do Chaguismo,
baseadas por meio de estruturas clientelistas, ficariam prejudicadas (Quadro 14).

Enquanto ao longo dos cinco anos do governo Faria Lima o Unico titular da SECPLAN
foi Ronaldo Couto, em pouco mais de um ano do governo Chagas Freitas, 0 mesmo 0rgao,
responsavel pelo planejamento governamental, teve trés secretarios: Francisco Manoel de Melo
Franco, Marcial Dias Pequeno e Waldir Moreira Garcia. A publicacdo da Lei Estadual n° 319,
de 06 de junho de 1980, que em seu Unico artigo autorizou o governador “a promover a extingao,
alteracdo de vinculacdo e fusdo das entidades da Administracdo Indireta e das Fundagdes
estaduais”, serviu como mecanismo para que se aprofundasse a descontinuidade do Arranjo
Institucional da Administracdo Publica. Com a justificativa de “racionalizar as atividades e
gastos publicos, bem como de modernizar a gestdo e 0 desempenho”, menos de um més depois,
por meio do Decreto n° 3.290 de 26 de junho de 1980, Chagas Freitas extinguiu a Fiderj e
transferiu seu acervo técnico para a recém criada Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado
do Rio de Janeiro (Faperj), sem, entretanto, indicar outro érgao no ambito da Administracdo

Pablica estadual que seria responsavel pela integracdo das politicas no territério fluminense.

A eleicdo direta para governadores em novembro de 1982, a primeira desde 1960,
propiciou a Leonel Brizola assumir o governo estadual com um discurso que contrapunha tanto
0 governo do regime militar representado por Faria Lima, assim como a politica de bases

clientelistas representada pelo Chaguismo!#!. Entretanto, apesar da figura politica de Brizola

139 Art. 7° do Decreto n° 18/1975 c/c art. 7° do Decreto n° 2.650/1979.

140 Decreto-Lei n° 83, de 30 de abril de 1975 c/c Lei n° 285, de 03 de dezembro de 1979.

141 Sobre a derrocada do Chaguismo, Sarmento (2008) lembra que a abertura politica a partir de 1982 “[...]
provocou uma gradativa descompressdo sobre as liderancas politicas que se situavam mais a esquerda [...]. No
nivel da politica estadual, Chagas Freitas teve que passar a enfrentar questionamentos de seus métodos, articulados
agora nao mais por politicos [...] tradicionais, mas por liderangas egressas dos movimentos populares e dos
partidos. Facilitavam a manifestacdo destes setores 0 acesso [...] da esquerda aos meios de comunicagao de massa.
Chagas Freitas ndo detinha mais o monopolio quase absoluto sobre o fluxo de informagdes ” (p. 254). Assim, “[...]
Chagas teve de prestar contas ndo apenas pelo que efetivamente era, mas, principalmente, por aquilo que néo foi:
ndo conduziu 0 MDB para uma posicao de aberto enfrentamento do regime militar, ndo orientou sua administragdo

186



indicar uma oposicéo em termos ideoldgico as préticas politicas dos governos anteriores, o que
se viu no seu primeiro mandato (1983-1987), assim como nos outros que o sucederam — Moreira
Franco (1987 a 1991), Brizola 11 (1991 a 1994) -, foi uma continuidade nas acGes iniciadas por
Chagas Freitas no sentido de abandonar o fortalecimento do Arranjo Institucional da
Administracdo Publica como instrumento técnico para a integracdo territorial e o
desenvolvimento estadual. Ao invés de reverter as mudangas politico-administrativas
introduzidas por Chagas Freitas, 0 que se percebeu durante o primeiro mandato de Brizola
foram transformacgdes no sentido de submeter ainda mais a coordenacao de politicas publicas a
decisfes politicas de carater personalistas, casuisticas e desarticuladas de um planejamento

governamental mais amplo que estivesse integrado com outras areas do governo.

Enquanto Chagas Freitas manteve com menor autonomia a SECPLAN como 0rgdo de
planejamento e coordenagdo governamental, uma das primeiras medidas politicas de Leonel
Brizola foi sua extincdo e a criacdo da Secretaria de Planejamento e Controle (SECONTROL),
indicando claramente uma medida de centralizacé@o e controle politico sobre a Administracéo
Pablica e da prevaléncia de uma logica financeira imediata sobre o planejamento puablico -
conforme se pode observar no Decreto n° 6.897 de 24/11/1983'2. Ao invés de aprofundar a
ideia de planejamento-coordenacao e descentralizacao-avaliacao instituido por Faria Lima,
0 que se viu foi uma hiper centralizacdo politica sem a necessaria capacidade administrativa de
execucdo. Durante o primeiro governo Brizola instancias colegiadas de formulacao de politicas
publicas como o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (ver Quadro 13) foram
abandonadas e passaram a ser apenas uma assessoria ligada diretamente a Secretaria de
Governo (SEGOV)'3, Redes logisticas de dados e informagGes, como o Sistema de
Informacdes e Planejamento Estadual (SIPE) criado em 1976, sofreu um rebaixamento em seu
tatus politico-administrativo, indicando uma menor importancia dos estudos e pesquisas como

insumo a serem utilizados na formulacdo e implementacéo das politicas publicas estaduais®*4.

paraareinstauracdo da Guanabara [...] e ndo ambicionou dirigir sua carreira ruma a projetos de ambig¢des nacionais,
limitando-se a ser um chefe de perfil paroquial no governo do estado” (p. 296).

142 Como vimos no capitulo anterior, as condi¢Bes econdmicas internacionais - crise do petrdleo em 1979 e a
moratoria da divida externa mexicana em 1982 - foram responsaveis por reduzir o crédito externo e tornou
precarias as condi¢cdes de coordenacdo federativa estabelecidas durante o periodo anterior, 0 que levou grande
parte dos governos estaduais a realizarem uma politica econémica de tesouraria e controle de caixa.

143 O Decreto n° 6.699 de 18/07/1980 criou junto a Governadoria do Estado e diretamente subordinado ao
Governador, o Gabinete de Assessoramenteo e de Projetos Especiais, que tinha, conforme seu artigo 1°, “ a
atribuicdo de relacionar e examinar todos os projetos de investimentos de iniciativa dos diversos 6rgéos e entidades
da administragdo [...], emitindo parecer conclusivo a ser submetido a delibragdo do Governador do Estao”.

144 Conforme o artigo 8° do Decreto n® 6.897 de 24/11/1983, “o Sistema de Informagdes para o Planejamento
Estadual, instituido pelo Decreto n® 710, de 14 de maio de 1976, integrado na Secretaria de Estado de Planejamento
e Controle tera como 6rgdo executor a Superintendéncia de Planejamento Econoémico e Social”.
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Foi também durante o primeiro governo Brizola (1983 a 1987) que se inaugurou a figura
das secretarias Extraordinérias e Especiais. Essa inovagdo organizacional, que serd adotada
posteriormente pelo governador Moreira Franco (1987 a 1991), e que com as devidas mudancas
de nomenclaturas perdura até os dias atuais no ambito da Administracdo Publica fluminense,
tinha como justificativa “desburocratizar” setores tematicos e dar maior eficiéncia as areas
prioritarias do governo. Entretanto, essa medida apresentou um resultado triplamente
prejudicial ao desenvolvimento das institui¢coes de planejamento fluminense. Ao mesmo tempo
que se criava uma administracdo paralela com baixa institucionalizagdo de processos e
resultados duvidosos, indiretamente e inevitavelmente sobrecarregava a prépria administracao
central — responsavel pela area de pessoal, orcamento e patriménio -, desvirtuando-a do seu
papel de planejamento governamental e coordenacdo de politicas publicas que tinha como

objeto o planejamento e acompanhamento do conjunto das secretarias estaduais.

A eleicdo direta de Brizola em 1982 e a cria¢do de secretarias tematicas ocorreu em um
periodo de maior abertura democratica e refletia, em grande medida, uma decisdo politica de
mais participacdo e preocupacdo com a populacdo carente. Em termos de conducédo da gestdo
publica, tratava-se de uma clara oposicdo “[...] aos conceitos de planejamento e
desenvolvimento. Em lugar do conteldo ‘economicista e tecnocratico’ que teria marcado a ideia
de planejamento nos planos anteriores, passa-se a defender o ‘planejamento participativo’”
(XAVIER, 2001, p. 132)'*. Temas ligados aos assuntos fundiarios e assentamentos humanos,
que procuravam dar respostas a precariedade das condicGes de vida e moradia no campo e nas
cidades, ganharam destaque na estrutura governamental por meio de Secretarias Especiais.
Entretanto, foi a area de educacdo e a criacdo de uma secretaria especial aquela que mais
consumiu recursos administrativos, humanos e financeiros no governo Brizola!*®. A nomeagéo
do vice-governador Darcy Ribeiro para exercer a funcdo de secretario de Ciéncia e Cultura, que
acumulou ainda os cargos de presidente da Comissdo Coordenadora de Educacdo e também de
chanceler da UERJ, expressou, em termos personalista, essa prioridade na gestdo, embora

impactando diretamente o abandono de um planejamento governamental mais amplo.

145 1ss0 fica bastante claro quando Brizola privilegia, por meio do Decreto n° 6.897, de 24 de novembro de 1983,
0 maior controle orcamentario-financeiro por parte da Secretaria de Fazenda frente ao planejamento e coordenacéao
da Secretaria de Planejamento.

146 para implementar a politica de educagdo, “[..] foi criada uma estrutura paralela & Secretaria Estadual de
Educacdo, a Secretaria Extraordinaria de Programas Especiais, que assumiu, entre outras tarefas, a preparacao de
materiais didéticos e a capacitacdo do magistério para atuar naquele projeto especifico” (XAVIER, 2001, p. 144).
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Em relacdo aos avangos democréticos, a eleicdo de figuras com forte projecdo no debate
politico nacional representando o campo popular e que se opuseram diretamente a ditadura
militar funcionou como renovagéo e esperanga ao estado do Rio de Janeiro!*’. Entretanto, no
que se refere a melhoria da gestdo publica, Xavier (2001) lembra que o personalismo de Darcy
Ribeiro, “[...] associada ao seu impeto voluntarista ¢ ao seu carater carismatico [...], constituiam
por si s6 os ingredientes responsaveis por impedir o desenvolvimento de processos rotineiros e
previsiveis, [...] condi¢do imprescindivel para a institucionaliza¢do das inovag¢des desejadas”
(p. 147). A prética do ndo uso de dados na formulacdo de politicas publicas ou o abandono de
projetos como foi 0 exemplo dos Centros Integrados de Educagdo Publica (Cieps) refletem um
tipo de planejamento voluntarista que, até os dias atuais, se constitui como uma das principais
caracteristicas do funcionamento da Administracdo Publica do estado do Rio de Janeiro. Hoje,
os Cieps e suas gigantes estruturas desenhadas por Oscar Niemeyer, que como o proprio Darcy
Ribeiro afirmou, “enterraram muitos pontos de encontro e campos de peladas ao longo de
morros e rodovias”, sdo fotografias que nos remetem a um passado no qual a baixa cultura de
planejamento e a descontinuidade de politicas publicas fazem parte da gestdo publica
fluminense (CUNHA, 1991; MIGNOT, 2001; XAVIER, 2001)*,

Assim como a inovacdo das secretarias extraordinarias, foi também durante o governo
Brizola I que se criou pela primeira vez um 0rgdo especifico para tratar da politica de
desenvolvimento territorial: a Secretaria de Desenvolvimento da Regido Metropolitana —
SDRM (Quadro 15). Essa iniciativa, que pode ser entendida como uma continuidade da
desconstrucdo dos instrumentos de planejamento iniciado com a extingdo da Fiderj em 1980

por Chagas Freitas e que continuara no periodo seguinte de Moreira Franco (1987 a 1991) teve

147 Por pouco Brizola n&o foi ao segundo nas eleicdes presidenciais de 1989. No primeiro turno, os trés candidatos
mais bem votados foram: Fernando Collor (30,47%), Lula da Silva (17,18%) e Leonel Brizola (16,51%). No
primeiro turno, Brizola foi 0 mais votado nos estados do Rio de Janeiro, Santa Catariana e Rio Grande do Sul.

148 Cunha (1991) lembra que o principal desafio dos governos estaduais durante a transigéo democratica era ampliar
0 acesso e assegurar a permanéncia das criancas nas escolas. Para isso, as prioridades eram investir na estrutura
escolar existente, na melhoria dos curriculos e nos planos de carreira e formacdo dos professores. Entretanto,
conforme indica Mignot (2001), a op¢do do governo Brizola foi construir uma nova “[...] escola e educacéo [que]
ndo dizia respeito a rede de ensino existente [...]. A expansdo fisica da rede escolar deixou de ser compreendida
apenas como ampliacdo do nimero das salas de aula e criagdo de escolas, pois, para 0s novos tempos, era preciso
uma nova escola” (p. 155-157). Conforme Mignot (2001), os Cieps foram construidos “[...] sem criterioso estudo
de demanda [...] ao lado de outras escolas — as escolas publicas da rede que, no discurso oficial, ndo representavam
o futuro, ndo tinham o compromisso com a formac&o para a cidadania [...]. A opcéo pelos CIEPs ndo permitiu ao
governo otimizar os recursos da rede ampliando as salas de aula, reformando ou construindo salas anexas. Os
professores da rede publica de ensino [...], convocados para participar de um grande encontro que discutiria as
metas, voltaram-se para 0 exame das questdes que diziam respeito ao cotidiano das escolas. Aguardavam medidas
administrativas, or¢amentarias e pedagogicas que favorecessem eliminar o terceiro turno, promover a formacao
continuada dos professores, rever o material didatico, proporcionar merenda de qualidade, recuperar a rede fisica,
restaurar e renovar o mobiliario etc” (p. 159-160). Por fim, Xavier (2001) indica que ao final do primeiro governo
Brizola, “[...] haviam sido construidas 117 Cieps no estado, enquanto a meta declarada era de 500” (p. 138).
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um efeito duplamente danoso a consolidacdo do Arranjo Institucional da Administragédo
Pablica. Primeiro, porque a criagdo da SDRM produziu como resultado direto relegar a politica
de planejamento metropolitano a uma questdo setorial, dissociando-a de um projeto de
desenvolvimento mais amplo que envolvesse a coordenacgéo geral do governo e a interagdo com
outras politicas publicas - algo que se mostrou bastante debilitado com a reducdo do papel da
SECPLAN durante a gestdo Chagas Freitas e a sua extingdo no governo de Brizola. Segundo,
porque a Fundrem, agéncia executiva que tinha como funcgéo elaborar e executar a integracao
entre a capital e a baixada e que seguia uma orientacdo politica da SECPLAN, ndo somente
continuou a ser esvaziada como vinha ocorrendo desde 1979, passando, a partir daquele
momento, a rivalizar com um érgéo de carater politico criado especificamente para tratar do

desenvolvimento da regido metropolitana®®®.

Quadro 15 — Secretarias Especiais e Extraordinarias e de Desenvolvimento Urbano e Regional
introduzidas durante os governos de Leonel Brizola e Moreira Franco

Secretarias Especiais e Secretarias de Desenvolvimento

Governos L .
Extraordinérias Urbano e Regional

(i) Aviacéo;
(ii) Esporte e Lazer;
Leonel Brizola I | (jji) Assuntos Fundiarios, Secretaria de Desenvolvimento da

(1983a1987) | Assentamentos Humanos e Projetos Regido Metropolitana
Especiais;

(iv) Assuntos Especiais;

(i) Projetos Especiais;

Moreira Franco | (ii) Assuntos Especiais; Secretaria de Desenvolvimento
(198721991) | (iii) Articulagio com a Unio; Urbano e Regional

(iv) Comunicagao Social,

(i) Defesa e Promocéo das Populagdes
Negras;
Leonel Brizola 11 | (i) Programa Especiais;

(199121994) | (iii) Assuntos Fundirios e
Assentamentos Humanos;

(iv) Projetos de Integragdo Social

149 Além da Secretaria de Desenvolvimento da Regido Metropolitana, o governo Brizola, por meio do Decreto n°
7.011 de 26/12/1983, criou no ambito da Secretaria de Estado de Justica e do Interior o Departamento das
Municipalidades, que tinha entre suas fungdes, prover “assisténcia técnica, juridica, administrativa, orgamentario-
financeira e de planejamento [aos municipios] quando solicitado por Prefeituras e Cimaras de Vereadores”.
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Fonte: elaboragdo prdpria por meio de pesquisa ao Diério Oficial do Estado.

Essa decisdo politica de curto prazo de se criar administraces paralelas como meio
“desburocratizar” ¢ dar maior eficiéncia aos projetos governamentais contribuird de maneira
permanente com a desorganizagdo da area de planejamento e a dilui¢do da ideia de coordenacéo
de politicas publicas. Mesmo apds a Constituicdo Federal de 1988, que dedicou dois capitulos
a Administracdo Publica, essa pratica ndo perdera seu impeto nos governos seguintes, pois 0s
governadores Moreira Franco e Brizola Il continuaram a adotar as figuras das secretarias
especiais e extraordinarias. A extingdo da Fundrem por Moreira Franco em 1989 com a
pulverizacgdo das suas funcdes por trés secretarias estaduais, somado a decisdo de transferir seus
acervos técnicos para a Fundagdo CIDE criada em 1987, pode ser considerado como um dos
principais indicativos de perda de capacidade planejamento do novo estado do Rio de Janeiro.
Ainda, a disponibilidade de seus servidores, agravando ainda mais a precariedade na area de
recursos humanos iniciados em 1975 (Quadro 12), contribuiu para que durante o governo
Brizola 1l a questdo do desenvolvimento regional ndo tivesse representacdo em nivel de
secretaria ou de fundacdes, ja que a Fiderj e a Fundrem foram extintas, respectivamente, por

Chagas Freitas e Moreira Franco (ver Quadro 15) 2,

A Figura 03 a seguir, que na parte inferior remonta ao arranjo institucional concebido
nos primeiros dias do governo Faria Lima (ver Quadro 13), busca clarificar a trajetdria —
transformacdes, extin¢cdes e mudancas de nomenclaturas — dos 6rgéaos e entidades responsaveis
pelo planejamento governamental e a coordenacéo de politicas publicas nos 20 primeiros anos
do novo estado do Rio de Janeiro. Neste percurso, instituicbes de pesquisa e de
desenvolvimento territorial importantes a integracdo de politicas publicas, como a Fiderj e a
Fundrem, tiveram vida breve e viram seus capitais técnico (pesquisas e acervos) e profissional
(servidores) serem transferidos, diluidos e pulverizados por diversos 6rgdos estaduais. A
SECPLAN, o6rgédo central de planejamento e coordenacdo do desenvolvimento estadual, entra

em um processo de perda gradual da sua autonomia técnica e passa a fazer parte da

150 Decreto n° 13.110, de 27 de junho de 1989.

151 Conforme o Decreto 13.110 de 27/06/1989, apds a extingdo da FUNDREM, suas atribuicdes técnicas foram
assim distribuidas: (i) as relativas a coordenacdo metropolitana a Secretaria de Planejamento e Coordenacéo; (ii)
as relativas a elaboragdo e execucdo das diretrizes do sistema de transportes, a Secretaria de Transportes; (iii) as
relacionadas com a prestagdo de assisténcia técnica aos municipios, a Secretaria de Desenvolvimento Urbano e
Regional. Em relagdo a “saga” da FUNDREM, que resume em seu nascimento em 1975, atuagdo e “morte
agonizante” em 1989, os trabalhos de Gondim (1991), Biazzo (2012) e Dias (2017), cada um ao seu modo e
enfoque, trazem valiosas informagdes por meio de entrevistas dos participantes deste projeto institucional.
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instrumentalizagdo do controle politico sobre a Administracio Publica. Orgéos e fundacdes

como a SAD e a FESP, fundamentais ao conjunto da Administracdo Publica, embora ndo

tenham sofrido grandes mudancas formais, tiveram seus potenciais em termos de planejar 0s

recursos humanos e profissionalizar a burocracia estadual prejudicados devido decisdes pouco

equanimes tomadas no inicio da fusdo em 1975, e que ndo foram sanadas posteriormente.

Figura 03 — Trajetdria e transformagfes no Arranjo Institucional da Administracdo Publica
para o Planejamento e Desenvolvimento entre 1975 e 1994

Fundacéo para o
Desenvolvimento
da Regido
Metropolitana do
Rio de Janeiro
(FUNDREM)
1975 a 1989

* AFAPERJ, a
partir de 1987,
transferiu os
acervos recebidos
da antiga FIDERJ
para a recém
criada Fundagao
CIDE

Fundagdo
Centro de
Informagdes e
Dados -
Fundagdo
CIDE (criada
em 1987)

Fundagéo de
Amparo e
Pesquisa
(FAPERJ)

1980 a 1987

T

Fundagéo
Instituto de
Desenvolvimento
Econdmico e
Social do Rio de
Janeiro (FIDERJ)
1975 a 1980

Fonte: elaboracdo propria a partir de pesquisa ao Diério Oficial do Estado do Rio de Janeiro.

Fundagéo
Escola de
Servico
Publico
(FESP)
(1976 a 1994)

Secretaria de
Administragdo
(SAD)
(1975 a 1994)

Secretaria de
Planejamento e
Controle
(SECONTROL)
1991 a 1994

Secretaria de
Planejamento e
Coordenacéo
(SEPLAN)
1987 a 1991

!

Secretaria de
Planejamento e
Controle
(SECONTROL)
1983 a 1987

Secretaria de
Planejamento e
Coordenacéo
Geral
(SECPLAN)
1975 a 1983
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Diferentemente da nomenclatura dada pelos estudiosos da politica educacional
fluminense pos-fusdo que designaram sua administragdo como sendo zigue-zague, devido as
bruscas mudancgas de cada govenador buscar construir algo novo (CUNHA, 1991; MIGNOT,
2001; XAVIER, 2001)¥*2 uma analise da politica de construcdo dos instrumentos de
planejamento e desenvolvimento do novo estado do Rio de Janeiro pode ser identificada como
uma continuidade a sua nao institucionalizacdo. Em outros termos, 0s 20 anos que compreende
0 periodo que se inicia com Chagas Freitas em 1979 e termina com Leonel Brizola em 1994
pode ser caracterizado por um progressivo abandono dos instrumentos de planejamento
governamental, a extincdo de agéncias executivas responsaveis por “pensar” politicas
territoriais e a criacdo de 6rgdos “extraordinarios” para tratar do desenvolvimento estadual.
Trata-se de transformagfes no tempo que, somado ao aspecto historico de ndo se constituir um
pertencimento politico fluminense, ajudam a compreender a baixa capacidade de planejamento
da Administracdo Publica fluminense. Caracteristicas culturais, historicas e politicas que no
periodo seguinte, marcado por profundas mudancas nas relacdes federativas e um forte ajuste

patrimonial, levard uma completa desestruturacdo da Administracdo Publica estadual.

3.5. NEOLIBERALISMO, AJUSTES ESTRUTURAIS E A DESCONSTRUCAO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Devido ao aprofundamento do processo de globalizacao financeira, o periodo entre 1995
e 2006 foi caracterizado por fortes mudangas politicas e econdémicas no nivel internacional
cujos principais impactos no ambito nacional foram: (i) a desestruturacdo das empresas publicas
estaduais, (ii) a consolidacdo da financeirizacdo das relacdes federativas e (iii) a construcao de
uma “nova arquitetura governamental” responsavel por moldar o Estado como player no
mercado internacional (GOUVEA, 1994; LOUREIRO, 1997; ABRUCIO, 2005; ALMEIDA,
2005; SOUZA, 2005; OLIVEIRA, 2010; ARRETCHE, 2012). Conforme vimos no segundo
capitulo, entre a década de 80 e meados dos anos 90, se configurou um federalismo do tipo
estadualista e predatério no qual os governadores ganharam peso politico e poder de resisténcia

as medidas contrarias aos seus interesses, como foram as sucessivas renegociacfes das suas

152 A expressdo administracio “zig-zag” para se referir as bruscas mudangas na condugio da politica educacional
do estado do Rio de Janeiro foi inicialmente cunhada por Cunha (1991) e € ratificada por outros autores. Mignot
(2001), por exemplo, lembra que “[...] a maquina administrativa herdada [por Brizola de Chagas Freitas] era vista
pelos novos administradores como a servico do clientelismo, marcada pela corrupcdo, por tréfico de influéncias e
inchada por contratagdes de cunho eleitoreiro” (p. 156). Ja Xavier (2001) vai afirmar que, “[...] de fato, o projeto
de implantacdo da proposta pedagdgica dos Cieps [em 1982] foi praticamente desativado durante a gestdo do
governador Moreira Franco, sendo retomado apenas em 1991, com o retorno de Leonel Brizola” (p. 144).
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dividas (LOPREATO, 1997; ABRUCIO, 2005a). Entretanto, apos uma década de tentativas em
conter o aumento da divida publica dos estados, os anos 1990 foram palco para 0s governos
estaduais se “enquadrarem” a politica de ajuste fiscal do governo federal que, por sua vez, se

alinhava as diretrizes da globalizagdo financeira mundial (LOPREATO, 2006).

O sucesso da imposicéo das medidas liberalizantes do governo federal aos governadores
deve-se ao fato que o processo de estabilizacdo da economia levou a uma rapida deterioracdo
das financas estaduais. Diversos autores indicam os fatores responsaveis pela insolvéncia dos
estados: (i) a reducdo das altas taxas de inflacéo, apesar de provocar 0 aumento nas receitas,
pois fim a manipulacdo das despesas por meio da inflacdo; (ii) os reajustes salariais concedidos
ao funcionalismo no inicio de 1995 mostrou-se incompativel com o crescimento nominal dos
tributos; e, (iii) a politica de juros altos como forma de atrair investimentos trouxe impactos
negativos aos bancos estaduais que se estenderam as empresas estatais e, posteriormente, ao
tesouro estadual (RIGOLON, GIAMBIAGI, 1999; AFFONSO, 2000; LOPREATO, 2002;
MORA, GIAMBIAGI, 2005; SOUZA, 2007a). Fragilizados politicamente frente ao relativo
sucesso da estabilizacdo e prestes a observarem a bancarrota de seus estados, 0s governadores
tornaram-se reféns do governo federal que ganhou forga muito além do que se poderia esperar
apos uma década do fim do regime militar. “O projeto de controle de finangas estaduais ganhou
corpo, € o programa de ajuste fiscal foi usado como meio de ‘enquadrar’ os estados nas

regras de gestdo macroeconémica do Plano Real” (LOPREATO, 2006, p.266, grifo nosso).

Se, por um lado, é reconhecido que os governadores em pouco mais de 10 anos deixaram
o posto de “bardes da federagdao” para aderir compulsoriamente a politica de ajuste fiscal do
governo federal, por outro, o grau de profundidade desse “enquadramento” dos governos
estaduais nos anos 90 nao foi 0 mesmo entre todos os estados da federacdo. Em outras palavras,
embora todos os governos estaduais tenham sofrido ajustes estruturais em seus arranjos
administrativos, alguns governadores, mesmo sob condi¢des politicas e econdmicas adversas,
demonstraram maior apreco aos ativos de seus estados e uma postura mais altiva em negociar
ou postergar decisdes cujos impactos trariam dificuldades a retomada do desenvolvimento
estadual em um periodo posterior. Entretanto, esse ndo foi o caminho trilhado no estado do Rio
de Janeiro que, sob a gestdo do governador Marcello Alencar, implementou o mais célere,
amplo e profundo programa de privatizacdo e desestatizacdo do patrimdnio publico estadual
(BELTRAO, ABRUCIO, LOUREIRO, 1998; GAMA NETO, 2011; BRANDAO, 2013).
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Lancado no primeiro ano do governo de Marcello Alencar, o Programa Estadual de
Desestatizacdo (PED), criado pela Lei n°® 2470, de 28 de novembro de 1995, estava totalmente
alinhado a ideologia neoliberal que na época se convencionou chamar de Consenso de
Washington. Sem maiores preocupacdes e detalhes técnicos quanto aos resultados irreversiveis
no Arranjo Institucional da Administracdo Publica, o Decreto n° 21.916/1995 que
regulamentou o PED continha, por um lado, uma visao ideologicamente limitada do papel do
setor publico, enquanto por outro, superdimensionava o potencial do setor privado como
indutor do desenvolvimento estadual. Conforme o regulamento, o Programa Estadual de
Desestatizacao teria entre os seus principios fundamentais: (i) reduzir a exploracao pelo Estado
da atividade econ6mica, transferindo a iniciativa privada aquelas que ndo provém interesse
coletivo, como sdo os casos do setor de transporte publico; (ii) contribuir para a reducdo da
divida publica do Estado; (iii) promover a reestruturacdo da Administracdo Publica, com vistas
a sua atuacdo nas fungdes publicas essenciais; (iv) estimular a livre concorréncia e a

democratizacdo da propriedade do capital das empresas a serem privatizadas.

De escopo limitado e de maneira muito célere, e por isso suscetivel a avaliacdes
economicamente equivocadas e prejudiciais a populacdo, mas que também afetariam
irreversivelmente a capacidade de planejamento e desenvolvimento no longo prazo, o processo
de ajuste neoliberal dos anos 90 experimentado pelo Rio de Janeiro pode ser considerado o
show-case da aplicacdo do Consenso de Washington entre os governos estaduais!®®. Como se
pode observar no Quadro 16 abaixo, e diferentemente de outros governadores, em menos de
dois anos o governador Marcello Alencar realizou um amplo processo de privatizacdo de
empresas publicas em setores-chaves da economia, como transporte terrestre e maritimo,

transmissdo e distribuicdo de energia elétrica e gas e atividades bancarias e financeiras.

Quadro 16 - Consenso de Washington, Programa Estadual de Desestatizacdo e empresas
publicas privatizadas por area e datas

Empresas Publicas Setor Data
Companhia de Eletricidade do Rio de Janeiro (Cerj) Energia 20/11/1996
Companhia Estadual de Gas (CEG) Energia 26/06/1997
Banco do Estado do Rio de Janeiro (Banerj) Financeiro 14/07/1997

153 Um rico documento que detalha os prejuizos e beneficiados desse processo, indicando o contexto dos embates
juridico e politico no Supremo Tribunal Federal e na ALERJ se encontra no Relatorio Final da Comissao
Parlamentar de Inquérito para apurar as irregularidades da privatizacdo (ALERJ, 2001).
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Companhia do Metropolitano do Rio de Janeiro (Metr6-RJ) | Transporte 19/12/1997
Companhia de Navegacdo do Estado do Rio de Janeiro Transporte 05/02/1998
Companhia Fluminense de Trens Urbanos (Flumitrens) Transporte 15/07/1998
Terminal Garagem Menezes Cortes (TGMC) Transporte 28/10/1998

Fonte: Alerj (2001).

Diferentemente de outros governos estaduais que tiveram atitudes mais reflexivas no
sentido de ponderar e avaliar que os problemas das empresas e bancos estaduais poderiam ser
uma questdo de curto prazo, e que por isso 0 caixa de suas empresas e bancos estavam
contaminados pela propria politica econdmica do governo federal (ver Capitulo 2), a grande
pergunta que se levanta é a seguinte: o que levou as instituicdes fluminenses — aqui entendido
como o conjunto da elite econémica e politica, organizacfes de classes, a midia local, os
poderes e a burocracia — a ndo atuar como filtros ou como instancias qualificadoras do debate
quanto as perdas irreparaveis impostas pelo governo federal quando se leva em consideracéo

as perspectivas de desenvolvimento do estado do Rio de Janeiro no longo prazo?

As respostas mais rapidas a essa indagacao, e por isso mesmo mais faceis, indicam que
0 ajuste mais profundo no Rio de Janeiro ocorreu devido o alinhamento politico-partidario entre
Marcello Alencar e Fernando Henrique, ambos do PSDB. Entretanto, essa afirmacdo nao se
sustenta quando confrontadas com duas realidades politicas na época. A primeira é que durante
0s mandatos de Fernando Henrique, seis outros governadores do PSDB® tiveram uma atuagio
politica mais altiva em defesa das instituicdes de seus estados quando comparado a postura até
certo ponto leniente do governador Marcello Alencar (GAMA NETO, 2011; BRANDAO,
2013). Dessa forma, ndo se pode creditar ao alinhamento partidario o fato do Rio de Janeiro ter
realizado um forte ajuste estrutural. Enquanto o Banerj foi o primeiro banco estadual a ser
privatizado em 1997, o Banespa (SP) somente foi vendido em 2000, o BEG (GO) em 2001 e 0
BEC (CE) em 2005. Ja o Banestes (ES), o BanPara (PA) e o Banese (SE) continuam em

funcionamento até os dias atuais como empresas publicas estaduais (HORN, FEIL, 2019)*°,

154 S0 eles: Albano Franco em Sergipe (1995 a 2002), Almir Gabriel no Para (1995 a 2002), José Ignacio Ferreira
no Espirito Santo (1999 a 2002), Marconi Perillo em Goiés (1999 a 2006), Tasso Jereisatti no Ceara (1995 a 2002)
e Mario Covas em S&o Paulo (1995 a 2001).

155 Em relagéo as extingOes, privatizacGes e saneamentos no setor bancario estadual, ver Quadro 07 no capitulo 2.
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A segunda constatagdo é que, apesar de ter sido eleito governador pelo PSDB em 1995,
Marcello Alencar era pessoa de confianca de Brizola e foi um dos articuladores da fundagéo do
PDT no Rio de Janeiro nos anos 1980. Dessa forma, sua entrada no PSDB envolveu muito mais
uma jogada estratégica partidaria regional-nacional que uma hipotética afinidade ideoldgica
entre os atores envolvidos. No &mbito estadual, tratou-se de uma movimentagéo de Marcello
Alencar que vislumbrou uma oportunidade, mas, também, a necessidade de algar voo préprio
na politica estadual, dado que Brizola comandava com mao de ferro o PDT fluminense®®®. Em
termos nacionais representou uma tentativa “fracassada” de implantar um partido “social-
democrata de massa” no Rio de Janeiro nos moldes que ocorrera nos estados de Minas Gerais
e Sdo Paulo. Conforme relato do préprio Marcello Alencar, o seu circulo de amizade era
naturalmente no PDT, um “partido de massa” e ndo um “partido de classe media e salto alto”.
Conforme revela o governador fluminense, “[...] eu ndo conhecia a estrutura do PSDB, néo
sabia como o partido tinha sido organizado. Confesso que tudo isso contribuiu para eu néo ter
sido um bom organizador do partido. Isso foi mascarado, porque eu ascendi ao poder, e 0 poder
tem essa mancha: produz aproximagoes” (ALENCAR, 2004 apud MOTTA, 2013, p. 157).

Apesar de Marcello Alencar ter sido o principal dirigente tucano no estado do Rio de
Janeiro, o governador se achava perdido no ninho tucano do PSDB que, como partido politico
de expressdo nacional, também n&o encontrou sustentacdo em terras fluminenses'®’. Assim, ndo
se pode atribuir a amplitude do ajuste realizado por Marcello Alencar por uma proximidade
pessoal ou politica com o PSDB, o que nos leva a entender que essa passividade na qual o
estado do Rio de Janeiro se associou ao novo federalismo financeiramente hierarquizado é

muito menos em funcdo de aspectos ideoldgicos, ou de imposicdo descomunal do governo

156 Melhor avaliado como prefeito (1989-1993) que Brizola como governador (1991-1994), Marcello Alencar ndo
pdde indicar seu sucessor em 1992 ap6s Brizola cancelar a convengdo do PDT alegando fraude por parte do
candidato de Alencar. Com a derrota da candidata de Brizola (Cidinha Campos) para César Maia, a candidatura
de Marcello Alencar para o estado ganhou forga acelerando sua saida do PDT em marc¢o de 1993. Em entrevista,
Alencar lembra desse periodo de distensdo ao relatar que “[...] a divergéncia nasceu quando 0s jornais comegaram
a se referir ao ‘grupo marcelista’ [no PDT]. Minha briga decisiva com Brizola se deu porque ele desconfiou de
que eu estava querendo tomar o partido dele. Eu era brizolista [...]. Minha briga com ele foi essencialmente porque
ele ndo gostava de ver planta crescer, e eu cresci [...]. Ele achava que eu estava ganhando as convengdes do partido.
Ora, se eu estava ganhando era porque estava sendo um prefeito eficiente [...]. Ndo briguei com o partido, briguei
com Brizola. S6 que Brizola era o partido” (ALENCAR, 2004 apud MOTTA, 2013, p. 154).

157 O inicio do projeto de implantacdo do PSDB fluminense foi bem sucedido, pois em 1994, Marcello Alencar
venceu Anthony Garotinho (PDT). Conseguiu também ampliar sua base politica para além da capital e da baixada
com a adesdo de muitos prefeitos e em seu primeiro ano de mandato o nimero de deputados estaduais do PSDB
saltou de 16 para 22. Entretanto, em 1996, a derrota de Sérgio Cabral (PSDB) para Luiz Paulo Conde (PFL),
candidato de César Maia, indicou a perda do controle politico da capital. Ao mesmo tempo, no interior, ressurgia
a forca do PDT, agora, na figura de Garotinho. A recusa de Sérgio Cabral em disputar o governo estadual em 1998
contra César Maia, fez com que o candidato de Marcello Alencar (Luiz Paulo da Rocha) amargasse a terceira
posicdo. Apos Sérgio Cabral ser eleito em 1998 o deputado estadual mais votado da histdria do Rio de Janeiro
com 380 mil votos, 0 mesmo deixa o PSDB e sela de vez o futuro do PSDB fluminense (MOTTA, 2013).
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federal ao Rio de Janeiro, mas de uma incapacidade histdrica das institui¢des fluminenses em
articular seus interesses frente ao governo federal. Perspectiva essa cujo comportamento
leniente remonta a: (i) falta de pertencimento historico e ndo construcdo de um espaco politico-
cultural fluminense; (ii) precariedade da formagdo da Administracdo Publica fluminense que
ndo conseguiu consolidar e sustentar um arranjo institucional orientado para o planejamento, o
desenvolvimento e a integracdo regional (LESSA, 2000; MOTTA, 2001; SOBRAL, 2012;
SARMENTO, 2008; VERSIANI, OSORIO, 2013; BRANDAO, 2013, 2015).

Essa argumentagdo se mostra consistente quando analisamos comparativamente o
comportamento das elites e instituicdes politicas estaduais em defesa de seus patriménios. No
caso setor elétrico, a postura de Itamar Franco ao afirmar em 2001 que “l& em Minas Gerais s6
vende a CEMIG com a presenga das Forcas Armadas”, € que a Policia Militar estaria de
prontiddo para assegurar os interesses mineiros, obteve amplo apoio das instituices estaduais
(ESTADAO, 2001). Trata-se, como vimos, de uma atitude distinta daquela tomada por Alencar
que, cinco anos antes, tinha liquidado as empresas nas areas de eletricidade e gas (Quadro 16).
Passado o periodo mais critico das medidas neoliberais durante o primeiro governo Fernando
Henrique (1995 a 1998), a CEMIG, defendida por Itamar em 2001, assumiu em 2006 o controle
da antiga estatal fluminense de eletricidade (CERJ), posi¢do de comando esta que manteve por
16 anos até vender sua participagdo em 2021 (O TEMPO, 2021). A titulo de exemplo,
atualmente a CEMIG possui 83 empreendimentos de geracdo de energia em 10 estados (76
usinas hidrelétricas, seis parques eolicos e uma usina fotovoltaica). E também a maior
comercializadora e distribuidora de energia elétrica do Brasil em extensdo de rede, atendendo
aproximadamente 96% do territorio mineiro. Por fim, em 2019 e 2020, os lucros liquidos da
CEMIG foram iguais a, respectivamente, R$ 3,2 bilhdes e R$ 2,8 bilhdes (CEMIG, 2021)°8,

Embora se possa argumentar que no caso mineiro Itamar Franco (PMDB) ndo pertencia
ao partido do Presidente da Republica, e que isso teria influenciado sua atitude em defesa dos
interesses de Minas Gerais frente as medidas de ajustes do governo federal, essa afirmacgéo ndo
se sustenta quando se analisa 0 comportamento de outros governadores do proprio PSDB. Em
relacdo a privatizacdo dos bancos estaduais “[...] foram emblematicas as divergentes posturas

dos governadores de Sdo Paulo e Rio de Janeiro diante do problema, sendo todos do mesmo

158 Em movimento contrério ao que ocorre mundialmente, em 2021, a Companhia Estadual de Agua e Esgoto do
Rio de Janeiro (Cedae) foi privatizada com forte apoio da midia local e dos governos federal e estadual. Em estados
como Minas Gerais e Sdo Paulo, suas empresas de saneamento — Companhia de Saneamento de Minas Gerais
(Copasa) e Companhia de Saneamento Basico do Estado de S&o Paulo (Sabespe) — continuam sob controle estadual
e, em 2020, obtiveram lucro liquido, respectivamente, iguais a R$ 816 milhdes e R$ 973 milhdes.
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partido do presidente” (GAMA NETO, 2011, p. 135). A compra do Banerj pelo Itat foi um
processo rapido, pouco transparente e que gerou prejuizo a populacdo fluminense, ensejando,
inclusive, diversos questionamentos pelos 6rgdos de controle e a realizacdo de uma ampla CPI
pela Alerj (ALERJ, 2001; GAMA NETO, 2011; BRANDAO, 2015)**°. Embora a
responsabilidade fiscal fosse uma bandeira do PSDB, a entrevista de Gustavo Franco indica a
diferenca de postura entre Méario Covas (SP) e Marcello Alencar (RJ) na defesa e condugdo do
processo de privatizacdo dos bancos estaduais. Conforme relata o presidente do Banco Central
e responsavel pelo programa de privatizacdo na época, enquanto o governador fluminense
Marcello Alencar indicava ndo querer o Banerj— “que a Unido o leve” -, 0 governador paulista

Mario Covas se incomodava com a ingeréncia do governo federal nos assuntos do seu estado:

Vale a pena sempre colocar essas duas situag@es em paralelo. Politicamente,
tinham um peso semelhante, mas 0 governo do Rio teve uma postura
totalmente diferente. O governador eleito do Rio, Marcello Alencar, olhou
para o Banerj e disse: “Caramba! Temos aqui um banco que perde 40 milhdes
por més. Eu ndo quero isso; se a Unido quiser, por favor, leve e resolva”
Ja em S&o Paulo, a situacdo era totalmente diferente, porque prevalecia
esta irritacdo, a meu juizo sem razdo, pela forma da intervencdo, sem
consulta ou negociacdo. Enfim, vou abster-me de comentar sobre isso. Ao
passo que no Rio houve uma postura mais pragmatica e mais matematica,
talvez (FRANCO, 2001 apud GAMA NETO, 2011, p. 146, grifos nosso).

Em termos de institucionalizacdo e desenvolvimento da Administracdo Publica, o
periodo de Marcello Alencar foi marcado pelo uso da propria burocracia no desmantelamento
do fragil arranjo existente. A Secretaria de Planejamento e Coordenacdo (SECPLAN) que foi
peca fundamental na fusdo em 1975 ao assumir o papel central de planejar, modernizar e
“pensar” o desenvolvimento estadual, durante a gestdo Marcello Alencar, sua sucessora, a
SECONTROL, foi o ator principal na implementacdo do Programa Estadual de
Desestatizacd0%’. A Fundagdo Escola de Servigo Publico, cuja origem institucional era formar
e profissionalizar recursos humanos para a gestdo estadual, passou a oferecer “programas de
reciclagem e de insercdo no mercado de trabalho aos funcionarios admitidos ao Programa de

ExoneracOes Estadual”®. Ao mesmo tempo, as politicas publicas continuaram seu caminho

159 Conforme Ouriques (1998, p. 115) apud Gama Neto (2011, p. 145), “[...] apesar dos questionamentos politicos
e oposi¢do quanto a valor patrimonial referencial da venda do Banerj, o ERJ teve que cobrir R$ 50 milhdes do
passivo do Previ-Banerj. E, para viabilizar a privatizacdo, o Bacen permitiu ao novo controlador ndo ‘cumprisse
as exigéncias de aplicagdo minima em habitacdo (70%) de recursos da caderneta de poupanga™”.

160 Ver art. 3° do Decreto n° 21.916 de 1995.

161 Ap6s o Programa Estadual de Desestatizagdo (Lei n° 2470 de 28/11/1995 e Dec. n° 21.916 de 21/12/1995) foi
instituido o Programa de Exoneracdes Incentivadas (LC n° 83 de 11/04/1996 e Dec. n° 22.477 de 02/09/1996).
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zigue-zague, sendo as areas de educagdo e seguranga 0S casos mais notaveis de mudancas
(CUNHA, 1994; SENTO-SE, 2001; XAVIER, 2001)'®2 Neste sentido, em relagdo a uma
perspectiva que buscasse fortalecer o Arranjo Institucional da Administracdo Publica para o
Planejamento e o Desenvolvimento (Quadro 13), o governo de Marcello Alencar pode ser visto
como um aprofundamento da trajetéria de desmonte iniciado nos anos 1980 por Chagas Freitas.

Esse curto periodo, no qual o Consenso de Washington pregava a hipotética solucao de
“extingdo” e “substituigdo” das instituicBes, criou um componente altamente dependente a
prépria trajetoria de melhoria gestdo estadual, pois a0 mesmo tempo em que 0S governos se
desestruturaram, 0S mesmos eram também responsaveis por administrar os desarranjos
decorrentes das privatizacdes (PIERSON, 2004; MAHONEY, THELEN, 2009; ABRUCIO,
2010; GAETANI, 2010). Como vimos no segundo capitulo, os efeitos imediatos das reformas
administrativas nos anos 90 foi a desvalorizacdo dos servidores estaduais cujos reflexos no
médio e longo prazo puderam ser medidos por “[...] um progressivo enfraquecimento das
organizacgdes encarregadas de implementar as acdes de governo, com a consequente perda de
qualidade da gestdo” (REZENDE, 2007, p. 73). A grande maioria dos servidores ocupantes de
cargos em extingdo se sentiram marginalizados (institutional losers) e, ao serem alocados
temporariamente sem funcdo definida em distintos érgaos da administracdo publica, passaram
a possuir pouco incentivo em cooperar (veto players) com as iniciativas de politicas publicas
que buscavam modernizar a gestdo publica (BORGES, 2004; ABRUCIO, 2005a).

No caso do estado do Rio de Janeiro, a profunda aplicacdo das reformas neoliberais
resultou em inacabados e custosos processos de privatizacdo das empresas estaduais e na
demisséo e disponibilidade de funcionarios publicos que, como foi demonstrado na secdo 3.3
(ver Quadro 12), se somaram a trajetoria disfuncional da area de recursos humanos iniciadas
nos primeiros anos da fusdo na década de 70 e que ndo foram solucionadas nos anos 80. Ou
seja, diferentemente de outros estados no Brasil, 0os impactos negativos das reformas nos anos
90 no funcionamento da burocracia fluminense ndo foi uma novidade ja que, na época da fusao
em 1975, decidiu-se por formalizar a figura do institutional losers entre os servidores e 6rgdos

publicos do novo estado do Rio de Janeiro. Como bem resume Motta (2013), Marcello Alencar,

162 Na politica de educacdo, assim como ocorrera no periodo de Moreira Franco (1987 a 1991), que abandonou a
ideia dos CIEPS iniciadas no governo Brizola | (1983 a 1986), o mesmo ocorreu no governo Marcello Alencar
(1995 a 1999), que enterrou os CIEPS apo6s terem sidos retomados no governo Brizola 11 (1991 a 1994) (XAVIER,
2001). Sobre a mudanca direcionamento da politica de seguranca publica no periodo, as a¢fes policiais variaram
entre medidas que praticamente impediram a subida aos morros no governo de Brizola, até a gratificagdo a praticas
repressivas no governo Alencar, que instituiu a “gratificagdo faroeste” em que policiais com desempenho bem
avaliado recebiam prémios no valor que variavam entre 50% e 150% do salario (RAMIRO JUNIOR, 2018).
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“um politico de origem e de fé trabalhista, cuja matriz formadora se havia pautado na triade
estatizacdo/nacionalismo/expansdo de gastos”, acabou no final do seu governo sendo
identificado por uma “politica econdmica [...] baseada no trindbmio privatizacdo/ajuste
fiscal/enxugamento da maquina publica” (p. 160).

Um ponto importante deve ser ressaltado antes do prosseguimento da analise: hoje,
muito mais que nos anos 90, podemos afirmar que o trindmio ‘privatizagdo/ajuste
fiscal/enxugamento da maquina publica” implementado por Alencar ndo representou eficiéncia
ao conjunto da Administracdo Publica do estado do Rio de Janeiro. Pelo contrério, além de
liquidar com importantes instrumentos de planejamento e desenvolvimento do territorio
fluminense e ndo reduzir 0 “custo de transa¢ao” do setor ptblico, 0 que se percebe atualmente
sdo que os resultados dos ajustes alem de impactarem negativamente o funcionamento da gestao
estadual, funcionam como fatores limitantes de processos de melhoria da modernizacao
administrativa no futuro. Sustentado por um forte componente ideologico de que as mudancas
na Administracdo Publica poderiam ocorrer por um simples colapso e substituicdo das
instituicOes, as privatizacdes, desestatizacdes e extingdes de 6rgaos e empresas publicas, aléem
de gerar prejuizos patrimoniais, reservou aos governos posteriores a obrigacéo de gerenciar um
interminavel passivo juridico, administrativo e financeiro. Relatorio de 2021 da Secretaria de
Planejamento e Gestdo indicou ainda hoje o estado do Rio de Janeiro possui oito empresas que,

apesar de serem consideradas inativas, estdo ha mais de 20 anos em processo de “liquidacio”™!®3,

Entretanto, ndo sdo somente as empresas em liquidacdo (inativas) que representam o
grande passivo juridico, administrativo e financeiro das reformas. As maiores dificuldades
gerenciais decorrem daquelas empresas consideradas “mortas-vivas”, ou seja, sao aquelas que
(i) continuaram ativas, mas perderam seu objeto, ou (ii) que foram criadas para acomodar 0s
espolios das empresas privatizadas (liquidadas). A Companhia de Armazéns e Silos do estado
do Rio de Janeiro (Caserj) se encaixa na primeira categoria. Apesar da Caserj ndo ser
proprietaria de qualquer silo ou armazém, a empresa ainda hoje possui 58 servidores cuja folha

de pagamento em 2021 foi superior a R$ 2,5 milhGes. Em relacéo a segunda, que decorrem dos

183 Conforme reportagem que apresenta o relatério da SEPLAG, as oito empresas que se encontram em
“liquidagdo” - Companhia de Transportes Coletivos do estado (CTC), Companhia Fluminense de Trens Urbanos
(Flumitrens); a Centrais Elétricas Fluminenses (Celf); a Companhia do Metropolitano (Metrd); o Banco de
Desenvolvimento do Estado (BD Rio), a Distribuidora de Titulos e Valores Mobiliarios (Diverj); a Ciferal; e a
Companhia Fluminense de Securitizagdo S.A — consumiram em 2021 uma folha anual de R$ 1,22 milhdo, tinham
acOes trabalhistas e fiscais que chegavam a R$ 6,3 bilhdes e possuiam R$ 38,2 milhdes em imdveis, boa parte
indisponivel para a venda (O GLOBO, 2021).
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desdobramentos do processo de privatizacdo ocorrido nos anos 90, a area de transportes é o

caso mais notorio que ilustra o quanto as reformas foram, em termos gerenciais, ineficientes.

A retirada da prestacdo dos servicos de transportes por parte do estado do Rio de Janeiro
a partir de 1997 ocorreu com a privatizacdo de duas empresas: a Flumitrens, responsavel pelos
trens urbanos, e 0 Metr6-RJ, responsavel pelo metrd na capital (Quadro 16). Para regular estes
servicos, foi criada em 1997 a Agéncia Reguladora de Servicos Publicos (Asep), que
posteriormente (2005) foi transformada na Agéncia Reguladora de Transportes (Agetransp)!®.
Porém, esse processo somente foi possivel devido a divisdo da Flumitrens e do Metr6-RJ em
duas outras empresas: (i) uma que ficou com os bens de capital e que repassados a iniciativa
privada, e (ii) outra que seria a parte a ser “liquidada”, que inclui 0s empregados publicos das
duas empresas®®®. Ao serem realocados nestas empresas em liquidagdo, os servidores ficaram
sem vinculo organizacional fazendo com que a solucdo encontrada fosse a recriacdo de duas
novas empresas na area de transporte em 2001: a Companhia Estadual de Engenharia de
Transportes e Logistica (Central) e a Companhia de Transportes Sobre Trilhos (RioTrilhos)*®.
Somente a RioTrilhos, em dezembro de 2021, possuia 358 funcionarios ativos e uma folha
anual superior a R$ 31 milhdes. Em suma, apesar de 0s servicos de terem sido privatizados em
1996 e 1997 (excecdo é 0 Bonde de Santa Teresa), hoje a area de transporte estadual é composta

por uma secretaria de Estado, uma agéncia reguladora e duas empresas estatais.

Essa malograda tentativa de instituir um partido social-democrata “das massas e de salto
alto” no ambiente politico fluminense, que em termos administrativos implementou uma
politica baseada na privatizacdo e desestruturacdo dos servicos publicos, abriu possibilidade
para que houvesse a ascensao de figuras ligadas ao personalismo e voluntarismo caracteristico
do brizolismo, porém, em um ambiente com quase duas décadas na frente. Excetuando-se a
eleicdo de Moreira Franco em 1991, desde a primeira assuncao de Brizola ao governo do estado
em 1983 até a vitoria de Sérgio Cabral em 2007, todos os outros governadores — Brizola (1991),
Marcello Alencar (1995) e Anthony (1999) e Rosinha Garotinho (2003) — passaram pelo PDT

fluminense e fizeram parte do movimento politico que ficou conhecido como brizolismo®’. Na

164 A Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Concedidos (Lei n° 2686 de 13/02/1997) foi extinta em 2005 e em
seu lugar foram criadas duas agéncias: a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos de Transportes
Aquaviérios, Ferroviarios e Metroviarios e de Rodovias do Estado do Rio de Janeiro (Lei n® 4555 de 06/06/2005)
e a Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Basico do Estado do Rio de Janeiro (Lei n® 4556 de 06/06/2005).
165 «“Efetivada a cisdo, os atuais empregados da Flumitrens e do Metr6-RJ ficardo automaticamente vinculados as
empresas liquidandas” (art. 2°, Decreto n° 27.898 de 09/03/2001). Ver também Decreto n° 28.313, de 11/05/2001.
166 A Central e a RioTrilhos foram criadas, respectivamente, no dia 04/10/2001 pelos Decretos 29.307 e 29.308.
167 Conforme Rodrigues (2021, p. 340) apud Sento-Sé (1999), ha polémica sobre essa definicdo na literatura, que
prefere ndo considerar Garotinho como brizolista por ter evitado a associacdo de seu nome ao de Brizola.
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eleicdo de 1998, a ldgica capital versus interior também foi reproduzida e o legado brizolista
levou dois nomes ao segundo turno: Cesar Maia pelo PFL e Anthony Garotinho pelo PDT.
(SANTO-SE, 1999; MOTTA, 2013; AMORIM NETO, SANTOS, 2013; RODRIGUES, 2021).

E neste contexto de profundo desarranjo organizacional e de entraves juridico-
administrativos do funcionalismo publico estadual que os governadores posteriores, Anthony
Garotinho (1999 a 2002), e sua esposa, Rosinha Garotinho (2003 a 2006), assumem a gestdo
estadual. Somado as caracteristicas politicas do personalismo e do voluntarismo provenientes
do brizolismo, o uso da estrutura da administracdo publica ao longo dos governos de Anthony
e Rosinha Garotinho (1999 e 2006) foi marcado, guardando as diferencas da época, pelas
préticas clientelistas do periodo chaguista (BRAVO, 2002; RIBEIRO, 2005)%8. Herdado um
ambiente institucional no qual se impunha dar respostas a trajetoria acumulada de problemas
administrativos anteriores®®, somado a uma gest&o baseado no clientelismo e no personalismo,
0s governos Anthony e Rosinha Garotinho ndo somente trouxeram medidas que mitigassem 0s
desarranjos antecedentes, mas utilizaram de forma ampla suas prerrogativas executivas para
administrar e aprofundar a desorganizacdo que se inicia nos anos 1980 e que se consolida com

a implementacdo da Reforma do Estado em meados dos anos 1990.

Uma analise deste passivo pos-ajuste estrutural que se transformaram em entraves
juridicos e organizacionais foi confirmado por meio da andlise de todos os 723 decretos editados
entre 1999 e 2002 durante o governo de Anthony Garotinho. Conforme se observa no Tabela
08, os assuntos associados a reorganizacdo da Administracdo Puablica estadual (decretos
administrativos) ocuparam grande parte da pauta do governo (decretos executivos). Questdes
como reestruturacdo organizacional (criacdo, fusdo e extincdo de Orgdos), redefinicdo de
competéncias de agéncias executivas, instituicdo de grupos de trabalhos para tratar da Reforma

do Estado, auditoria de folha de pagamento, realocacdo de cargos em comissdo, programa de

168 A pesquisa de Bravo (2002) que estudou a maior politica social implantada por Garotinho e continuada por
Rosinha revela por meio da visdo dos beneficidrios como se processava o patrimonialismo e as préaticas clientelista:
“a dificuldade para entender o sentido do Programa Cheque Cidaddo é um reflexo implicito de sua prépria
formulacdo, em virtude da escolha dos agentes fundamentais para sua operacionalizacdo — as igrejas. Esse
amalgama acaba relacionado a existéncia de um plano de caréncias a partir do qual o Cheque Cidad&o néo é visto
como uma politica pablica, porém como um ato pessoal do Governador. Assim, o beneficio é traduzido em favor,
referido a uma visdo paternalista do poder publico como aquele que remedia os males da pobreza, pricinpalmente
quando o principal agente mediador entre Estado e cidadéo ¢ constituido pela esfera religiosa” (p. 130).

189 |ogo em seu primeiro ano de governo, Anthony Garotinho teve que criar a nivel de subsecretaria uma
Coordenadoria para cuidar da liquidagao das empresas privatizadas (Decreto n® 25.640 de 19/10/1999), setor este
que existe até hoje na estrutura da SEPLAG. O mesmo ocorreu em relacdo aos servidores que foram exonerados
devido as privatizagdes, ja que, conforme indica o art. 1° do Decreto n® 25.521 de 17/08/1999, Garotinho teve que
criar uma coordenadoria para “regularizar, administrativamente, os processos referentes as situagdes funcionais
dos participantes do Programa de Exoneracdo Incentivada” criado por Marcello Alencar.
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demisséo voluntaria, reversdo de servidores em disponibilidade/exonerados e contratagdo de
pessoal em carater de urgéncia para saude, educagdo e seguranca foram, em conjunto,
amplamente tratados durante esse periodo, sendo 0 caso mais expressivo o ano de 2001, quando
quase 70% dos decretos emitidos pelo Governo tratavam destes temas (Tabela 08).

Tabela 08 — NUumero de decretos executivos e “decretos administrativos”

Decretos Decretos

Ano Executivos Administrativos (%)
1999 137 40 29,1
2000 186 86 46,2
2001 230 154 66,9
2002 220 69 33,1

Fonte: Elaboracdo prépria por meio de pesquisa ao Diario Oficial do Estado.

Em um momento no qual se exigia uma alta capacidade operacional do que se costuma
referir como “casa das maquinas”*’® da gest&o publica, o acumulo da trajetoria, mais os 14 anos
dos governos Alencar, Anthony e Rosinha Garotinho levaram o Rio de Janeiro a figurar entre
as duas administracdes publicas mais mal avaliadas em 2003, conforme se constatou na rica
pesquisa realizada dentro do Programa Nacional de Apoio a Modernizacdo da Gestdo e do
Planejamento dos Estados — PNAGE (BRASIL, 2003). Este robusto trabalho, que conforme
seu coordenador, foi de “[...] extrema importancia académica, pelo ineditismo e pela
magnitude” (ABRUCIO, 2005a, p. 03), procurou pela primeira e Gnica vez realizar um
“diagndstico da gestdo dos estados ao identificar o déficit institucional que cria obstaculos a
implementacao das politicas publicas”. Excetuando-se Alagoas, o0 Rio de Janeiro foi o estado
gue menos teve condicbes de responder a respeito da sua propria Administracdo Publica. Das
dez variaveis analisadas, somente o estado do Rio de Janeiro e Alagoas foram incapazes (0%)

de informar sobre as categorias “Dimensio do Estado” e “Tecnologias de Gestdo”*, Em outras

170 O que metaforicamente se denomina de “Casa da Maquinas” na Administracio Publica sdo estruturas, processos
e comandos tanto no nivel intraorganizacional, como no &mbito macrogovernamental, das areas-meio do governo
que cuidam da organizacdo e modernizacdo administrativa, planejamento e orgamento, politica de recursos
humanos, gestdo do patrimdnio publico e logistica e conservagao de material (COELHO et al., 2021).
171 A pesquisa se baseou em um roteiro contendo cerca de 300 perguntas e norteado por dez variaveis: i) Dimensdo
do Estado; ii) Estrutura Administrativa; iii) Recursos Humanos: iv) Sistema de Planejamento; v) Tecnologias de
Gestdo; vi) Normatizacdo e Controle; vii) Gestdo e Politicas Puablicas; viii) Sistemas de Informacdo; ix)
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duas dimensdes, o Rio de Janeiro guardou para si a nada honrosa posicao de ser o Unico estado
que ndo soube responder sobre a real condi¢ao do seus “Recursos Humanos” (2%) e se tinha

ou conhecia seus “Sistemas de Planejamento” (0%).

Esse resultado até certo ponto surpreendente do grau de precariedade a qual chegou as
capacidades de conhecimentos basicos sobre a Administracdo Publica do Rio de Janeiro - um
dos estados de maior relevancia econdmica, cultural e politica nacional*’? - possuia ligacao aos
com os desajustes do periodo Alencar. Entretanto, a maior parte deve ser atribuida a pouca
importancia dada pelos governos do casal Garotinhos a “casa de maquina” da Administra¢do
Publica estadual. Anthony Garotinho, que como Brizola em 1994, logo tratou de direcionar a
seu mandato como governador para concorrer a disputa presidencial, parece nao ter
vislumbrado ganhos politicos no fortalecimento das instituicbes estaduais responsaveis pelo
planejamento governamental e coordenacao de politicas publicas. Ao estabelecer uma gestao
personalista permeada por praticas clientelistas e frente a um passivo juridico-administrativo, a
direcdo estratégica tomada por Garotinho foi criar uma administracdo paralela que pouco se
ateve a racionalidade burocratico-racionalista weberiana, ou seja, tratou de administrar em um

absoluto descomprometimento com o planejamento e desenvolvimento estadual®”.

Como se pode observar no Quadro 17, no governo Marcello Alencar as instituicdes
responsaveis pelo planejamento e gestdo governamental ainda se mantiveram e foram
instrumentos utilizados na implementacéo dos ajustes, enquanto que a questdo do papel do setor
publico no desenvolvimento territorial representou a antitese do que ocorria na agenda
governamental na organizacdo da Administracdo Publica estadual. J& no periodo de Anthony e
Rosinha Garotinho, a estratégia utilizada como gestdo governamental foi a extin¢do, criacao,
divisdo e fusdo de 6rgdos para atingir dois objetivos: o primeiro, manter o controle financeiro-
orcamentario e de pagamento em torno da figura do Governador, enquanto que o segundo foi a
abertura da possibilidade para que instituicdes realizassem atividades diversas da sua fungéo
para a qual foram inicialmente criadas (MAHONEY; THELEN, 2009)*",

Atendimento ao Cidaddo, e; x) Redes de Governancga. Além disto, dado que a qualidade dos dados nem sempre
foi satisfatoria, realizou-se, complementarmente, 675 entrevistas com gestores de varios escaldes, o que resultou
em mais de 5 mil paginas contendo informacdes sobre as situacdes administrativas dos estados (BRASIL, 2003).

172 O trabalho de Amorim Neto e Santos (2013) mostra como o estado do Rio de Janeiro foi perdendo relevancia
politica nacionalmente desde a década de 80, tendéncia essa que sera revertida somente no governo de Sérgio
Cabral em 2007, periodo este que sera objeto de estudo da préxima secao.

173 Essa mesma pratica se estende no governo Rosinha, periodo no qual Anthony Garotinho, além de exercer forte
influencia indireta, assumiu os cargos de secretario de Seguranc¢a Publica (2003-2004) e de Governo (2005).

174 \Ver Decreto n° 28.253, de 02 de maio de 2001.
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Quadro 17 — Secretarias responsaveis pelo Planejamento e Coordenacdo Governamental e pelo
Desenvolvimento Econémico e Social durante os governos selecionados

Secretarias responsaveis pelo . L
. > Secretarias responsaveis pelo
Governos planejamento e coordenagéo de desenvoI\F;imento P
politicas publicas
Marcello - Secretaria de Planejamento e - Secretaria de Desenvolvimento da
Alencar Controle; Baixada Fluminense e Municipios
(1995a1998) | - Secretaria de Administracao; Adjacentes;
- Secretaria de Planejamento - Secretaria Desenvolvimento Econdmico e
- Secretaria de Controle Geral Turismo
- Secretaria de Administragéo e - Secretaria de Meio Ambiente e
Anthony Reestruturacao Desenvolvimento Sustentavel
Garotinho . ] . . .
(1999 a 2002) - Secretaria de Planejamento, - Secretaria de Agr_lcultura, Abastgumento,
Desenvolvimento Econdmico e Pesca e Desenvolvimento do Interior
Turismo - Secretaria de Desenvolvimento da
- Secretaria de Fazenda e Controle | Baixada Fluminense
_ Secretaria de Planeiamento - Secretaria de Desenvolvimento
Controle e Gestio J ' Econdmico e Turismo
- Secretaria de Intearacio - Secretaria de Meio Ambiente e
Rosinha Governamental: grag Desenvolvimento Urbano;
Garotinho ’ . . .
(2003 a 2006) - Secretaria de Planejamento e - Secretaria de Agr_lcultura, Abaste:mmento,
Coordenacio Institucional Pesca e Desenvolvimento do Interior
. n - Secretaria de Desenvolvimento da
- Secretaria de Controle e Gestéo . .
Baixada Fluminense

Fonte: elaboracdo propria por meio de pesquisa ao Diério Oficial do Estado

Conforme se percebe no Quadro 17 acima, nada mais que cinco secretarias estaduais
cuidaram do planejamento e gestdo governamental durante o periodo de Anthony Garotinho:
Planejamento; Controle Geral; Administracdo e Reestruturacdo; Planejamento,
Desenvolvimento Econémico e Turismo; Fazenda e Controle. Este grande numero de
secretarias na area de planejamento e gestdo, reduzida para quatro no governo de Rosinha,
também ocorreu na area do “desenvolvimento”. Bastante descaracterizado da sua concepg¢éo
inicial - ja que sistemas de informacéo e estatistica como o SEP e SIPE, instituicdes como a
Fiderj, a Fundrem, e empresas publicas foram extintas -, no periodo de Anthony e Rosa

Garotinho ha uma profusdo de instituigdes que “tratam” de forma completamente fragmentada
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a questao do desenvolvimento estadual. Como se percebe no Quadro 17, o desenvolvimento
estadual passou a ser compartimentado por diferentes 6rgdos que passaram a contratar de forma
pouco coordenada projetos de consultoria, fato este que (i) indica um abandono da concepcéo
de planejamento publico até entdo existente e, como veremos no periodo Cabral e Pezdo, (ii)

indicava a ascensao das ideias do gerencialismo publico que foram explorados no capitulo 2.

Em relacdo as mudangas do que definimos como Arranjo Institucional da
Administracéo Publica para o Planejamento e o Desenvolvimento (Quadro 13), a Figura 04 a
seguir, que em sua parte inferior remonta ao arranjo institucional herdado no final do governo
de Brizola em 1994 (Figura 03), ilustra a trajetoria — transformaces, extinges e mudancas de
nomenclaturas — dos oOrgdos e entidades responsaveis pelo planejamento e gestao
governamental e a coordenacao de politicas publicas entre 1995 e 2006. Este periodo, que de
maneira mais ampla foi caracterizado pela perda de poder politico por parte dos governadores
e uma sucessiva centralizacdo das relagdes federativo-fiscais pelo governo federal, mostra como
em um primeiro momento o governo de Marcello Alencar se concentrou em implementar 0s
ajustes estruturais decorrente do processo de Reforma do Estado adotado no &mbito nacional.
Para isso, houve a necessidade de manter a estabilidade de alguns setores da Administracao
Pablica, fatores estes que propiciaram alcar a Secretaria de Planejamento e Controle, a
Secretaria de Administracdo e a Fundacdo Escola de Servico Publico a postos-chaves no
processo de reforma no ambito estadual. Tendo as politicas de ajustes como foco, instituicdes
de estatistica e pesquisa de dados como Fundacdo CIDE continuou sua trajetoria de

desidratacdo dentro do Arranjo Institucional da Administracdo Publica.
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Fundacéo
Centro de
Informagdes e
Dados
(1995 a 2006)

Fundagéo
EscOola de
Servigo
Publico
(1995 a 2006)

Secretaria de
Administracio e
Reestruturacédo
(1999 a 2006)

Figura 04 — Trajetdria e transformagdes no Arranjo Institucional da Administracdo Publica
para o Planejamento e Desenvolvimento entre 1995 a 2006
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Fonte: elaboracdo propria a partir de pesquisa ao Diério Oficial do Estado do Rio de Janeiro.
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Como se percebe na Figura 04, o governo de Anthony Garotinho, ao herdar um histérico
institucional de 20 anos de ndo investimento na gestdo publica - que passa pelo abandono do
planejamento publico e a extin¢do dos principais instrumentos de atuacdo no territorio nos anos
80 (Figura 03) e um profundo e ineficiente processo de reforma do Estado nos anos 90 - vai
aprofundar a trajetoria e debilitar ainda mais a capacidade institucional de 6rgéos centrais da
planejamento e gestdo da Administracdo Publica fluminense. Conforme indica a Figura 04, a
Secretaria de Administracdo, responsavel pela gestdo dos recursos humanos e patrimdnio
publico estadual, passou a ser também o 6rgao de “Reestruturacdo” devido a necessidade de
cuidar dos desajustes nesta area e que remontam as politicas de ajuste dos 90. Visando o forte
controle dos recursos em suas maos, durante o governo Garotinho o Planejamento é dissociado
do Orcamento e sua funcdo € completamente esvaziada ao ser associado a areas como, por
exemplo, do Turismo. Durante o governo Rosinha, a iniciativa de renomear, fundir e cindir 0s
orgaos responsaveis pelo planejamento governamental e coordenacédo das politicas pablicas se
intensifica ainda mais. Percebe-se na Figura 04 que ao final de seu governo que, além da
Secretaria de Administracdo e Reestruturacgéo, trés outras instituicdes, direta ou indiretamente,
formavam o Arranjo Institucional da Administracdo Puablica para o Planejamento e
Desenvolvimento: a Secretaria de Integracdo Governamental; a Secretaria de Planejamento e

Coordenacdo Institucional e a Secretaria de Controle e Gestéo.

3.6. RIO DE JANEIRO COMO ESPELHO DO BRASIL NOVO-DESENVOLVIMENTISTA:
O VOO DE GALINHA DA POLITICA DE MODERNIZACAO DA GESTAO ESTADUAL

Um melhor entendimento sobre a ascensdo e queda recente do Rio de Janeiro deve-se
guiar por uma perspectiva historica local, pelas mudancgas no cendrio internacional e como esses
fatores influenciaram o ambiente politico nacional e estadual (AMORIM NETO, SANTOS,
2013; FLEURY et al., 2013; AMORIM NETO, RODRIGUEZ, 2016; RODRIGUES, 2021).
Como vimos, a imagem representada pelo Cristo Redentor em ascensdo na revista The
Economist retrata um otimismo em relacdo as politicas de desenvolvimento institucional (naive
institucionalism) que buscavam melhorar a “governanca” no ambito dos governos estaduais.
Diferentemente dos anos 1990, nos quais a agenda de instituicdes como o Bird e o Bid
buscavam as reformas estruturais, nos anos 2000, os discursos se tornaram mais “simpaticos”
e o foco passou a ser a eficiéncia dos “arranjos institucionais” (BABB, 2005, 2013; BORGES,

2003). Neste contexto, o ultimo periodo que se inicia com Sérgio Cabral é caracterizado por
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um aprofundamento da globalizacdo financeira e um papel mais ativo do Brasil no cenario
politico-econdmico internacional. Nestes termos, o Rio de Janeiro, como catalisador daquele
momento, foi palco da Copa do Mundo em 2014 e sede das Olimpiadas em 2016, expressando,
como bem indicou Fleury et al. (2013), um Brasil “novo-desenvolvimentista” cuja imagem
representava uma “poténcia mundial emergente que procurava combinar crescimento, combate

a pobreza e expansdo de sua presenga no cenario global”.

Assim, uma analise mais ampla sobre as mudancas na Administracdo Publica durante
0s governos Sérgio Cabral (2007 a 2014) e Luiz Fernando Pezédo (2014 a 2018) deve levar em
consideracdo questfes historicas, como vimos nas seces anteriores, mas também aspectos
especificos do periodo que inclui uma forte atuacdo de instituicGes e atores internacionais e 0
maior alinhamento das relagdes politico-federativas entre os niveis nacional e estadual. Em
relagdo ao ambiente externo, fatores como (i) a logica financeira de disciplinar os governos, (ii)
a ampliacdo da oferta de recursos para reformas, (iii) a atuacdo de agéncias internacionais e (iv)
0 aumento da contratacdo de servicos de gestdo pelos governos, todos, induziram os projetos
de reformas na Administragdo Publica estadual (ver Quadro 10). No ambito politico nacional,
é importante salientar a disposicdo do presidente Lula de posicionar o Brasil como player no
mercado internacional, enquanto que em termos estadual, destaca-se a atuacdo politica do
governador Sérgio Cabral que, como apontou Rodrigues (2021), foi o principal responsavel por

organizar a hegemonia politica fluminense por meio do PMDB entre 2002 e 2018*°,

Assim, antes de prosseguirmos, é importante conhecer o percurso politico de Cabral até
0 momento de sua aproximacao com o governo federal e seu bom transito por Brasilia. Principal
articulador politico fluminense nos anos 2000, a atuacdo politica de Cabral praticamente
ocorreu no PMDB (1980 a 2018), excetuando-se o intermédio de 1992 e 1999, periodo no qual
pelo participou da tentativa frustrada de fortalecer o PSDB fluminense (MOTTA, 2013).
Embora a ascensdo de Cabral tenha relagbes com mudancas politicas e econdmicas
internacionais e nacionais, podemos citar dois acontecimentos da politica fluminense que
concorreram para que ocorresse a “hegemonia” do PMDB e a consolida¢do de Cabral como
representante desse movimento. O primeiro, como colocado por diversos autores, decorreu da
propria decadéncia do brizolismo como movimento politico estadual (SENTO-SE, 1999;
AMORIM, NETO, SANTOS, 2013; RODRIGUES, 2021). Enquanto que o segundo, esta

175 Essa aproximagao politica dos niveis federal, estadual e do municipio a partir de meados dos anos 2000 se
mostrou bastante forte de que a ideia de uma “vocagéio opocicionista natural” do Rio de Janeiro em relacdo ao
governo federal ficou datada ao periodo anterior (AMORIM, NETO, SANTOS, 2013; RODRIGUES, 2021).
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diretamente associado a historica e progressiva “[...] degradacdo da administracdo publica
estadual do Rio de Janeiro” (ABRUCIO, GAETANI, 2008, p. 32). Algo, que como vimos
anteriormente, tem origens que remontam ao governo Faria Lima, passa por Brizola e Moreira
Franco, e se aprofunda durante os governos de Alencar e Anthony e Rosinha Garotinho. Neste
sentido, o governo Cabral representou uma esperanca de melhoria na gestdo publica apds um

longo periodo de descago.

Em relacdo ao primeiro ponto, o principal personagem que contribuiu para a derrocada
do brizolismo no estado foi o proprio Anthony Garotinho. Apos ser eleito governador pelo PDT
em 1998, Garotinho migra para o0 PSB em 2000 para disputar a eleigdo presidencial em 2002,
ja que o PDT ndo lancou candidato e fez parte da coalizacdo encabecgada por Ciro Gomes do
PPS, atual Cidadania. Realizada a elei¢ao - na qual Garotinho obteve a terceira posi¢éo, pouco
atras de José Serra (PSDB) e a frente de Ciro Gomes (PPS) -, 0 PSB nacional passou a compor
a coalizacdo do governo Lula. Entretanto, no &mbito estadual, Garotinho que era secretario de
governo de Rosinha e ainda tinha aspiragdes presidenciais comecou a fazer forte oposi¢do ao
governo federal. Essa atitude levou o casal Garotinho a serem expulsos do PSB em julho de
2003. Brigado com o PDT e expulso do PSB, em agosto de 2003, Anthony e Rosinha se filiam
ao PMDB que tinha como principais liderancas o deputado estadual Sérgio Cabral, eleito com
a maior votacdo em 1998. Sobre essas mudancas no cenario politico fluminense nos anos 2000,
Amorim Neto e Santos (2013) lembram que a ascensdao do PMDB estadual se beneficiou da
derrocada do brizolismo impulsionado por Anthony Garotinho, mas também esteve associada

a uma expansdo limitada do PT fluminense em posicdes nos legislativos estadual e federal:

Com a decadéncia do brizolismo, sobretudo como resultado de conflitos que
se estabelecem entre antigas e novas facgdes e liderangas do PDT (cujo melhor
exemplo é o ex-governador Anthony Garotinho), o voto popular no Rio se
tornou, mais uma vez, objeto de disputa. Porém, o PT ndo logrou ampliar seu
apoio eleitoral para além de alguns nichos bem demarcados por liderangas
como Benedita da Silva, Carlos Minc e Jorge Bittar, liderancas cuja
capacidade de agregar apoio ndo avancou para além do necessario para a
conquista de cargos legislativos. No vacuo do brizolismo e da falta de pujanca
do PT local, surgiu a oportunidade para o velno PMDB recobrar a posi¢édo
perdida para Brizola em 1982 (AMORIM NETO, SANTOS, 2013, p. 483)*76.

176 Desde os anos 1990 os candidatos do PT no estado do Rio de Janeiro foram perdendo forga: em 1990, Jorge
Bittar ficou em segundo lugar para governador; em 1992, Benedita foi ao segundo turno da eleigdo municipal; em
1994, Bittar novamente disputou e ficou em quarto lugar; em 1996, Chico Alencar alcancou o terceiro lugar para
prefeito. Em 1998 o PT estadual aprovou a candidatura de Benedita da Silva, contudo, o Diretorio Nacional
interveio na decisdo em favor da chapa nacional na qual Brizola foi vice de Lula. Benedita foi vice na chapa de
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Dentro desse quadro de fragilidade dos partidos politicos e de falta de liderancas com
insercdo nacional, Sérgio Cabral observou o ambiente eleitoral e deu o seu maior passo na
politica nacional ao se eleger senador 2002. Foi durante esse periodo, de 2003 a 2006, que
Cabral se aproximou da Presidéncia da Republica e se colocou como principal articulador entre
a elite politico-econdmica fluminense e o0 “consenso” novo-desenvolvimentista que se formava
no PT, na burocracia sediada em Brasilia e no setor econdémico transnacional. Com a
impossibilidade legal de Anthony e Rosinha Garotinho disputarem a reelei¢cdo para o governo
estadual em 2006, o candidato natural naquele foi Cabral, sendo eleito governador em 2006
com 68% da votacdo no segundo turno e com forte apoio do presidente Lula, na época,
candidato a reeleicdo presidencial. O palanque proporcionado por Sérgio Cabral a Lula
contrariou Anthony Garotinho que apoiou Geraldo Alckmin. A contenda que comecara na
campanha chegou ao limite quando, ja como govenador, Sérgio Cabral extinguiu o programa
“Cheque-cidadao” de Garotinho. Sem apoio as suas aspiracdes presidenciais, e Cabral
representando a possibilidade de um “Rio que decolava”, ao casal Garotinho sobrou o caminho

de sair do MDB em 2009 deixando o controle do partido, principalmente, nas méos de Cabral.

Rodrigues (2021) vai demonstrar como esse renascimento do PMDB, cujo principal
artifice foi Sérgio Cabral, se fez sentir em todo sistema politico fluminense. Em 2008, na Alerj,
a bancada do PMDB passou a ter 17 deputados, enquanto PFL, PT e PSDB dividiam a segunda
posicdo com seis deputados cada partido. O PDT conquistou apenas cinco. A bancada federal
foi a maior existente, 10 deputados, seguida por seis do PT e cinco do PFL. “A hegemonia
peemedebista avancava e a filiacdo de Eduardo Paes, seguida de sua eleicdo e reeleicdo para a
prefeitura do Rio em 2008 e 2012, contribuiram para isso. O PMDB passou a ter, a0 mesmo
tempo, o prefeito da capital e o governador do estado, situacdo que perdurou até 2016~
(RODRIGUES, 2016, p. 346). Com apoio do governo federal, a experiéncia adquirida no
Senado (2003-2006), uma ampla rede de contatos estabelecidos em Brasilia e, ainda, embalado
pelas perspectivas de investimentos no setor de petréleo e gas, Cabral vé a possibilidade de se
posicionar como “lideran¢a no setor publico” nacional e abraga como componente de sua

imagem a agenda internacional-nacional de modernizacao da gestdo publica (HOOD, 2011).

Ja durante o primeiro governo de Cabral houve, como nunca antes, uma forte atuacéo
de atores e instituicbes transnacionais que articulavam e patrocinavam a ideia do “choque de

gestdo”. Entre os quais, encontram-se agéncias financeiras como o Bird e Bid, setores da

Garotinho (PDT). O maior simbolo da baixa competitividade do PT na corrida do Executivo fluminense ocorreu
nas elei¢des de 2018, quando a candidata do partido, Marcia Tiburi, obteve a irrisoria votacdo de 5,85% votos.
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academia, think tanks nacionais e internacionais e empresas de consultoria nas areas de gestéo.
Ainda, destaca-se a atuagdo dos ‘“conselheiros simpaticos” e “empreendedores de politicas
publicas” (Quadro 10). Assim, buscando se firmar como figura politica nacional e, a0 mesmo
tempo, vender um Rio de Janeiro capaz de enfrentar os desafios globais, Cabral anuncia que
“[...] o estado do Rio de Janeiro é um paradoxo formado ao longo das ultimas décadas por uma
gestdo publica ineficiente” (RIO DE JANEIRO, 2007, p. 04) em seu Plano Estratégico do
Governo do Rio de Janeiro 2007-2010. Neste documento, Cabral aposta na melhoria da
Administracdo Publica como meio de legitimacdo politica e escolhe nove areas como sendo
“estratégicas e prioritarias”. Como € possivel perceber na Figura 05, a “renovagdo e
fortalecimento da gestdo publica” ocupou lugar central como instrumento de coordenacdo das
demais politicas publicas estaduais no Plano Estratégico de Sérgio Cabral entre 2007 e 2010.

Figura 05 - Planejamento Estratégico do Rio de Janeiro: renovagéo e fortalecimento da
gestdo publica e areas prioritarias (2007-2010)
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Esse apoio quase incondicional as reformas na gestdo publica iniciado no governo
federal em meados dos anos 90 (BRASIL, 1995) ganhou forca entre os estados nos anos 2000
e foi (i) abragada por Sérgio Cabral e (ii) patrocinada por diversos atores nacionais e
internacionais a partir de 2008. Como vimos detalhadamente no segundo capitulo, entre os
principais fatores que induziram as propostas de modernizacdo da gestdo publica estaduais
podem ser apontados (i) o componente retérico da ideologia gerencialista e (ii) a atuacdo do
BID e BIRD por meio dos “empréstimos para o desenvolvimento” (DPL). Além disso, vale
ressaltar a proficua rede de trabalho (network) proporcionada pelos “empreendedores de
politicas publicas” e “interlocutores simpaticos” que, conforme a literatura indica, pode ser
definido como um grupo formado por um hibrido de académicos e consultores com passagem
pelos governos federal e estaduais, transito e experiéncia em organismos financeiros
internacionais, think tanks e em empresas de consultorias de gestio (CORREA, 2007;
ABRUCIO, GAETANI, 2008; SIQUEIRA, MATTOS, 2008; BABB, 2012; ver Quadro 10).

Assim, ao buscar a imagem de “dirigente puablico” que se mantém atento as “melhores
praticas de gestdo” internacionais, Cabral utilizou sua “hegemonia na politica fluminense” para
capitalizar e passar a ideia de “modernizacdo da gestdo” como sendo a diretriz governamental.
Mesmo com alcances institucionais limitados (naive institucionalism), mas como ndo ocorria
desde o governo Faria Lima (1975-1979), a questdo da gestdo publica recebeu atencao
diferenciada durante o primeiro mandato de Cabral (2007-2010), e essa afirmacdo péde ser
percebida: (i) na maior racionalidade e estabilidade do desenho da estrutura administrativa; (ii)
na criacdo da Secretaria de Planejamento e Gestdo (SEPLAG), a qual pela primeira vez
centralizou as areas de planejamento, orcamento, recursos humanos, logistica e patriménio; (iii)
na adocdo de sistemas de informacéo transversais para toda a Administracdo Publica; (iv) na
maior preocupacao em relacdo a gestdo dos recursos humanos, inclusive com os servidores que
foram prejudicados durante o processo da fusdo; (v) na institucionalizacdo de um plano de
cargos e carreiras para as areas de gestdo governamental, politicas publicas, planejamento,
orcamento e financas publicas; e, por fim, (vi) na importagdo de altos tecnocratas do “mercado

publico” com passagem pelo governo federal e organismos financeiros internacionais.

Logo no inicio de 2007 foi desenhado uma nova estrutura governamental que reduziu
em 40% (de 32 para 19) as secretarias estaduais existentes em 2006. Entre os efeitos imediatos
houve uma melhoria dos processos de 6rgdos e entidades com atribuicdes e finalidades
correlatas. No setor econdmico-financeiro foi importante a recriacdo da Secretaria de Fazenda

(SEFAZ) como resultado da jungdo das secretarias de Financas e Receita, assim como a
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unificagdo e revitalizacdo dos 6rgdos responsaveis pela gestdo da previdéncia social dos
servidores (Rioprevidéncia). Em termos de melhoria do Arranjo Institucional da Administracao
Pablica para o Planejamento e Desenvolvimento (ver Quadro 13), destaca-se a fusdo da
Fundacdo Centro de Informacdes e Dados (CIDE) e da Fundagdo Escola de Servigo Publico
(FESP) na Fundacdo Centro Estadual de Estatistica, Pesquisa e Formacdo de Servidores
Publicos (CEPERJ), embora a otimizacdo organizacional ndo tenha sido acompanhada pela
melhoria dos recursos humanos. Entretanto, a maior novidade ocorreu com a criagdo da
Secretaria de Planejamento e Gestdo (SEPLAG) a partir da fusdo de outras quatro areas
governamentais: Administracdo e Reestruturacdo, Planejamento e Coordenagdo, Controle e

Gestdo e Integracdo Governamental, conforme se pode observar no Quadro 18.

Quadro 18 - Racionalizagdo da Estrutura Administrativa no primeiro governo Sérgio Cabral

Orgaos e Entidades preexistentes (2006) Orgaos e Entidades resultantes (2007)

Secretaria de Administracdo e Reestruturagdo

Secretaria de Planejamento e Coordenacao
Institucional Secretaria de Planejamento e Gestdo

(SEPLAG)

Secretaria de Controle e Gestdo

Secretaria de Integracdo Governamental

Secretaria de Financas

Secretaria de Fazenda (SEFAZ)
Secretaria da Receita

Fundacdo Centro de InformacGes e Dados

(CIDE) Fundacédo Centro Estadual de Estatistica,

Pesquisa e Formacéo de Servidores
Publicos (CEPERJ)

Fundacdo Escola de Servico Publico (FESP)

Fundo Unico de Previdéncia Social do Estado

do Rio de Janeiro Fundo Unico de Previdéncia Social do
Estado do Rio de Janeiro

Instituto de Previdéncia do Estado do Rio de (Rioprevidéncia)

Janeiro

Fonte: elaboracdo propria a partir de pesquisa ao Diério Oficial do Estado do Rio de Janeiro

Dado o histérico de deterioracdo da capacidade de planejamento e gestdo fluminense
(BRASIL, 2003; ABRUCIO, GAETANI, 2008), o fortalecimento de érgdos como a SEPLAG

e SEFAZ possibilitou coletar dados e informagGes e gerar conhecimento para padronizar
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processos e procedimentos nas areas de planejamento, recursos humanos, orcamento e financas.
Em grande medida, tratou-se de implementar um formato institucional mais integrado e
transversal que j& vinha sendo adotado no governo federal e na maioria dos governos estaduais.
Para isso, a SEPLAG foram repassadas as responsabilidades pelo enquadramento normativo da
administracdo estadual, assim como pela contratagdo e gerenciamento de novos sistemas de
informacdo. Em relacdo a esse ultimo ponto, como bem lembrou Osorio et al. (2015), o estado
do Rio de Janeiro ainda operava com sistemas de informética instalados no periodo da fusdo
em 1975. Conforme se observa na Figura 06 abaixo, esta modernizagdo se baseou também na
implementacdo de processos via tecnologia da informacdo e ocorreu em quatro areas sob a
responsabilidade da SEPLAG: (i) logistica, por meio do Sistema Integrado de Gestdo de
Aquisicdes - SIGA; (ii) planejamento, pelo Sistema de Inteligéncia em Planejamento e Gestao
— SISPLAG; (iii) recursos humanos, pelo Sistema Integrado de Gestdo de Recursos Humanos

— SIGRH; (iv) patriménio, por meio do Sistema de Gestdo Patrimonial — SISPAT.

Figura 06 - Sistemas de Processos e Informacdo Gerenciais Implementados pela SEPLAG

SIGA - Sistema Inlegrado de Gestio de Aquisigdes Sistema de Inteligéncia
GOVEANO DO ESTADO DO IO DE JANEIRO o Fanelariento & Gestto

lane)

Fonte: documentos préprios.

Seguindo a politica de reformar a gestdo publica, outra medida de destaque realizada
por Cabral foi a renovacio dos recursos humanos em diversas areas (PIRES, 2013; OSORIO,
VERSIANI, 2013), embora uma concepcao, criacdo e recrutamento de um corpo profissional
mais elaborado tenha se limitado as &reas de finangas, planejamento, orcamento e coordenacéo
governamental de politicas pablicas. Neste sentido, com o objetivo de dar maior agilidade ao
funcionamento dos recursos tecnoldgicos adquiridos, Cabral instituiu modernos cargos nas

areas de politicas publicas e gestdo e os vinculou a recém-criada SEPLAG, que até entdo ndo

216



possuia um plano de cargos propriol’’. Para se chegar ao melhor perfil dos novos servidores
que “oxigenariam” a gestdo estadual, foram realizados estudos e pesquisas e um esforco politico
por parte do alto escaldo da Administracdo Publica estadual em visitar o Governo Federal e
Minas Gerais para avaliar suas experiéncias. Como produto final, foi realizado pela Seplag em
junho de 2007 o seminario Debatendo a Carreira de Gestor Plblico'’8. Neste evento, com a
presenca das (i) Secretarias da Fazenda e da Casa Civil, (ii) profissionais da Escola Nacional
de Administracdo Publica e da Fundacdo Jodo Pinheiro, (iii) representantes da Associacdo
Nacional dos Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental e (iv) diversos
académicos ligados a area de Administracdo Publica, foi debatido por um longo periodo o

melhor desenho institucional da carreira e o perfil dos futuros gestores publicos fluminenses®®.

Assim, um conjunto de acdes, como a racionalizacdo da estrutura administrativa, o
investimento em recursos informacionais, a criacdo da Seplag e da carreira de gestor pablico
indicam, em conjunto, a busca de Cabral em associar a imagem do governo e do proprio Rio de
Janeiro a ideia de uma gestdo eficiente. Essa tentativa teve sucesso, pois como vimos na
introducdo deste artigo, conquistou a midia econdmica especializada, instituicdes como a
Firjan, Sebrae, Bird e Bid, assim como grande parte do meio académico (VELLOSO, 2007;
URANI, GIAMBIAGI, 2011; PINHEIRO, VELOSO, 2012). Ao manter a hegemonia politica
estadual, Cabral pdde montar seu primeiro gabinete (2007-2010) cuja composicao era formada
por politicos tradicionais do PMDB fluminense, como foi o0 caso de Luiz Fernando “Pezao” na
Secretaria de Obras, assim como também de jovens “politicos gestores”, como foi o caso de
Eduardo Paes a frente da Secretaria de Turismo. Entretanto, na area econdémico-financeira,
Cabral, conforme identificou Evans (2005), procurou “sinalizar responsividade ao mercado” e

buscou o “insulamento” dessa area “técnica”. Para isso, com ajuda direta de Lula, “importou”

177 Nas palavras de Sérgio Ruy Barbosa, Secretario de Planejamento e Gestdo (2007-2012), a criagéo da carreira
de Gestores Publicos decorreu de uma “necessidade de construir um corpo técnico com boa qualificagdo para
preencher postos gerenciais e de assessoramento de nivel superior, 0s niveis mais altos da Administra¢do Publica.
O objetivo é que esses técnicos, depois de cumprir periodos diferentes areas da Administracdo, passem a ser
potenciais secretérios, assessores de secretarios, diretores de empresas publicas, chefes de gabinete, enfim, pessoas
habilitadas a cumprir fungdes de carater estratégico na administragdo” (RIO DE JANEIRO, 2007a, p. 05-06).

178 Todo processo - discussdo do modelo, consenso quanto ao melhor perfil, formato do curso de formagao, atuagio
dos diferentes cargos, a necessidade de se constituir um espirito de corpo, até a elaboracdo da minuta do projeto
de lei a ser enviado a ALERJ — pode ser visto no documento Criagéo da Carreira de Gestor em Politicas Publicas
e Gestdo Governamental e Gestor Publico Financeiro do Estado do Rio de Janeiro (RIO DE JANEIRO, 2007a).

179 participaram os seguintes consultores, especialistas e académicos: Afonso Henrique Borges Ferreira (FIP/MG),
Adélia Zimbrdo (ENAP), Amarildo Baesso (ANESP), Alketa Peci (FGV/RJ) e Ciro Christo Fernandes (MPOG).
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Joaquim Levy de Washington para assumir a Fazenda, e Renato Villela (Joaquim Levy, e como

Subsecretario), dois tecnocratas com vasta experiéncia nacional e internacional (Quadro 19).

Quadro 19 - Trajetorias profissionais do Secretario e Subsecretario da Fazenda 2007-2010

Joaquim Vieira Ferreira Levy

Doutorado em economia na Universidade de Chicago (1987-1992). Entre 1992 e 1999 trabalhou no Fundo
Monetério Internacional (FMI) e em 2000 no Banco Central Europeu. Em 2000, durante o governo Fernando
Henrique, foi secretario-adjunto de Politica Econdmica do Ministério da Fazenda. Em 2001 foi economista-
chefe do Ministério do Planejamento e Gestdo. No governo Lula, foi secretario do Tesouro Nacional (2003-
2005). Em 2006 se torna vice-presidente do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). Entre janeiro de
2007 e junho de 2010 foi secretéario de Fazenda do estado do Rio de Janeiro. Entre julho de 2010 e dezembro
de 2014 foi diretor do fundo Bradesco Asset Management. Em 2015, foi ministro da Fazenda no governo Dilma
Roussef, se tornando no ano seguinte, diretor do Banco Mundial (Bird). Em janeiro de 2019, no governo
Bolsonaro, assume a presidéncia do BNDES, ficando neste cargo até junho de 2019. Desde junho de 2020 é
diretor de Estratégia Econdmica e Relacbes com Mercado do Banco Safra.

Renato Augusto Zagallo Villela dos Santos

Mestre em economia na Universidade de Illinois (1986). Servidor do IPEA desde 1987. Assessor e Secretéario-
Adjunto da Fazenda do estado do Rio de Janeiro (1995-1997). Secretéario-Adjunto do Tesouro Nacional (1999-
2002). Membro do Conselho de Administragdo da Cia. Vale do Rio Doce (2000-2003). Assessor do
Departamento de Assuntos Fiscais do Fundo Monetério Internacional (2003-2005). Vice-Diretor de Estudos
Macroecon6micos do IPEA (2005-2006). Secretario-Adjunto da Fazenda do Estado do Rio de Janeiro (2007-
2010). Secretério da Fazenda do Estado do Rio de Janeiro (2010-2014). Secretério da Fazenda do Estado de
Séo Paulo (2015-2016) e Diretor de Participacfes Societérias e Imobilidrias da FUNCEF (2016-2019).

Fonte: Cpdoc (FGV).

Ao fortalecer seu transito politico, Cabral consolidou-se ainda mais como articulador
dos interesses econdmicos internacionais no ambito estadual-nacional. E facil rememorar que
no final dos anos 2000 o Rio sintetizava um Brasil novo-desenvolvimentista. Em 2007, o
anuncio da descoberta do pré-sal foi realizado com grande pompa pelo presidente Lula e mais
sete ministros na sede da Petrobras. No final de 2007 ja se sabia que o Rio seria a principal sede
da Copa do Mundo em 2014. Dois anos depois, em 2009, Cabral viu o Rio desbancar Chicago,
Toquio e Madri ao ser escolhida como sede das Olimpiadas em 2016. No final do mesmo ano
o Cristo Redentor apareceu decolando na capa da The Economist. Em 2010, foi a vez da Stand
& Poor’s atribuir “grau de investimento” ao Rio devido sua gestdo fiscal. Durante esse periodo
(2007 e 2010) o Brasil experimentou um crescimento médio de 4,64% do PIB ao mesmo tempo
que o “mercado” possuia forte perspectiva de investimentos no setor de petréleo e gés, areas
estas que impactam diretamente na economia fluminense (OLIVEIRA, 2017; OLIVEIRA,
OLIVEIRA, 2020; OSORIO et al., 2021). Entidades como a Firjan, que desempenhavam papel
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central no comando das politicas de desenvolvimento, chegaram a afirmar que “sob todos os
angulos, percebe-se que 0 momento do Rio de Janeiro chegou e perdurara por muitos anos. Os
investimentos recordes que o estado j& recebe e continuaré a receber nos proximos anos sao a

prova de que essa percepgdo é concreta” (FIRJAN, 2011, p. 11)%°,

Dentro deste contexto de alinhamento internacional, nacional e estadual e um ambiente
econémico promissor, as eleicbes de 2010 somente confirmaram a aprovacao do sucesso do
projeto novo-desenvolvimentista em terras fluminense. Para dar continuidade ao seu trabalho
em um segundo mandato, Cabral constituiu uma ampla coaliz&o formada por nada menos que
16 partidos!®, A vitoria de Cabral foi acachapante ao ser eleito no primeiro turno com 66,1%
dos votos validos, o maior percentual entre todos candidatos que disputaram o cargo de
governador em 2010. O mesmo se refletiu na corrida a Presidéncia da Republica quando Dilma
Roussef, entdo candidata a eleicdo em 2010, obteve 60,5% dos votos validos no Rio de Janeiro,
0 maior percentual do segundo turno entre os estados das regides Centro-Oeste, Sudeste e Sul.
Assim, com forte respaldo nas urnas e sendo o principal interlocutor do governo federal entre
0s governadores da regido Sudeste, a hegemonia politico-tecnocratica em torno de Cabral, alem
de coesa, se consolidou ainda mais no novo mandato. Vale notar que, entre os 19 secretarios
que tomaram posse em 2007, 12 renovaram seu compromisso com Cabral em 2011, uma

estabilidade no secretariado que ndo encontra paralelo na histéria administrativa estadual.

Em grande medida, durante o primeiro governo foram lancadas as bases do proximo
periodo (2011-2014) e por isso Cabral tratou de consolidar a manutencdo da coalizacdo
federativo-governamental, estabelecer parametros minimos de qualidade na gestdo publica
estadual e se apresentar como interlocutor entre atores e instituicdes nacionais e internacionais.
Impulsionado pelo calendario de grandes eventos e pela possibilidade de vender o Rio de
Janeiro e o Brasil como players no cenario global, Sérgio Cabral iniciou o seu segundo mandato
com uma intensa movimentacdo internacional em 2011 com visitas a cidades como Boston,

Nova York, Washington e Londres. Sempre se apresentando como nova lideranca politica no

180 Matéria realizada por Dieguez (2012) para a revista Piaui descreve bem esse momento, no qual “a descoberta
ndo provocou euforia apenas no governo. O mercado inteiro se alvorogou: petroleiras, fornecedores de maquinas
e equipamentos, trabalhadores do setor, analistas e politicos que viram a chance de multiplicar a arrecadacéao de
seus estados e municipios com os royalties sobre as dreas exploradas. Comemorava-se a possibilidade de geracdo
de milhares de empregos, deconstrucdo de plataformas e navios e de encomenda de grandes volumes de
equipamentos a industria nacional. Um estudo elaborado a época pela UFRJ concluiu que, para atender os projetos
de exploracédo e producgdo no pré-sal, os investimentos seriam de, no minimo, 340 bilhGes de ddlares entre 2009 e
2025. A descoberta foi tdo impactante que o Departamento de Energia americano chegou a prever que, em 2030,
o Brasil seria o quarto maior produtor mundial, atras apenas da Arabia Saudita, da Russia e dos Estados Unidos”.
181 Os partidos politicos que participaram da coalizdo no segundo governo de Cabral foram: PMDB, PP, PDT, PT,
PTB, PSL, PTN, PSC, PSDC, PRTB, PHS, PMN, PTC, PSB, PRP, PCdoB.

219



setor publico, essa agenda se dividiu entre almogos com presidentes de organizac6es financeiras
internacionais, encontros com empresarios, como Donald Trumph, e “prefeitos globais”, como
Michael Bloomberg (Nova York) e Boris Johnson (Londres). Ainda, como parte desse
movimento de internacionalizacdo do Rio de Janeiro, Cabral foi convidado a proferir palestras
para politicos, académicos e investidores internacionais em instituicbes como o Instituto

Tecnol6gico de Massachusetts (MIT) e a US Chamber of Commerce (Figura 07).

Figura 07 — Momentos selecionados da agenda internacional de Sérgio Cabral em 2011.
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(1) Cabral e Luis Moreno, presidente do Bid (Washington, mar., 2011); (2) Cabral e Michael Bloomberg (Nova
York, dez., 2011); (3) “Férum Lideres do Setor Publico” (Washington, abr. 2011); (4) Conferéncia
Latinoamericana (Instituto Tecnoldgico de Massachussetts, abr. 2011); (5) “Oportunidade de Negdcios no Rio de
Janeiro”: Eike Batista, empresario, Eduardo Gouvéa, presidente da FIRJAN, Cabral, Nestor Forster, diplomata,
Mauro Vieira, embaixador do Brasil nos EUA (US Chamber of Commerce, Washington, abr. 2011).

Fonte: DOERJ (2011). Fotos: Marino Azevedo.

Logo apds a movimentacdo internacional de Cabral no primeiro semestre de 2011
(responsiveness market signals), ocorreram diversos gestos de reciprocidade e confianca
(responsiveness government signals) destes atores internacionais em solo fluminense. Em
intensidade maior que o usual, ja que o Rio de Janeiro foi o estado que mais contratou
“empreéstimos para desenvolvimento” com o Bird e Bid (Quadro 08), a assinatura de contratos
ou formalizacdo de propdsitos de intengdes se transformaram em importantes agendas politicas.
Ao mesmo tempo, em diferentes foruns e simpGsios nacionais e internacionais que surgiram,
principalmente, a partir de 2010, o Rio de Janeiro, representado pelo seu secretariado, se
mostrava como um estado “fiscalmente responsavel” e que perseguia a eficiéncia publica.
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Contando na maioria das vezes com a participacdo dos principais dirigentes das instituicdes
financeiras internacionais, estes encontros reforcavam o0s “sinais de responsividade ao
mercado” como foi identificado por Evans (2005). Essa imagem de “responsividade fiscal e
gerencial a0 mercado” também se construia a partir da “area técnica” do governo, quando
secretarios das &reas econdmicas, como SEFAZ e SEPLAG, tinham meetings em foruns

internacionais especializados que tratavam da area fiscal e de gestdo publica (Figura 08).

Figura 08 — Eventos com atores em foruns internacionais no Rio de Janeiro em 2011

Avancos e PerspectiV
da Gestao Publica

|

(1) Pezdo, Cabral, Makhtar Diop, diretor do Bird, Renato Villela, secretario de Fazenda (Rio de Janeiro, ago.,
2011); (2) Luis Alberto Moreno, presidente do Bid, Cabral, Pezdo, Eduardo Gouvéa, presidente da FIRJAN (Rio
de Janeiro, ago., 2011). (3) Férum Econdmico Mundial América Latina: Renato Villela e Tony Blair (Rio de
Janeiro, abr., 2011); (4) Semindrio CONSAD para Gestdo Puablica: Fernando Abricio (FGV) e Sergio Ruy
Barbosa, presidente do CONSAD e secretario de Planejamento e Gestéo (Brasilia, set. 2010).

Fontes: 1 e 2 (DOERJ, 2011); 3 (SEFAZ, 2011); 4 (CONSAD, 2010). Fotos: 1 (Carlos Magno); 2 (Marino
Azevedo); 3 e 4 (s/i).

No final do intenso ano de 2011, foi a vez do setor empresarial internacional e
transnacional anunciar investimentos e associar suas marcas a imagem de um Rio de Janeiro e
de um Brasil que se mostrava “como poténcia mundial emergente que procurava combinar

crescimento, combate a pobreza e expansdo de sua presen¢a no cendrio global” (FLEURY et

221



al., 2013). Por diversas vezes, 0s presidentes e os mais altos dirigentes de grandes empresas
multinacionais ligadas aos setores de infraestrutura, petréleo e gés e de consumo de bens e
servicos estiveram in loco para celebrar o lancamento de plantas fabris em diferentes
municipios fluminenses. Naguele momento, no final de 2011, as imagens se acumulavam e se
auto reforcavam, levando, inclusive, a grande parte da midia, de setores da academia e 0s
proprios 6rgdos de controle a acreditarem que o estado do Rio de Janeiro tinha decolado e que,
em grande medida, Cabral era um dos principais responsaveis por essa facanha (Figura 09).

Figura 09 - Anuncios de investimentos e lancamentos de fabricas no estado do Rio de Janeiro

(1) Fabrica da Hyundai: Luiz Ypé (prefeito de Itatiaia), Cabral, B.Choe, CEO (ltatiaia, RJ, out., 2011); (2)
Investimentos no setor de petréleo e gas: Martin Houston, vice-presidente da British Gas Group (Londres, set.,
2011); (3) Fabrica da Ambev. Jodo Castro Neves, presidente da Ambev (Pirai, RJ, out., 2011); (4) Fabrica da
Nissan, José Rechuan (prefeito de Resende), Cabral, Pezdo e Carlos Ghosn (Resende, RJ, out., 2011).

Fontes: DOERJ (2011). Fotos: Shana Reis

Essa hegemonia politica exercida em torno de Cabral e de sua imagem como lideranca
no setor publico também se fez presente em diversas politicas pablicas, principalmente no inicio

de seu segundo mandato (2011-2014). Gargalos normativos e administrativos considerados
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prioritarios foram objeto de a¢bes governamentais nas mais diferentes areas, como cultura,
seguranca, educacdo, ciéncia e tecnologia e assisténcia social. Com participacdo direta da
SEPLAG por meio de gestores publicos, programas governamentais que exigiam capacidade
técnica e alto nivel de coordenacdo e cooperacao entre agéncias governamentais puderam ser
implementados no &mbito estadual. Mesmo que limitado em termos de reverter deficiéncias
estruturais, mudancas puderam ser percebidas, tanto por indicadores socioecondmicos, como
pela prépria formulacdo, implementacdo e avaliagfes de diversos arranjos de politicas publicas.
Com a anuéncia de Cabral, que exercia a hegemonia na coordenacdo governamental, e um
grupo de secretarios tecnocratas e outsiders da politica estadual, o fato é que o Governo
conseguiu estabelecer um arranjo politico-administrativo e canais de comunicacdo e
informacdo entre 0s 0rgaos e entidades governamentais, relembrando em boa medida a estrutura

do periodo tecnocratico-militar do governador Faria Lima em 1975.

Vérios foram os exemplos de aprovacdo de novos marcos regulatorios, fortalecimento
institucional, melhoria processual, maior circulacdo de informacéo e formulacdo de politicas
publicas, que apesar terem como ponto de partida o primeiro mandato, somente tomaram corpo
a partir de 2011. Na Cultura, com forte apoio do governo federal, foi possivel implementar de
forma planejada e periédica uma politica de fomento via editais para os segmentos culturais,
destacando-se aqueles ligados ao desenvolvimento do territorio, leitura, patriménio, audio
visual e economia criativa. Na area de seguranca e direitos humanos, pode-se citar a conducao
da comissdo da verdade estadual, o fortalecimento institucional do Instituto de Seguranca
Pablica (ISP) e mesmo, com ressalvas, as Unidades de Policia Pacificadora (UPPs). Na
educacdo, houve desde a melhoria da infraestrutura fisica, técnica e de pessoal da Secretaria de
Educacdo, até a implementacdo de mecanismos de aplicacdo, monitoramento e avaliacdo do
rendimento escolar dos estudantes da rede publica, cujos resultados puderam ser observaveis
no indice de Desenvolvimento da Educacido Bésica: em 2009 o Rio de Janeiro amargava a
penultima posicdo entre 0s estados, em 2013, passou a ocupar a sexta melhor posicdo (IDEB,
2022)%82,

182 O ranking entre os governos estaduais teve inicio em 2005 a partir da Prova Brasil do MEC e é considerada a
primeira avaliacdo censitaria da educagio brasileira, cujo resultado foi associado ao indice de Desenvolvimento
da Educacdo Basica (Ideb). Seguindo esse movimento nacional, em 2008, no primeiro governo Sérgio Cabral, foi
instituido o Sistema de Avaliacdo da Educacdo do Estado do Rio de Janeior (Saerj), que foi substancialmente
aprimorado em 2011 por meio do que se chamou de Saerjinho. Embora boa parte desse aumento esteve associado
a melhor gestao do cadastro, essa medida ndo pode ser dissociada da busca em melhorar a prépria politica publica.
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Essa maior estabilidade politico-administrativa desde 2007 possibilitou alguma
melhoria na gestdo publica e no ambiente de coordenacao governamental, fato este que, somado
a renovacdo dos recursos humanos, abriu espaco para a formulacdo e implementacdo de
politicas publicas em 2011. A SEFAZ e a SEPLAG, 6rgdos que atuam transversalmente nas
politicas publicas, tiveram as menores mudancas de secretariado. Entre 2007 e 2014, a SEFAZ
teve apenas dois secretarios, enquanto que a SEPLAG, nos quase oito anos de Governo, teve
um Unico secretario. O mesmo se refletiu também nas areas de prestacdo de servicos publicos
direto a sociedade. Tomando as trés areas citadas anteriormente, ao longo da gestao politica de
Cabral (2007-2014), a Secretaria de Educacdo teve trés secretarios, a de Cultura dois e a de
Seguranca apenas um, o que corrobora a ampla literatura de federalismo e politicas pablicas ao
indicar a importancia do governador e a melhoria na capacidade administrativa como fatores
essenciais a implementacdo de politicas publicas no ambito estadual (GOMES, 2009, 2010;
LEITE, 2009; LEITE, FONSECA, 2011; FRANZESE, ABRUCIO, 2013; SILVA, 2013;
LOTTA, PIRES, OLIVEIRA, 2014; LEITE, PERES, 2015; SOUZA, 2018).

O Plano Rio Sem Miséria (PRSM), descrito no Quadro 20 abaixo, foi 0 exemplo que
melhor materializou essa importancia do governador e de uma boa capacidade politico-
administrativa como fatores estabilizadores na formulacéo e implementacdo de um programa
social no nivel estadual (LICIO et. al., 2018; NERI, 2012; VIEIRA, CAMPOS FILHO, 2013).
O PRSM, nascido do Plano Brasil Sem Miséria (PBSM) do governo federal em 2011, foi a
melhor Politica de Transferéncia de Renda implementada entre os governos estaduais.
Utilizando-se fortemente da tecnologia da informacdo, em trés anos, o0 PRSM atendeu a mais
de 1,2 milhdo de pessoas em todos os 92 municipios do territério fluminense (VIEIRA,
CAMPOS FILHO, 2013). Neri (2012), um dos grandes entusiastas do PRSM, suscitou inclusive
na época que a experiéncia do Rio de Janeiro estaria contribuindo de forma pioneira na
construgdo de um “novo federalismo social” no Brasil. Em termos comparativos, o total de
recursos do PRSM investidos entre 2011 e 2015 pelo Rio foi 50% superior a soma dos valores
desembolsados por nove estados: Acre, Distrito Federal, Espirito Santo, Rio Grande do Sul,
Ronddnia, Mato Grosso, Sao Paulo, Parana e Santa Catarina (LICIO et al., 2018, p. 31).
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Quadro 20 - O Programa Rio Sem Miséria: descricdo, informaces, alcance e prémios

a) Descri¢do. O Plano Rio Sem Miséria (PRSM) nasceu da iniciativa politica do governo federal que
lancou o Plano Brasil Sem Miséria (PBSM) com o objetivo de induzir os governos estaduais a
inovarem em termos de condicionalidade e acompanhamento, assim como complementarem 0s
valores dos beneficiados pelo Programa Bolsa Familia (PBF).

b) Objetivos. Tinha como objetivos: (i) aumentar a renda das familias extremamente pobres para além
do nivel de extrema pobreza, (ii) incentivar a permanéncia e a conclusdo com a qualidade do ensino
médio dos jovens de familia em situacdo de pobreza extrema, contribuindo para ampliar suas
oportunidades de inclusdo social e econdmica; e (iii) ampliar a inclusdo social da populacéo de baixa
renda, articulando suas capacidades e potencialidades as oportunidades econdmicas e sociais.

c) Componentes. Era formado basicamente pelo Programa Renda Melhor (RM) e o Programa Renda
Melhor Jovem (RMJ). O RM foi implementado entre 2011 e 2013 nos 91 municipios fluminenses e
atendeu a mais de 210 mil familias. O RMJ premiava alunos matriculados no ensino médio a partir
de provas na rede estadual e no Enem. Buscava interromper o ciclo intergeracional da pobreza e a
evasao de alunos, pois ¢ a faixa etaria de maior abandono escolar. O prémio era crescente a cada ano,
podendo o aluno sacar até 30% do valor anualmente. O total acumulado poderia chegar a R$ 3.800,00.

d) Financiamento e Gastos. O PRSM era financiado pelo Fundo Estadual de Combate a Pobreza
(FECP), cujas fontes eram um adicional do ICMS: 1% entre 2002 e 2015 e, para garantir a
sustentabilidade das acdes de superacao da pobreza em um cenario de crise fiscal, em 2015, esse valor
aumentou para 2%. De 2013 a 2015, o montante de despesas da SEASDH com recursos do FECP foi
cerca de R$ 1,17 bilhdo, sendo que deste valor, R$ 593 milhdes destinados ao PRSM.

e) Articulacdo intergovernamental. Foram institucionalizadas parcerias por meio de acordos de
cooperacao técnica com 0Orgdos e termos de adesdo com todos municipios fluminenses, onde
continham suas responsabilidades e obrigacdes. Com o MDS foi celebrado acordo com o objetivo de
aprimorar a gestao estadual das condicionalidades de saude e educacdo PBF. Com a Caixa Econémica
Federal, para usar 0 mesmo cartdo do PBF. Também foram parceiros a Secretaria de Assuntos
Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE/PR), o Instituto Pereira Passos (IPP) e o Ministério
Pablico do Estado do Rio de Janeiro (MPERJ).

f) Articulacdo intragovernamental. Apesar de coordenado pela SEASDH, varios 6rgdos estaduais
participaram, como: Fundacdo CEPERJ, Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ),
Secretaria de Planejamento e Gestdo (SEPLAG/RJ), PRODERJ, FAETEC, Secretaria de Educacéo
(SEEDUC), Secretaria de Estado de Trabalho (SETRAB), Secretaria de Estado de Agricultura e
Pecuéaria (SEAPEC).

g) Universidades e organizagdes. Banco Mundial, Fundacdo Getulio Vargas (FGV), Fundacion
Capital, Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro (PUC-RIO), Universidade Federal do Rio
de Janeiro (UFRJ), Coca-Cola, Unidades Ofertantes do “Sistema S”, Associacdo Estadual de
Municipios do Rio de Janeiro (AEMERJ) e Centro de Integracdo Empresa-Escola (CIEE).

h) Prémios e reconhecimento. Em 2013, o ERJ recebeu o prémio “e-Administragdo Publica” por
disponibilizar aos gestores estaduais e municipais dos 92 municipios uma plataforma tecnoldgica
inovadora para acompanhar os resultados do PRSM, sobretudo das ages relacionadas ao CadUnico,
ao BF, ao RM e ao RMJ no Estado. O Prémio tinha como critérios de avaliagdo, entre outros: carater
inovador, relevancia social e envolvimento de recursos humanos. Também em 2013, o RMJ recebeu
do MDS o “Prémio Rosani Cunha de Desenvolvimento Social” como uma das trés melhores e
inovadoras praticas sociais no pais. Em 2016, o ERJ recebeu o “Prémio Boas Praticas Regionais”, em
parceria com o Programa Nacional das Nac6es Unidas para o Desenvolvimento (PNUD/ONU) e o
Banco de Desenvolvimento da América Latina (CAF).

Fonte: elaboracdo propria
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Entretanto, esse ambiente politico-econdmico nacional e internacional que, em grande
medida, sustentava o projeto novo-desenvolvimentista fluminense, comeca a mudar no fim do
segundo governo Cabral. Mais especificamente, em julho de 2013, ano anterior a Copa,
“surgem” diferentes coletivos e eclodem diversas manifestacbes que, em resumo, se diziam
divergentes aos governos, criticavam os partidos politicos e reprovavam o setor publico por
suas “hierarquias e ineficiéncia”, a0 mesmo tempo que buscavam préaticas mais “autdbnomas e
horizontais” (PEREZ, 2019). Como explorado na Introducdo da tese, o que se percebeu a partir
das “jornadas de junho de 2013” foi a “consolida¢dao do Estado do mercado sobre 0 povo” que,
nas palavras de Evans (2019), resultou em uma “abrupta ¢ desconcertante primazia dos
mercados”, levando, como indicou Pinto et al. (2019), a uma “guerra de todos contra todos” a
partir do uso da Operagdo Lava-Jato como instrumento politico-ideoldgico. Corroborando a
tese de Lessa (2000), de que o Rio de Janeiro funciona como uma “caixa de ressonancia
nacional”, a crise fluminense que se inicia em 2013 catalisou e precedeu aquela que viria tomar

forma no nivel nacional no periodo seguinte®®3,

Apesar disso, Dilma é eleita em 2014 e Cabral consegue eleger seu vice-governador,
Luiz Fernando de Souza, mais conhecido como Pezdo. Com a deterioracdo do ambiente politico
e econdmico nacional, Pez&o, que por 20 anos fez carreira no pequeno municipio de Pirai, ndo
conseguiu manter a mesma hegemonia estadual construida por Cabral. Tampouco estabeleceu
0 mesmo transito no governo federal que, apés a elei¢éo, se viu imerso em um boicote por parte
do Legislativo e de deslegitimacédo da vitéria de Dilma Roussef, cujo desfecho final foi o golpe
institucional em agosto de 2016. Paralelamente, a Operacdo Lava-Jato, iniciada em 2014,
contribui sobremaneira para reduzir as perspectivas de investimentos no setor de infraestrutura
e de petréleo e gas, cujos impactos no territorio fluminense foram, de longe, muito mais
profundos que em outros estados da federacdo (OLIVEIRA, 2017; SOBRAL, 2017a;
OLIVEIRA, OLIVEIRA, 2020; OSORIO et al., 2021). Ao mesmo tempo, as financas plblicas

estaduais, pouco desenvolvida em suas bases industriais e dependente das receitas dos royalties

183 A tese de que o Rio funciona como “caixa de ressonancia” nacional sustentada por Lessa (2000) e que, guardado
os enfoques, é confirmada por outros autores como Motta (2001), Osério (2005) e Sobral (2015), se mostrou
bastante solida a partir da “operacdo Lava-Jato”, pois, diferentemente de outros estados, o Rio de Janeiro teve sua
propria “Lava-Jato”, que serviu de instrumento de desestabilizagdo politica no processo eleitoral estadual.
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petroliferos, viu o valor do barril do petrdleo reduzir drasticamente: entre 2014 (US$ 99,7) e 0
ano de 2016 (US$ 44,4) o seu valor teve uma queda superior a 55% (Gréafico 09) 84,

Grafico 09 - Valor meédio do barril de petr6leo (em US$).
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Fonte: Ipeadata (2022).

Em termos quantitativos, Sobral (2017a) vai demonstrar que, entre 2014 e 2016, a
retracdo da economia ligada ao petroleo e géas significou uma perda de R$ 4,8 bilhGes da receita
publica estadual, com impactos ainda maiores sobre o principal imposto estadual - o ICMS?8°,
A respeito das causas que levaram a crise financeira a partir de 2015, Sobral (2017a) vai
evidenciar como as explicacbes do mainstream sobre os porqués da “crise fluminense” pecam
por se ater em um quadro limitado da complexidade na qual se sustenta as financas publicas
estadual. Ou seja, assim como no final da primeira década dos anos 2000, quando indicaram
que as institui¢cdes e as finangas fluminense eram “solidas”, estes mesmos especialistas nao
levaram em consideracdo o passado recente e 0 ambiente nacional e internacional como fatores

da debacle do estado do Rio de Janeiro em 2016. Como indicado ao longo desse capitulo, a

184 Também é importante ressaltar que, entre 2003 e 2014, periodo no qual Cabral se cacifa como principal politico
estadual e a articulador nacional-internacional, o PIB no Brasil cresceu a uma taxa média de +3,5%, enquanto que
nos quatro anos posteriores, quando Pez&o assume o cargo de governador, a taxa média foi igual a -1,17%.

185 Trabalho recente de Osério et all. (2021) demonstra que, longe de se constituir como um obstaculo, o setor de
petroleo e gas abre diferentes potencialidades para o desenvolvimento regional fluminense.

227



crise nacional ndo pode ser considerada como um evento secundario a crise fluminense, e como
deixa claro Sobral (2017a), as duas linhas explicativas mais comuns que surgiram em 2016 para
entender esse fendmeno, (i) que houve uma “gastanga com folha de pagamento” e (ii) que “o
problema da receita foram as isengdes fiscais”, ndo se sustentam quando se passa a analisar

mais detalhadamente as estruturas de gastos e da arrecadacao tributaria estadual.

E fato que o territrio do atual estado do Rio de Janeiro teve sua trajetoria de
desenvolvimento ligada as politicas econdmicas que ocorreram no plano nacional. Como bem
sintentizou Lessa (2000), “a base produtiva do Rio era de interesse nacional, e fortalecé-la era
convergente com o interesse de todas as regides brasileiras. Criou uma economia metropolitana
diversificada, sem articulagdes significativas com uma economia regional e propensa a pensar
interesses nacionais” (p. 273). O mesmo se repetiu no periodo recente no qual a “decolagem”
da economia fluminense ndo manteve seu movimento ascendente por se encontrar muito mais
associada a economia internacional que necessariamente a mudangas estruturais. Oliveira
(2017), por exemplo, ao estudar os impactos socioespaciais desse movimento, vai indicar que
os “[...] grandes projetos de investimento em infraestrutura logistica e de megaeventos
internacionais [denotaram] forte internacionalizacdo da economia fluminense”; e que, embora
tenha havido quantidade volumosas de recursos, estes investimentos privilegiaram “[...] a
integracdo ao mercado internacional em detrimento de uma integracéo intrarregional e intra

metropolitana voltada para a redugdo de desigualdades socioespaciais” (p. 197).

No mesmo sentido, Osdrio (2005) vai lembrar que, apesar de economicamente fragil em
termos de articulacdo territorial, durante as primeiras décadas de desenvolvimento nacional ndo
se podia falar em um quadro de crise estrutural da economia do fluminense. Porém, a
transferéncia da capital para Brasilia (1960) e a crise nacional a partir da década de 1980,
associado a um ressentimento de perda de status e uma imobilidade da elite regional,
contribuiram para que ndo se “pensasse” a integracdo econdmica e territorial nas décadas
seguintes. Como resultado desse imobilismo da elite politica fluminense e uma continua
desidratacdo dos mecanismos institucionais de planejamento, criou-se uma estrutura econdémica

do tipo “oca” no estado do Rio de Janeiro, que nas palavras de Sobral (2017), é:

[...] um processo de desadensamento de importantes cadeias de produgéo que
impedem a industria de se constituir no motor-chave do crescimento
econdmico. Trata-se de um esvaziamento que leva ao esgar¢camento do tecido
produtivo e a ociosidade de uma série de recursos no territorio. 1sso ocorre por
uma perda de diversificacdo e complexidade produtiva a partir de uma
trajetoria centrada na capacidade de sobrevivéncia operacional com menor
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conteudo local. Portanto, a nocdo de estrutura oca se associa a um conjunto
disperso de especializac¢des setoriais em uma regido e com pouca coeréncia do
ponto de vista de uma divisdo territorial do trabalho. Como consequéncia,
revela uma economia muito dependente do aproveitamento de algumas
vantagens ja reveladas que passam a ser consideradas suas vocagGes por suas
elites decisorias, inclusive muitas vezes provocando situagbes de euforia
exagerada sobre suas potencialidades. Isso significa que ainda que seja
possivel listar um conjunto de atividades dindmicas, estes ndo sdo setores
lideres a ponto de gerar efeitos indutores e poder de arrasto significativos. Por
essa razéo, a base produtiva como um todo fica fragilizada ainda que possam
ocorrer ciclos expansivos, inclusive decisdes de grandes investimentos. 1Sso
significa que os riscos de regressdo se mantém a depender do seu grau de
vulnerabilidade aos efeitos negativos de conjunturas adversas. Dito em outras
palavras, é uma economia mais suscetivel a sofrer (e com mais intensidade)
os rebatimentos de qualquer crise internacional e nacional (p. 404-405).

Como foi visto nas se¢Oes anteriores, essa estrutura “oca” da economia fluminense deve
ser entendida como resultado (i) de um longo processo politico-administrativo de desercdo da
politica de recursos humanos estaduais (Quadro 12; Tabela 08), (ii) do ndo fortalecimento do
arranjo institucional de planejamento (Quadros 13, 15 e 17; Figuras 03 e 04; Tabela 08) e, por
fim, (iii) do profundo (des)ajuste dos instrumentos de desenvolvimento na década de 90
(Quadro 16). Embora tenham ocorridos avancos no periodo Cabral, estes foram pontuais e ndo
proporcionaram uma “integrag¢do efetiva entre o planejamento, os recursos humanos, os
sistemas de informagcdo, as politicas ptblicas” (ABRUCIO, 2005a, p. 410). Houve progressos
em relacdo ao periodo anterior, entretanto, estes ndo foram capazes de reverter a longa trajetoria
de desercdo Administracdo Publica e dos instrumentos de planejamento e desenvolvimento
estadual. Neste sentido, a crise econdmica e das finangas publicas em 2016 decorre da fragil
estrutura produtiva e a busca de suas causas deve “ir além de um debate contabil focado em
gestdo e orcamento e enxergar o sentido mais amplo e profundo de um processo no qual o
Estado e o planejamento publico no Rio de Janeiro precisam ser resgatados em seu papel mais
estratégico para lidar com sua debilidade produtiva” (SOBRAL, 2017a, p. 32).

Apesar da disponibilidade de recursos de instituicbes como o Bird e Bid destinados as
“Politicas de Desenvolvimento Institucional” durante o periodo recente (Quadro 08 e Apéndice
B), os projetos decorrentes destas iniciativas foram ineficientes em institucionalizar uma cultura
de planejamento. Realizados por diversas empresas de consultorias e contratados por diferentes
secretarias estaduais, estes planos, apesar das boas intengdes, se mostraram precarios pela baixa
coordenacdo ou nenhuma integracdo entre os 6rgaos envolvidos. A grande oferta de recursos,
a atuacdo dos empreendedores de politicas publicas e das empresas de consultoria, associado a

ideologia gerencialista e a trajetoria de descontinuidade da Administragdo Publica concorreram
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para que ndo houvesse um protagonismo do planejamento e coordena¢do como ocorrera no
pequeno periodo compreendido entre 1975 e 1979. A pulverizacdo de atores e interesses em
torno da elaboracdo de planos criou uma situacdo paradoxal na qual "todos planejavam ao
mesmo tempo que ndo existia um planejamento para o todo”. Embora as “entregas dos
produtos” tenham ocorrido, a maioria destes “planos de papel” se encontram repousando até os

dias atuais em armarios e gavetas de diferentes 6rgaos e entidades estaduais.

Um exemplo que ilustra essa situacdo na qual “existiam varios planejamentos sem
coordenacdo alguma dos planejamentos existentes” ocorreu na area da Regido Metropolitana
do Rio de Janeiro (RMRJ), embora essa medida possa ser estendida para novas areas, como é
0 caso da “modernizacdo da gestdo” (IPEA, 2015). Com a extingdo da Fundrem em 1989
(Figura 03) e o historico de desercdo das instituiches responsaveis pela coordenacao
governamental e planejamento no periodo seguinte (Figura 04), a questdo do desenvolvimento
da RMRJ sobreviveu sem vinculo institucional e passou a fazer parte da “agenda” de varios
orgaos. Com a possibilidade de financiamento e a atuacdo dos empreendedores de politicas
publicas durante o periodo Cabral, diferentes secretarias estaduais passaram a “cuidar” da
problematica da RM e a fazer seus planos individualmente e desconectados um dos outros. Essa
situacdo - “todos planejam e nenhum coordena” - levou a Secretaria de Desenvolvimento
Regional, Agricultura e Pesca (SEDRAP) a contratar em 2012 uma consultoria com recursos
do Bird para avaliar os diversos “planos setoriais, concluidos ou em processo de contratagao €

elaboragdo, na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro” (SALANDIA, 2012, p. 10),

Coincidindo com o periodo de maior oferta de recursos e de atuacao de atores privados
(Quadros 08 e 10), as reformas que procuram dar maior eficiéncias as instituicbes em “paises
em desenvolvimento” sdo politicas que, em nivel politico e financeiro, sofrem forte influéncia
de instituicbes como o Bird e o Bid, o que Ihes imprimem a caracteristica de ser bastante
dissociada das realidades politica e administrativa dos entes locais. Sobre esta complexidade na
qual se desenvolve estas politicas, Evans (2004) vai lembrar que a associagdo de “organizacées

internacionais, formuladores de politicas locais e consultores reforcam a presuncdo de que 0s

186 Conforme relatdrio produzido pelo consultor contratado coexistiam cincos planos estaduais que tratavam da
questdo da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro: Plano Diretor de Transporte Urbano da Regido Metropolitana
do Rio de Janeiro (PDTU), Plano Estadual de Habitacdo de Interesse Social (Pehis), Plano Diretor do Arco
Metropolitano do Rio de Janeiro (Pdam), Plano Diretor de Estruturagdo Territorial da Regido Leste Fluminense
(PET-Leste) e Plano Diretor do Arco Metropolitano do Rio de Janeiro (Pdam). Nesse mesmo relatorio é possivel
verificar que o 6rgdo central de Planejamento e de Coordenacdo dos Programas de Governo, a SEPLAG, tinha
participacdo irrisoria como coresponsavel dos planos e nenhuma como érgdo de coordenacéo da RM.
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paises mais avangados j& descobriram o melhor modelo institucional para o desenvolvimento e

que sua aplicabilidade transcende as circunstancias das culturas nacionais” (p. 33)%’.

Entretanto, vai ser Andrews (2013) que demonstrard apds ampla pesquisa em paises em
desenvolvimento que, apesar destas politicas buscarem a eficiéncia institucional, sua
implementacdo se mostra cadtica a ponto de piorar a situacdo existente, pois os “projetos de
reforma em organiza¢des como o Banco Mundial sdo elaborados [...] em periodos que variam
de seis a dezoito meses, muitas vezes por ‘especialistas’ com experiéncia limitada no pais e que
a cada seis meses mudam toda a equipe inicial” (p. 57)'%. Conforme relata Andrews (2013) ao
analisar os limites das reformas institucionais em paises em desenvolvimento, algo que se
verificou no caso do Rio de Janeiro, a obrigacdo de criar um arranjo paralelo que, a principio,
serviria de canal entre 0 governo e os atores interessados, ndo contribui para a implementacéo
das politicas de desenvolvimento institucional (DPLSs). Ao contrario de funcionar como locus
de eficiéncia, estas administracdes paralelas e seu corpo pessoal ficam imobilizados por longos
periodos esperando as diretrizes e visitas técnicas (cargo cult) que, as vezes, acontecem em

intervalos de até um ano e, muitas vezes, séo distantes da realidade politica local.

Se durante o governo Cabral ndo se produziu uma consolidacdo da cultura do
planejamento e tampouco o desenvolvimento das estruturas produtivas, no periodo do governo
Pezdo ha um retrocesso aos pequenos avangos na gestdo publica em areas como recursos
humanos, processos logisticos/orcamentarios e no uso de sistemas de informacdo. Sem
capacidade de exercer a hegemonia politica como Cabral e mergulhado em um ambiente
politico-econdbmico nacional de “guerra de todos-contra-todos”, boa parte do secretariado
técnico que espelhava a lideranca de Cabral ndo continuou no governo Pezdo. Mais do que isso,
conforme se pode verificar no Apéndice D, além da mudanca no perfil do secretariado, durante
0 periodo Pezdo é possivel observar uma alta rotatividade de secretarios e presidentes de
entidades estaduais, indicando uma dificuldade em manter a coalizdo de governo mais estavel.
Como se diz no ambito da burocracia, ao vislumbrar a crise de governabilidade que se
avizinhava, a maioria dos secretarios estaduais “preferiram conservar seus curriculos” que

participarem da sustentacdo da coalizacdo governamental que se mostrava fragil desde o inicio.

187 “International organizations, local policy makers, and private consultants combine to enforce the presumption
that the most advanced countries have already discovered the one best institutional blueprint for development and
that its applicability transcends national cultures circumstances” (EVANS, 2004, p. 33)

188 «Reform projects in organizations like World Bank are designed with limited budgets in periods ranging from
six too eighteen months, often by “experts” with limited country experience who fly in and out of the reforming
context every six months” (ANDREWS, 2013, p. 57).

231



Assim, ao ndo conseguir mais emitir responsivess market signals e diante de uma
fragilidade econémica de suas financas, o cendrio politico-econémico no segundo semestre de
2015 exigia uma lideranca no Executivo estadual que tomasse medidas técnicas, mas,
principalmente, acfes politicas para minimizar a crise iminente. Alertado pela SEPLAG e
SEFAZ no final do primeiro ano de governo, Pezéo criou a Comissdao de Planejamento
Orcamentério e Financeiro (COPOF) composta pelos secretérios de Fazenda, Planejamento e
Gestdo, Casa Civil e Procurador Geral do Estado. Instituido como colegiado, a COPOF tinha
como objetivo fazer o controle politico-financeiro estadual e entre suas fungdes se encontravam:
(1) apreciar previamente qualquer iniciativa que pudesse acarretar desvios nas metas fiscais
relacionados a arrecadacéo e de despesas de pessoal; (ii) emitir opinido sobre o impacto fiscal
decorrente da celebracdo de contrato, convénio, acordo e ajuste; (iii) propor e avaliar iniciativas
e medidas para ajuste das despesas de pessoal; (iv) apresentar ao Governador relatorio de
acompanhamento das receitas e despesas; (V) acompanhar o desempenho da arrecadacéo.

Conforme se observa no Quadro 21, uma sequéncia de atos expedidos entre 2015 e 2018
pelo Executivo indicam as tentativas normativas em contornar a crise politico-econémica que
se avizinhava, mas que, sem capacidade de implementacédo, levou a uma profunda crise de
governabilidade e, posteriormente, a intervencdo federal no estado do Rio de Janeiro. Em
grande medida, como vimos no segundo capitulo, a sequéncia de atos no Quadro 21 expressa
as “forcas em agdo” decorrentes da “logica de ajuste da arquitetura governamental” como foi
bem exemplificado por Roberts (2010). Em 05 outubro de 2015, mesmo dia no qual foi criado
a COPOF (ato 1), também foram emitidos dois outros decretos buscando a contencéo de gastos
que tinha entre suas fungdes: reavaliar os contratos dos 6rgaos estaduais, negociar os salarios
com as empresas publicas e reduzir os valores destinados aos cargos em comissdo (ato 2).
Entretanto, como em um roteiro, a sequéncia apds esses dois primeiros atos vai se mostrar
indcua, indicando, cada vez mais, a perda da capacidade politica do chefe do Executivo estadual

em negociar com o Governo Federal e de controlar a Administracdo Pablica.

232



Quadro 21 — Crise de governabilidade e a l6gica de ajuste da estrutura governamental

Atos

Instrumentos Normativos

Fungdes/Objetivos

Decreto n° 45.108, de

Instituiu a Comissdo de Planejamento Orgamentério e Financeiro

05/10/2015

2 Decretos n° 45.109 e n° 45.111, | Reducdo dos valores das gratificacOes e reavaliacdo das despesas
de 05/10/2015 operacionais da Administracdo Publica
Decretos n° 45.680, n° 45.681 e - x .

3 n° 45.682, de 08/06/2016 Modificacdo da estrutura e reducdo de custos do Poder Executivo
Decreto n° 45.684, de

4 08/06/2016 Suspende os Programas Renda Melhor e Renda Melhor Jovem
Decreto n® 45.692, de T .

5 17/06/2016 Declara Estado de Emergéncia Financeira

6 Lei n° 7.483, de 08/11/2016 Reconhece o Estado de Calamidade Publica Financeira
Decretos n°® 45.805 e n° 45.8009,
de 03/11/2016; Decreto n® x e

7 | 45.840 de 05/12/2016: Eigggzt\)/odos valores das gratificacbes e da estrutura do Poder
Decretos n°® 45.878 e n° 45.879,
de 29/12/2016
Decreto n° 45.896, de . o .

9 27/01/2017 Extingue a SEPLAG e suas fun¢des sdo incorporadas a SEFAZ
Leis n° 7.606 e n° 7628, de A

10 09/06/2017 Reforma da Previdéncia Estadual

11 | Lein® 7.629, de 09/06/2017 Adeséo ao “Novo” Regime de Recuperacdo Fiscal com a Unido

12 | LC n° 176, de 30/06/2017 Lei de “Teto dos Gastos” estadual
Decreto n® 46.043, de x o -

13 12/07/2017 Vedacdo de realizacdo de concursos publicos

14 *Decreto Federal n° 9.288, de Decreta intervencdo federal no Estado do Rio de Janeiro com o
16/03/2018 objetivo de pbr termo ao grave comprometimento da ordem publica

15 Lei n° 7.940 e n° 7.941, de Autorizacdo para o Executivo Contratar Empréstimos de até R$ 450
20/04/2018 milhdes com OFI para modernizar a Administragdo Publica

16 | LCne 184, de 27/12/2018 Regulamentacdo da Regido Metropolitano e criagdo do Instituto Rio

Metropole

Fonte: elaboracdo proprio.
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Em marco de 2016 o primeiro sinal de que “a conta nao estava fechando” foi dado: os
salarios dos servidores foram atrasados por trés dias. Pez&o, apds retornar de tratamento médico
que o deixou afastado entre margo e maio, e com 0s atrasos salariais se avolumando a cada
dia!®, decretou em junho de 2016 “novas medidas de ajustes”. A determinagdo (ato 3)
reafirmava as ordens anteriores de outubro de 2015 (ato 2), o que indicava uma incapacidade
do governo e da propria COPOF de realizar sua funcdo de controle politico-financeiro da
Administracdo Publica. Ao ndo conseguir implementar a reducdo de custos na Administracao
Publica, j& que esta medida impactava na estabilidade da coalizdo governamental, o alvo da
I6gica de ajuste nas contas publicas passou a ser 0s servicos publicos prestados a sociedade. O
caso mais emblematico dessa “légica de disciplinar o governo” foi a “suspengdo” dos
programas Renda Melhor e Renda Melhor Jovem (ato 4). Utilizando o eufemismo “suspensdo”
para indicar suas “extin¢des”, estes dois programas foram considerados as melhores politicas
publicas de transferéncia de renda realizadas pelos governos estaduais e chegou a beneficiar

mais de 1 milh&o de pessoas em todos municipios fluminense (ver Quadro 20).

Foi também neste momento que, de forma inédita, o govenador decretou em junho de
2016 que o Rio de Janeiro se encontrava em “Calamidade Publica Financeira” (atos 5 e 6)°.
Nesse mesmo periodo, nova ordem de reduzir os custos da Administracdo Pablica (ato 7), algo
que se mostrou completamente deslegitimado por ser uma mera reedi¢cdo de ordens de 2015
(ato 2) e junho de 2016 (ato 3). Essa incapacidade operativa do Executivo sobre a
Administracdo Puablica fortaleceu o discurso do ajuste fiscal que se tornava cada vez mais
hegemo6nico. Um acontecimento que se mostrou bastante revelador desse movimento foi a
“incorporacdo” da SEPLAG no inicio de 2017 pela SEFAZ (ato 9). Utilizando-se novamente
de eufemismos, a “incorporacdo” da SEPLAG seguiu a logica de financeirizacdo das relactes
federativas estudada no segundo capitulo. Embora a SEPLAG ndo tenha contribuido para
realizar mudancas estruturais entre 2007 e 2017, este foi o 6rgdo de planejamento que possuiu
a maior estabilidade institucional na histéria da Administracdo Publica fluminense. Em grande

medida, a SEPLAG, tinha o papel de realizar uma andlise sobre a efetividade dos cortes nas

189 O atraso dos salarios do funcionalismo publico estadual chegou a marca de trés meses. Entretanto, é importante
destacar que essa medida néo atingiu as categorias ligadas as areas econémica, juridica e de seguranca publica.
19 As motivaces para decretar estado de calamidade financeira foram: (i) honrar os compromissos para a
realizacdo dos Jogos Olimpicos; (ii) dificuldades na prestacao dos servigos publicos, o0 que poderia ocasionar 0
total colapso na seguranca publica, na salde, na educacdo; (iii) repercussao mundial, onde qualquer
desestabilizacdo institucional implicard um risco & imagem do pais de dificilima recuperacdo.
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politicas publicas e projetos em andamento no ambito do COPOF, funcéo esta que, quando da

sua “incorporagdo”, foi “extinta” pela légica da financeirizagdo mais representada pela SEFAZ.

E importante salientar que a incapacidade de Pezdo em articular seus interesses para
contornar a crise - seja no plano nacional, com o apoio do governo federal, ou internamente,
por meio do controle politico da Administracdo Publica - ndo pode ser associada a uma simples
questéo financeira. Com o afastamento da presidente Dilma em maio de 2016, a relacdo entre
os governos federal e estadual se deteriorou muito em comparacdo ao periodo anterior. Na
sequéncia do golpe no primeiro semestre de 2016 foi implementada uma série de medidas ultra-
liberalizante por parte do governo Temer, e 0 estado do Rio de Janeiro, carecendo de
representacdo politica nacional e problemas de caixa, foi pressa facil da ldgica financeira da
disciplina fiscal que se impds em trés niveis: (i) no plano internacional, pela renincia da
insercdo mais soberana do Brasil como poténcia emergente; (ii) no plano nacional, por meio da
financeirizacdo das relacdes federativas; e, por fim, (iii) no ambito estadual, pela extin¢éo de

politicas publicas, privatizagdo de empresas estatais e reformas nos sistemas previdenciarios.

Aprofundando esse cenario conturbado, no final de 2016, a crise politico-institucional
nacional se expressou de maneira contundente sobre o sistema politico fluminense. Em
decorréncia da Operagdo Lava-Jato e do ambiente de “guerra de todos-contra-todos” que se
abriu no @mago do sistema politico nacional (PINTO et al., 2019), a “hegemonia do PMDB”
que tinha se estabelecido no sistema politico-partidario estadual a partir dos anos 2000 encerrou
0 seu ciclo. O problema até entdo politico-financeiro passou a orbitar na esfera criminal.
Rodrigues (2021) vai detalhadamente descrever esses acontecimentos e nos lembrar que ao

longo dos ultimos dois anos do governo de Luiz Pezéo,

0 problema enfrentado pelo PMDB ndo foi apenas politico, mas também
penal. Em meio ao processo eleitoral, o presidente da Camara dos Deputados,
eleito pelo PMDB do Rio, Eduardo Cunha, foi preso. Mas a grande bomba
que feriu o PMDB veio no més seguinte. Em 17 de novembro de 2016, a
Policia Federal prendeu Sérgio Cabral e alguns de seus principais secretarios
no governo do estado. Exatamenteumanodepois, em 16 de novembro de 2017,
foi a vez da Policia Federal prender o presidente da ALERJ, JorgePicciani, oex-
presidente da ALERJ, Paulo Melo, e o lider do governo na ALERJ, deputado
Edson Albertassi, todos do PMDB. Por fim, Pez&o foi preso em 2018. A dire¢do
do PMDB do Rio estava praticamente toda na cadeia e a imagem da legenda
profundamente abalada. Os principais quadros que restaram optaram por mudar
de partido: Eduardo Paes e Pedro Paulo solicitaram filiagdo ao DEM para
disputar a eleicéo (p. 349).
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Apos as prisdes de Cunha e Cabral, o governo Temer, em forte associagcdo com o setor
financeiro transnacional, aproveitou a debilidade institucional e financeira fluminense como
propaganda para sua agenda ultraliberal. Como indicado por Roberts (2010), a l6gica de ajustar
0s governos por meio de instituices assépticas e desnacionalizadas, como s&o os “tesouros
nacionais” (treasury powers), foi “colocada em marcha” e o Rio foi o laboratério para sua
legitimacédo e implementacdo. Toda essa visdo tecnocrética sobre a “solugdo do estado do Rio”
que foi pautada em uma ideologia microecondmica da eficiéncia pode ser percebida nas
entrevistas dos novos mandatarios da &rea econémica federal. Perguntado sobre a situacéo de
calamidade financeira do Rio, Meirelles, ministro da Fazenda de Temer, responde: “0 que esta
acontecendo no Rio de Janeiro é didatico. O que eles estdo fazendo mostra que alguém tem de pagar"
(MEIRELLES, 2016). No mesmo sentido, a nova Secretaria do Tesouro, Ana Paula Vescovi,
afirma que “o reequilibrio fiscal do Rio somente sera obtido mediante uma redugéo do tamanho

do Estado e uma gestdo muito focada na busca por mais eficiéncia” (VESCOVI, 2017, p.16).

Ao reconstruirmos a trajetoria historica que indica como a dificuldade de se constituir uma
elite politico-econdmica tipicamente fluminense vai ser um obstaculo ao desenvolvimento das
instituicbes do novo estado do Rio de Janeiro, a situagdo politico-econdmica nos Ultimos dois anos
do governo Pezdo confirmou o que disse Sobral (2019) sobre a crise do Rio: de que o
desenvolvimento fluminense é dependente e, por isso mesmo, deve ser nacional, mas que isso nao
pode se dar por meio de um estrangulamento fiscal do nacional sobre o estadual. Em minhas
palavras, enquanto as relacGes politico-federativas estiverem completamente capturadas pela
financeirizacéo, 0s pequenos esforcos de criar instrumentos de planejamento e de desenvolvimento

no estado do Rio de Janeiro estardo fadados a serem vistos, sempre, como um voo de galinha.

Essa tese, de que a ndo constituicdo de uma elite fluminense influenciou no sentido do estado
do Rio de Janeiro possuir instituicbes politicas frageis (LESSA, 2000; MOTTA, 2001;
SARMENTO, 2008), vai se mostrar bastante clara durante os ultimos dois anos do governo Pezéo
quando, uma vez mais, o Rio de Janeiro se submeteu ao “enquadro” do governo federal. Da mesma
forma que, em periodos anteriores, como no governo Alencar, logo apos a aprovacdo do Novo
Regime de Recuperacdo Fiscal em maio de 2017, o Rio de Janeiro foi o primeiro estado a adotar
sem qualquer contestacdo as medidas de ajustes!®’. Em decorréncia desse “enquadramento” as
diretrizes do novo federalismo fiscal-financeiro (LOPREATO, 2006), o estado do Rio de Janeiro

aprovou em poucos dias: (i) medidas referentes a reforma da previdéncia (ato 10); (ii) a adesdo ao

191 Esse processo de financeirizagdo das relagdes federativas, ajustes das estruturas governamentais e
institucionalizagdo do “Estado do mercado” no Brasil a partir de 2016 encontra-se bem detalhado no Quadro 02.
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novo regime de recuperacéo fiscal (ato 11); (iii) a adocéo do “Teto dos Gastos” estaduais (ato 12);

(iv) a proibicéo de contratar novos servidores via concurso publicos (ato 13) (ver Quadro 21).

Guardadas as diferencas de escala, a maioria das medidas de ajustes adotadas pelo estado do
Rio de Janeiro seriam posteriormente implementadas no governo federal em 2018, ja que a logica
do ajuste fiscal no nivel federal est4 subordinada a uma “desterritorializagdo” das instituicbes
nacionais, como sdo os casos dos governos estaduais e das relagcdes federativas (SASSEN,
2003). Como vimos no segundo capitulo, essa perda de soberania nas relacbes politico-
federativas por meio de estruturas tecnocréticas vai aprofundar a dissociagdo entre o Estado regido
pelas “financas” e aquele que sobra aos “cidaddos” (ROBERTS, 2010; STREECK, 2013; ver
Quadro 01), algo que fica bastante evidente no comentéario da nova Secretaria do Tesouro Nacional
do governo Temer ao falar sobre o impacto das novas medidas de austeridade na populacéo
fluminense: “a tendéncia ¢ novamente desconsiderar que os prejuizos recaem na parcela mais
vulneravel da populacdo, que ndo pode barganhar cargos publicos nem benesses [...]. Sempre os
mais pobres pagam a conta do desequilibrio fiscal com mais desemprego, auséncia de educacéo de
qualidade, hospitais deficientes e seguranca precaria” (VESCOVI, COSTA, 2016).

Esse processo no qual hd uma perda de soberania e, consequentemente, de desnacionalizacao
das instituicdes politicas nacionais vai estar presente nos ultimos trés atos descritos no Quadro 21:
(i) a intervencdo federal no estado do Rio de Janeiro (ato 14), (ii) a autorizacdo de contratacao
de novos empréstimos com organizacdes financeiras internacionais (ato 15) e (iii) a criacao de
uma agéncia autarquica para desenvolver a Regido Metropolitana (ato 16). Em relacdo ato 14,
apesar de ser uma acdo federal, seu objeto foi o estado do Rio de Janeiro. Em outros termos,
tratou-se da retirada de parte da autonomia politica estadual que, como lembrou Imanichi e
Armstrong (2019), somente foi possivel porque o estado do Rio de Janeiro ja se encontrava
desde 2016 em “Estado de Calamidade Publica Financeira” (ato 6). Sobre essa trajetoria de
perda de governabilidade e deterioracdo dos interesses fluminense que resultou na intervencéao
federal na seguranca publica em 2018, Imanichi e Armstrong (2019) descreveram como 0
ambiente politico-institucional vivido desde 2016 e a ameaca do estado do Rio de Janeiro em

ndo cumprir suas obrigac6es internacionais ira respaldar os eventos em 2018:

Cabe notar que um ano e meio antes da intervencéo, em junho de 2016, o entdo
governador do estado, Francisco Dornelles, j& havia decretado “estado de
calamidade financeira” do Rio de Janeiro [...]. No decreto, o governo
reconhecia que a grave crise econdmica e a consequente queda na arrecadacao
impediam o Estado de honrar seus compromissos para a realizacéo dos Jogos
Olimpicos e Paraolimpicos Rio 2016 [...]. Tal estado de faléncia financeira
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poderia justificar a intervencdo federal, inclusive, para garantir os servigos
essenciais de salde e educacdo [...]. Ndo obstante, a intervencdo federal
restringiu-se a seguranca publica. A partir de fevereiro de 2018, as forgas
armadas passaram a comandar e administrar diretamente todo o aparato
policial, prisional e o corpo de bombeiros do estado [...]. O interventor passou
a exercer “o controle operacional de todos os 6rgdos estaduais de seguranca
publica”, quais sejam: policia civil e militar (e demais 6rgdos da Secretaria de
Estado de Seguranca), sistema prisional do Estado (Secretaria de
Administracdo Penitenciaria) e do Corpo de Bombeiros Militar (p. 07-08).

Com autonomia limitada e vendo as principais liderancas do PMDB serem presas, 0S
dois ultimos atos do Quadro 21 demonstram que a incapacidade governativa ndo se restringia
apenas ao Executivo!®, que praticamente abandonou sua prerrogativa de opinar sobre as
medidas a serem adotadas para contornar a crise estadual. O ato 15, que autorizou o Rio de
Janeiro a contratar novos empreéstimos para realizar novas reformas na gestdo publica,
demonstra um “governo a deriva”, ja que para cessar a crise, a solugdo encontrada foi, uma vez
mais, apostar no endividamento para modernizar a gestdo. Importante acentuar que, mesmo no
vacuo de governabilidade, instituigdes como o Bird e Bid, os “interlocutores simpaticos” e as
empresas de consultoria continuaram a possuir forte influéncia sobre a Administracdo Publica
estadual, algo que foi amplamente explorado no segundo capitulo (ver Quadro 10). Em grande
medida, essa situacdo demonstra que, apesar de instituicbes como o Bird e Bid participarem
desde o final dos anos 2000 das politicas de “modernizacdo das instituicbes fluminenses”, ao
serem reapresentadas como instrumentos para cessar a crise, compareceram como se ja nao

fizessem parte do longo caminho de modernizacao estadual iniciado nos anos 2000.

Outro retrato bem acabado que reafirma essa situacdo de governo a deriva foi o
surgimento do Instituto Rio Metrépole no dia 27 de dezembro de 2018 (ato 16). Criado a quatro
dias do fim do governo Pezdo - que desde 29 de novembro se encontrava preso -, a iniciativa
de instituir uma autarquia para integrar e desenvolver a Regido Metropolitana ocorreu por meio
do Legislativo com forte influéncia de empresas de consultoria, atuacdo dos “consultores
simpaticos” e apoio financeiro de instituicdes como o Bird. Pouca ou nenhuma participacdo do
Executivo foi necessaria para mudar permanentemente sua estrutura. Com apoio financeiro do
Bird para fomentar estudos e forte atuacdo de empresas de consultoria, a concepcdo e
formalizacdo do Instituto Rio Metrépole ocorreu completamente desvinculada da realidade

politico-administrativa estadual, o que reforca a ideia de que, apesar do estado do Rio de Janeiro

192 E importante lembrar que o “virtuoso check & balance* entre os poderes estaduais indicado por Pereira e
Robeiro (2012) ndo se sustentou, ja que no final de 2018, excetuando-se o Judiciario, todos os chefes de poderes
(Executivo, Legislativo, Ministério Publico e Tribunal de Contas) estavam afastados criminalmente.
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se encontrar a deriva no final de 2018, o arranjo institucional das reformas estudado no segundo

capitulo continuava a responder pela politica de modernizacgéo estadual (Quadro 10).

Por fim, em termos de consideracdes mais amplas que engloba todo o periodo de 2007
a 2018, é necessario retomarmos o Arranjo Institucional da Administracdo Publica para o
Planejamento e o Desenvolvimento (Quadro 13) para melhor compreender as mudangas formais
— fus@es, extingdes e mudancas de nomenclaturas — dos 6rgdos e entidades responsaveis pelo
planejamento governamental e a coordenacdo de politicas publicas. Ao observarmos a Figura
10 abaixo é possivel verificar que a estrutura formal desse arranjo teve maior estabilidade entre
2007 e 2018 que nos periodos anteriores - entre 1975 e 1994, e 1995 e 2006*3 -, 0 que pode ser
um reflexo do maior alinhamento politico-federativo nacional e de uma hegemonia na coalizéo
estadual por meio do PMDB (AMORIM NETO, SANTOS, 2013; RODRIGUES, 2021).
Porém, muito se deve tambem a figura politica de Cabral que incorporou a imagem de nova

lideranca publica e teve na gestdo publica uma das suas principais politicas.

193 Para uma melhor visualizagio e acompanhamento das transformagbes do Arranjo Institucional da
Administracao Publica para o Planejamento e o Desenvolvimento entre 1975 e 2018, ver o Apéndice E.
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Figura 10 — Trajetdria e transformagdes no Arranjo Institucional da Administracdo Publica
para o Planejamento e Desenvolvimento entre 2007 a 2018
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Fonte: elaboracdo propria a partir de pesquisa ao Diério Oficial do Estado do Rio de Janeiro.

Olhando a Figura 10 acima, é clara a diferenca entre o confuso desenho na estrutura de
planejamento e coordenacgéo do final do governo de Rosinha em 2006 e aquele correspondente

aos oito anos da gestdo Cabral. Ao herdar uma trajetéria de descontinuidade da area de
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planejamento e coordenacdo que se inicia nos 80 e se aprofunda nos anos 90, percebe-se que
Cabral buscou dar racionalidade e previsibilidade a esse setor, ja que o Rio de Janeiro
assimilava internacionalmente o préprio projeto novo-desenvolvimentista nacional. Com
grande transito pela alta burocracia em Brasilia quando foi senador, Cabral contou com a ajuda
de Lula para montar uma equipe de transicéo no final de 2006 e, no primeiro dia de governo,
fundiu quatro secretarias na recém-criada Secretaria de Planejamento e Gestdo (SEPLAG). Esse
6rgdo, cuja composicao do alto escaldo contou com a participagdo de tecnocratas com vasta
experiéncia na gestdo publica desde a década de 90, teve um relativo insulamento e, além disso,
foi reforcado institucionalmente com recursos financeiros, informacionais e humanos. Reflexo
dessa iniciativa foi o fato de que a SEPLAG teve apenas um secretério entre 2007 e 2014, o que
tornou Sérgio Ruy Barbosa 0 mais longevo secretario na histdria da administrativa estadual,

superando Ronaldo Couto (1975 a 1979), aquele que fora considerado o “arquiteto da fusdo”.

A mesma transformacdo em termos formais ocorreu na fusdo das duas agéncias
executivas responsaveis por gerar dados, informagdes e conhecimento sobre a realidade
socioecondmica e da propria Administracdo Publica estadual. Como se percebe na Figura 10, a
Fundacdo CIDE e a Fesp foram fundidas dando origem a Fundagdo Ceperj. Entretanto,
diferentemente do caso da SEPLAG, no qual a mudanca formal foi acompanhada de um relativo
insulamento tecnocrético e investimentos em recursos humanos e tecnolégicos, 0 mesmo nao
ocorreu no caso da Fundacdo Ceperj. Entidade fundamental para o desenvolvimento estadual,
a Fundacdo Ceperj, cujas origens remontam a Fundrem e a Fiderj criadas em 1975, vem se
utilizando de um continuo processo de negligéncia proposital (drift) e mecanismos de
“sobrevivéncia e retorno” desde o governo Chagas Freitas para continuar sua trajetoria
institucional de comportamento desviante (PIERSON, 2004; PETERS, PIERRE, KING, 2005;
MAHONEY, THELEN, 2009; STREECK, THELEN, 2009).

Essa aposta no setor publico como indutor do desenvolvimento e a agenda de melhoria
na gestdo publica praticamente acabou com o fim do governo Cabral. Como vimos, fatores
politico-econébmicos internacionais e nacional em 2015, associado a figura politica de Pezéo
gue ndo detinha 0 mesmo transito e a mesma hegemonia que Cabral, prenunciou a trajetoria de
voo de galinha do processo de modernizacdo do estado do Rio de Janeiro iniciado ainda em

2003. Em um ambiente de “guerra de todos-contra-todos” (PINTO et al., 2019), no qual os

19 Um dos efeitos da utilizagdo do mecanismo de “sobrevivéncia e retorno” é que isso leva as instituicdes a terem
comportamentos desviantes ou mesmo agir como obstaculos intransponiveis a mudangas mais profundas na
Administragdo Puablica (PIERSON, 2004; PETERS, PIERRE, KING, 2005; MAHONEY, THELEN, 2009;
STREECK, THELEN, 2009).
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setores da economia ligados a cadeia de petrdleo e gas foram altamente impactados; e, ainda,
apos o golpe parlamentar em 2016, a area de planejamento governamental e coordenagdo das
politicas publicas ndo teve mais espago dentro da l6gica de ajuste fiscal que se imp6s. Fato mais
marcante do “governo a deriva”, foi a incorporagdo da SEPLAG pela SEFAZ. Como se pode
perceber na parte superior direita da Figura 10, embora a SEPLAG tenha sobrevivido por uma
década (2007 a 2016), apds dois anos de governo Pezdo, a l6gica de disciplinar a arquitetura
governamental comandada pela SEFAZ se mostrou mais forte. Um fim de governo melancélico

que se encerrou em grande medida 0s pequenos avang¢os conquistados.

3.7. CONSIDERACOES FINAIS: PARA ONDE VAI A ADMINISTRACAO PUBLICA DO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Em continuidade e complementaridade aos capitulos anteriores, esse ultimo artigo
procurou contribuir no entendimento dos mecanismos que impulsionam e constrangem as
reformas administrativas ao estudar o processo de modernizacdo institucional fluminense.
Neste sentido, partirmos de quatro conclusdes construidas nos capitulos anteriores: (i) que a
area dos Assuntos Publicos no Brasil € dependente das politicas governamentais; (ii) que o
debate académico nessa area sofre uma hierarquizacéo; (iii) que a financeirizagédo das relacoes
federativas € resultado da politica fiscal do governo federal que por sua vez estd associada a
uma logica internacional; e, por fim, (iv) que as politicas de modernizacdo administrativa

estaduais ndo sdo isentas de interesses e suas ideias se pautam por uma retorica gerencialista.

Diante das conclusdes acima, foi possivel assim verificar que, diferentemente, de um
“choque” nas estruturas da Administragdo Publica, 0 processo fluminense de modernizacéao
representou, externamente, a imagem de um Brasil emergente no cenério global, enquanto que
internamente serviu de plataforma de circulacdo das ideias gerencialistas e de intermediacédo de
interesses de diferentes atores internacionais e nacionais. Em termos mais amplos, poderiamos
dizer que as mudangas institucionais na arquitetura governamental ocorreram mais no sentido
de dar sinais ao mercado (responsiveness market signals) do que numa efetiva generalizacéo

de um modelo weberiano de burocracia profissional ao conjunto da Administracdo Publica.
Porque isso ocorreu? Por que as transformacdes ndo foram profundas ou duradouras?

Como foi apresentado ao longo do capitulo, o melhor caminho para compreender o que
foi a “decolagem e pouso” do processo modernizador das instituicdes fluminense ndo pode se

restringir a explicagdes simples e economicista de que as mudancas na Administracdo Publica
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ocorrem por colapso e substituicdo das instituicGes, algo que representa a propria ideia de
“choque de gestdo”. Assim, uma analise mais ampla sobre as transformacgdes institucionais
durante os governos de Sérgio Cabral e Luiz Fernando Pezdo deve levar em consideracéo
questBes histéricas da propria formacdo da propria Administracdo Publica, mas também
aspectos especificos do periodo, como foi (i) o maior alinhamento das relagdes politico-
federativas entre os niveis nacional e estadual e (ii) a atuacdo de instituicdes financeiras como

Bird e Bid, empresas de consultoria e a presenca dos “empreendedores de politicas ptblicas”.

Neste sentido, foi realizada uma analise historica e politica da Administragdo Publica
fluminense de forma a melhor compreender os motivos que levaram o atual estado do Rio de
Janeiro a possuir uma das mais baixas capacidades de planejamento e coordenagédo
governamental. Isso se faz relevante porque, apesar do Rio de Janeiro ser um dos mais antigos
centros politicos e econdmicos nacionais, em termos politico-administrativo o Rio de Janeiro é
0 segundo estado mais novo da federagéo, criado apenas antes do Tocantins que data de 1988.
Instituido a partir da fuséo entre os antigos estados do Rio de Janeiro e da Guanabara em 1975,
as diferentes configurac@es do Rio como municipio neutro (1834-1890), Distrito Federal (1891-
1960) e estado da Guanabara (1960-1975) contribuiram para que ocorresse um deslocamento
politico entre a Capital e o territério fluminense, cujos dois principais resultados desse processo
foram: (i) a pouca coesdo de uma elite que barganhasse seus interesses junto ao governo
nacional e (ii) a ndo constituicdo de instituicdes de planejamento e desenvolvimento regional,

0 que reflete na propria formacéo e qualidade da Administracdo Publica estadual.

De certa forma, 0 novo estado do Rio de Janeiro é ainda hoje uma historia de baixa
coesdo politica, social, econbémica e administrativa entre a cidade do Rio e o seu interior, algo
que ira impactar diretamente na constituicdo de mecanismos de planejamento e de integracédo
de suas bases territoriais. Implementado de maneira autoritaria pelo regime militar vigente em
1975, e em grande medida refletindo as ideias contidas no Il PND do governo federal, foi
durante o governo do Almirante Faria Lima (1975 a 1978) que se estabeleceu o primeiro
Arranjo Institucional da Administracdo Publica voltado ao planejamento e o desenvolvimento
estadual. Nesse periodo, foram criadas importantes instituicbes para “pensar” o novo estado €
com o objetivo de integrar o novo territorio em termos administrativo, econdmico e social. O
mesmo ocorreu em termos de fortalecer institucionalmente a Administracdo Publica como
instrumento necessario ao processo de desenvolvimento estadual. J& no periodo seguinte, que

se inicia em 1979 com Chagas Freitas e termina com Brizola em 1994, percebe-se um
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progressivo abandono da ideia de que o planejamento e coordenagdo das politicas publicas

pudessem ser instrumentos efetivos para o desenvolvimento estadual.

Muito em funcdo das necessidades dos governadores na época, que estavam associadas
as possibilidades politicas que se abriram nos anos 80, grandes questdes como a defesa da
democracia e dos direitos sociais consubstanciados na Constituicdo em 1988 consumiram
grande atencdo da classe politica nacional. No caso do novo estado do Rio de Janeiro, esse
momento de mudancas foi palco de grande movimentagdo politica pelos governadores, que
utilizaram os mandatos estaduais como plataforma de inser¢do no debate politico nacional. E
isso se refletiu em grande parte das politicas publicas em areas como seguranca publica e
educacdo que passaram a sofrer fortes mudangas, sendo, inclusive, esse periodo caracterizado
por seguir um planejamento zigue-zague. Nesse momento, as mudangas na Administracéo
Pablica seguiram as necessidades politicas mais urgentes da eépoca, que no caso do Rio se
fizeram mais presente nos dois governos de Leonel Brizola, politico estadual de projecao
nacional que disputava a Presidéncia da Republica. Como consequéncia disso, a necessidade
politica da época ndo abriu espago para questdes mais estruturais e de longo prazo, o que afetou
de forma decisiva a formacdo das instituicdes de pesquisa, planejamento e desenvolvimento

estadual.

Ao longo do periodo seguinte, que se inicia com Marcello Alencar em 1995 e termina
com Rosinha Garotinho em 2006, é caracterizado por um progressivo abandono da ideia de
desenvolvimento nacional ao mesmo tempo que a adogdo das medidas neoliberais se tornam
cada vez mais hegemdnicas entre os paises da periferia do capitalismo. A ideia do planejamento
publico perdeu forga e as respostas passaram a ocorrer por meio da expansao e fragmentacéo
de diversas politicas setoriais. No ambito dos estados, o aprofundamento do processo de
globalizacdo financeira caracterizado por fortes mudancas politicas e econdmicas no nivel
internacional e nacional teve como resultado: (i) a desestruturacdo das empresas publicas
estaduais, (ii) a institucionalizacdo da financeirizacdo nas relacbes federativas e (iii) a
constru¢do de uma “nova arquitetura governamental” responsavel por moldar o Estado como
player no mercado internacional. Neste periodo, o caminho trilhado sob a gestdo Marcello
Alencar foi a implementacdo do mais célere e amplo programa de privatizacao e desestatizacao
do patrimdnio publico estadual. Sucedido, respectivamente, por Anthony e Rosinha, 0s oito
anos de gestdo do casal Garotinho, além de gastar grandes esfor¢cos em lidar com os problemas

do desarranjo anterior, aprofundaram a precariedade da Administracdo Publica estadual.
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J& durante o periodo que se inicia com Sérgio Cabral, que é caracterizado por um
aprofundamento do processo de globalizagdo financeira e um papel mais ativo do Brasil no
cenario politico-econdmico internacional, o Rio de Janeiro foi catalisador daquele momento,
sendo palco principal da Copa do Mundo em 2014 e sede das Olimpiadas em 2016. Em grande
medida, o estado do Rio de Janeiro expressava um Brasil “novo-desenvolvimentista” cuja
imagem representava uma poténcia mundial emergente que procurava combinar crescimento,
combate & pobreza e expansdo de sua presenca no cenario global. Sérgio Cabral cumpriu bem
esse papel. Ao buscar a imagem de “dirigente publico” antenado as “melhores praticas”
governamentais, Cabral utilizou sua lideranca politica estadual para passar a ideia de

~

“modernizagdo da gestao” como importante diretriz do seu governo.

E fato que 0 componente retdrico intrinseco ao discurso gerencialista durante o governo
Cabral superestimou o potencial de mudancas estruturais na Administracao Publica. Entretanto,
mesmo com alcances institucionais limitados, e como ndo ocorria desde o governo Faria Lima,
0 ideal de eficiéncia na gestdo publica associado a ideia de desenvolvimento recebeu atencao
diferenciada durante o governo Cabral. E surtiram alguns efeitos. Racionalidade da estrutura
administrativa, reforco das instituicdes ligadas a execucao financeira e orcamentaria, adocao de
sistemas de informacao e maior preocupacdo com a gestdo dos recursos humanos, todas, foram
preocupacdes que sofreram significativas mudancgas durante o periodo do governo Cabral. E
essa afirmacdo vai se mostrar mais clara ainda quando comparamos com 0 governo posterior
de Pezdo, cuja aposta na gestdo publica como instrumento solucionador de problemas foi
completamente esquecida nos Gltimos anos de sua gestdo. A extin¢do abrupta de eficientes
programas sociais, como o Renda Melhor, assim como da prépria SEPLAG, coexistiram com
as novas autorizacOes de empréstimos para modernizar a Administracdo Publica e a criacao de

novas instituicdes de planejamento que nascem vazias, como foi o Instituto Rio Metropole.

Embora em um primeiro momento possa aparentar que se trata de uma situacdo
desanimadora, alguns legados foram deixados e diversos aprendizados podem ser Uteis para as
reformas e para os reformadores no futuro. Em relacdo aos legados, que possuem um carater
mais duradouro, podemos citar a melhoria nos recursos humanos a partir de novas contratacoes
e a criacdo e melhoria de novas carreiras do funcionalismo publico. Mesmo que a maioria desses
servidores se encontrem dispersos por diversos 6rgdos e ndo respondendo a um esforco
coordenado, hoje, muito mais que ha uma década, o estado do Rio de Janeiro possui maior
capacidade de responder as iniciativas governamentais quando se fizerem presentes. Em grande

medida, como diz a expressdo, “ndo se pode jogar a crian¢a fora com a agua do banho”. O que
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a experiéncia recente vivamente demonstrou foi que, com pouco investimento na
profissionalizacdo da burocracia, os retornos em termos de responder as demandas
governamentais sdao rapidos, o que indica ser um bom negocio fortalecer o planejamento

governamental e a coordenacdo das politicas publicas.

Em termos de aprendizado, o periodo recente possibilitou descortinar algumas questfes
que rondam as “reformas administrativas” que, por mais ébvias que sejam, parecem sofrer um
esquecimento seletivo: a trajetoria historica das instituicdes da Administracdo Publica importa.
Dessa forma, é importante lembrar que, comparado a outras experiéncias, o atual estado do Rio
de Janeiro foi o territério que mais sofreu transformacgdes politico-institucionais devido
mudancas no cendrio politico e econémico nacional e internacional. Todo estado da federacéo
é Unico, mas 0 que conhecemos como estado do Rio de Janeiro hoje €, excetuando-se o atual
Distrito Federal, aquele que mais responde as movimentacdes politicas e econdmicas que
ocorrem no &mbito nacional. Foi assim em 1975, foi assim com Cabral. Nesse sentido, ndo se
pode dizer que é exagero que a formacdo da Administracdo Publica fluminense é ainda um
processo mal acabado de juncdo de dois sistemas politico-administrativos que se iniciou a
menos de 50 anos. Da mesma maneira, € sempre bom lembrar que esse processo de construir
um novo estado a partir de outros dois somente ocorreu devido o regime militar vigente, e que
decisdes tomadas em 1975 ainda hoje influenciam o funcionamento da Administracdo Publica

estadual.

Isso vai nos levar a outro aprendizado: a crise do Rio de Janeiro, mais que de outros
estados, passa pela questdo de pensar o desenvolvimento nacional e, consequentemente, das
relacBes politico-federativas. Nesse sentido, o continuo processo de financeirizacdo das
relacGes federativas e de ajustes nas arquiteturas dos governos estaduais € um ponto
fundamental a ser repensado. E, no caso do Rio de Janeiro, isso se torna mais urgente, pois por
estar sempre em situacdo de desvantagem em barganhar seus interesses, sempre € o primeiro a
se “enquadrar” aos acordos e ajustes com o governo federal. Esse movimento, como vimos
durante o periodo Cabral e Pezdo, em nada contribui ao desenvolvimento estadual e nacional.
A questdo da desnacionalizacdo das relacdes federativas por meio de estruturas governamentais
(treasury powers) que respondem ao mundo das finangas deve, sempre, ser colocada na mesa
quando se procura pensar o estado do Rio de Janeiro. Fala-se muito da intervencéo federal na
seguranga, que foi temporaria, mas apds ser enquadrado pelo o Novo Regime Fiscal em 2018,
toda area de politica fiscal do estado do Rio de Janeiro passou a ser tutelada in loco por

servidores federais.
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Por fim, a partir da experiéncia de “ascensdo e queda” do processo de modernizagao
fluminense foi possivel identificar de forma mais clara como atuam os fatores indutores e
condicionantes da politica de modernizacéo institucional dos estados. A fragilidade historica
em pensar 0 proprio estado somada ao arranjo que suporta as politicas de modernizagao
evidenciou durante o periodo de Cabral: (i) 0 uso endossado por parte da academia e dos think
tanks da ideologia gerencialista, (ii) a presenca dos “empreendedores de politicas publicas” e
dos “interlocutores simpaticos”; (iii) a atuacdo de instituigdes internacionais de risco, como
Standard & Poor’s, e financeiras, como o Bird e Bid. Nenhum destes fatores e atores séo
necessariamente ruins, entretanto, quando este arranjo passa a conduzir as reformas sem
qualquer contraponto ou filtro do Estado, ha uma tendéncia natural que os resultados das
politicas sejam ineficientes. Em outras palavras, reformas administrativas que busquem a
eficiéncia dos servigos publicos ofertados a sociedade e economia é algo alvissareiro, sdo bem-
vindas. Entretanto, a experiéncia recente mostrou que sua implementacdo sem a devida
interlocugdo com a realidade politico-administrativa local se mostra ineficiente, como foi em

grande medida no caso do estado do Rio de Janeiro.

Diferentemente das opinides pouco construtivas de que o “Rio ndo tem jeito” ou que a
solugdo ¢ “privatizar tudo”, ou outras mais pretensamente elaboradas de que a melhor saida
para o Rio é a “desfusdo”, entende-se que o caminho a ser trilhado, ao contrario da desfuséo, €
o aprofundamento da fusdo ao resgatar a ideia do arranjo institucional implementado nos termos
de 1975. Falar em desfusdo, uma ideia abandonada por Chagas Freitas em 1979 e que foi
amplamente defendida como impossivel no final dos anos 90, seria um caso grandioso de
“solucdo em busca de problemas”. As causas da crise do Rio ndo sdo as reiteradas intervencoes
federais ou a dependéncia do Governo Federal, mas o abandono e descontinuidade de um
Arranjo Institucional da Administracdo Publica direcionado ao planejamento e ao
desenvolvimento. Neste sentido, é importante que a causa fluminense possua uma atencao
especial nacional, cujo centro politico, por um longo periodo, se processou no territorio do atual
estado do Rio de Janeiro. Se Brasilia, com 62 anos possui tratamento diferenciado, o Rio de
Janeiro, que abrigou a capital nacional por muito mais tempo e que aqui sustentou as mudancas
e transformac6es politicas e econdmicas em ambito nacional, possui o direito de tratamento

especial.
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CONSIDERAGCOES FINAIS SOBRE OS CAPITULOS

Como permitido no Regulamento do Programa de P6s-Graduacgdo em Politicas Publicas,
Estratégias e Desenvolvimento, a tese pode ser desenvolvida a partir de trés artigos e a sua
apresentacdo neste formato deve cumprir dois requisitos: (i) existir um entrelagamento entre 0s
trés artigos, de forma que a linha argumentativa do primeiro possa auto reforcar os posteriores;
(ii) os artigos serem independentes entre si, ou seja, embora tenham um tema comum, devem
possuir seus préprios objetos, objetivos, argumentos e conclusdes. Os dois requisitos foram
alcancados. Ou seja, embora possam ser lidos separadamente, a principal contribuicdo da tese,
que é trazer para o campo dos Assuntos Publicos as questBes da financeirizacdo e do ajuste
fiscal e demonstrar como isso impacta nas relacOes federativas e nas reformas administrativas

estaduais ocorre a partir da leitura dos trés capitulos em seu conjunto.

Embora os trés capitulos que correspondem ao desenvolvimento da tese sejam
autocontidos (Quadro 01), estes trés artigos exploram problemas comuns referentes as
insuficiéncias no desenvolvimento da area de AP e PPs no Brasil que, ao ndo incorporar a
questdo do desenvolvimento nacional, o papel das ideias e atores internacionais € a légica da
austeridade fiscal, leva a limitacGes analiticas quanto as politicas de reformas administrativas
e a precariedade dos programas de transferéncia de renda no ambito estadual. Neste sentido, o
objetivo geral da tese é contribuir para o debate sobre a consolida¢éo do campo de AP e PPs no
Brasil (artigo 01) ao indicar, por meio da analise de duas politicas publicas implementadas no
estado do Rio de Janeiro (artigos 02 e 03), a necessidade de incorporar as discussdes questdes
como o desenvolvimento nacional, a globalizacdo financeira, a financeirizacdo das relacGes

federativas, a politica de ajuste fiscal e o papel de atores internacionais.

Nesse sentido, no primeiro capitulo foi realizada uma analise sobre o recente processo
de expansdo dos cursos na area de politicas publicas buscando apontar os limites e obstaculos
a institucionalizacdo de uma area de “Assuntos Publicos” no Brasil. Resgatando aspectos
politicos e histdricos da trajetoria do campo no Brasil e comparando-0s com experiéncias de
outros paises, se verificou que nos paises, nos quais ocorreram experiéncias exitosas do campo
disciplinar, as politicas publicas tiveram papel fundamental como instrumentos técnico-politico
na busca da soberania nacional e da transformacdo da realidade social. Apesar das diferencas
institucionais entre paises como Estados Unidos, Inglaterra, Franca e Alemanha, uma

caracteristica comum de legitimacdo da area de Assuntos Publicos nestes paises foi que a
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Administracdo Publica e as politicas publicas serviram como instrumentos técnico-politico de

leitura e de transformacéo da realidade econdmica e social nacional.

No Brasil, a juncdo entre a construcdo do campo, a préatica laboral e a transformacéo da
realidade ndo se completou e as iniciativas politicas que caminharam nesse sentido foram objeto
de bruscas interrupcbes. Ainda que a experiéncia em torno do Dasp nos anos 1930 se
assemelhasse a dos paises desenvolvidos, no qual a discussdo tedrico-conceitual era
acompanhada de uma profunda modernizacdo administrativa, o Golpe militar de 1964, que
fechou o Instituto Superior de Estudos Brasileiro, funcionou como uma descontinuidade desse
processo. Em 2016, apds um curto periodo de interesse pelo “Publico”, uma sucessdo de quebra
das regras democraticas mais uma vez interrompeu 0 processo de aproximacgdo do campo, a
pratica laboral e a busca pela mudanca da realidade social. Separados por meio século, os dois
eventos, indicam grandes obstaculos a consolidacao da area no Brasil, ja que sua raiz se liga a
um aspecto estrutural na formagédo do Estado nacional: a persistente desigualdade em suas mais
variadas dimensdes. Os exemplos demonstram claramente que a area dos “Assuntos Publicos”
ndo comprometida com a reducdo desse indicador , esta fadada a viver em um processo de “voo

de galinha”.

Embora no periodo recente tenha ocorrido o aumento no nimero de universidades, de
pesquisadores e da producédo cientifica na area, a analise realizada apontou trés obstaculos a
sustentabilidade do campo: (i) a construcdo da “unidade na diversidade” entre os diversos atores
interessados, (ii) a dependéncia do campo em relacdo as politicas governamentais e 0 ambiente
que induz a uma baixa competicdo de ideias ou visdes alternativas e (iii) os impactos das
medidas de austeridade que atinge o funcionamento das universidades federais, a
Administracdo Publica e as condicGes de perspectiva laboral, que se materializa em termos de

reducdo de contratacdo e uma deterioracdo do ambiente de trabalho no setor publico.

Ao trazer questdes como as deficiéncias histdricas que contribuiram para a fragilidade
do campo dos Assuntos Publicos e, ao mesmo tempo, se afastar de uma analise otimista sobre
o fendmeno recente, foi possivel perceber que apesar da expansdo quantitativa, esse avanco
tocou em pontos estruturais como o0 impacto da financeirizacao e do ajuste fiscal nas politicas
publicas. Embora tenha existido mais pesquisas e publicacdes, essa producdo cientifica sofreu
de um certo desacoplamento entre as politicas publicas como campo disciplinar e as politicas
publicas como instrumentos de transformacao, tendo como objeto de estudo e agdo o Brasil. Ao

restringir o espaco do debate no qual se estuda as politicas publicas e, assim, ndo levar em
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consideragédo a influéncia da globalizacdo financeira e o impacto da ideologia de austeridade

fiscal na Administracdo Publica, a sustentabilidade do campo fica fragilizada.

J& 0 segundo capitulo buscou contribuir na melhor compreenséo das transformagdes que
0S governos estaduais atravessaram nos Ultimos 30 anos ao considerarem aspectos como a
globalizacéo, o ajuste fiscal e seus impactos nas estruturas nacionais. Sob essa perspectiva,
verificou-se que o continuo processo de financeirizacao das relagdes federativas € resultado de
uma légica financeira global que busca disciplinar as estruturas governamentais nacionais.
Arquitetado a partir dos mecanismos de mercado, essa estratégia utilizada desde a década de
80 vai ser operada por uma gradual descentralizacdo da soberania nacional e pelo aparecimento
de estruturas governamentais responsaveis por gerenciar 0s recursos financeiros publicos.
Assim, longe de observarmos variacbes de sistemas capitalistas e governamentais, como
indicam a abordagem de Variedades de Capitalismo, 0 que se percebeu, conforme os tedricos
da financeirizagéo, foi a confluéncia para um capitalismo comandado pelas finangas que deixa

pouco espaco aos Estados em estruturarem suas politicas publicas.

O Brasil, como parte integrante desse sistema, ndo ficou de fora dessas transformacdes.
O processo de insercdo da economia brasileira no mercado internacional nos anos 90 foi
condicionado a desnacionalizacdo de instituices governamentais e a construgdo de um novo
padréo de relacionamento entre os entes federativos cujos reflexos destas mudancas podem ser
vistos sob dois aspectos que estdo intimamente associados. O primeiro, pela rapida
transformacdo dos aparatos administrativos responsaveis pelo controle e monitoramento
permanente do ajuste fiscal. Como ocorrera nos paises desenvolvidos na década de 80, nos anos
1990 o Brasil experimentou um crescimento diferenciado das organizagbes publicas
responsavel pelo controle fiscal-financeiro no nivel nacional. O segundo, foram as sucessivas
mudancas legais e institucionais que levaram a um novo padrdo de relacionamento federativo

financeiramente hierarquizado entre o governo federal e os estados.

Os resultados politico-administrativos desse novo arranjo federativo hierarquicamente
financeirizado foi que, além do pouco dominio sobre recursos fiscais proprios, os estados
ficaram com autonomia fiscal reduzida ao mesmo tempo que deveriam realizar reformas
administrativas. Ao mesmo tempo em que passaram a se ver pressionados por cima, pela Unido,
para realizarem ajustamento fiscal e economia de gastos; e, por baixo, pelos governos
municipais, em termos de ofertar em carater mais universal uma gama mais ampla de servicos

publicos, no final dos anos 2000 a situacdo politico-federativa deixou os estados na seguinte
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situacdo: (i) sob severo ajuste em suas finangas publicas e forte regulacdo por parte do governo
federal para acessar novas fontes de financiamento; (ii) obrigados a administrar os espélios
patrimoniais e 0 desarranjo em suas estruturas decorrentes da década de 90; (iii) responsaveis
por atuar como agente promotor de politicas publicas estruturantes em seus territorios; e, por

fim, (iv) induzidos a modernizar e dar eficiéncia ao conjunto de sua Administracéo Publica.

Sob essas condicOes, a modernizacdo da gestdo e as reformas administrativas estaduais
passaram a ser um “grande negdcio” internacional, cujas propostas ndo sdo isentas de interesses
e ideologias, isto é, vem sendo operado por diversos atores e instituicdes nacionais e
internacionais. Em outros termos, o processo de globalizacdo e sua logica de disciplinar a
arquitetura governamental, a financeirizacdo das relacbes federativas e a oferta de recursos
foram, em conjunto, elementos que induziram as reformas administrativas estaduais. Devido a
esse arranjo que suporta as reformas estaduais, esse processo ndo vem se guiando
necessariamente por uma melhoria da eficiéncia ou uma busca por novos modelos governanga
mais transparentes e participativos. Na verdade, o que se percebe é que as reformas
administrativas estaduais s&o muito mais um produto politico da globalizacdo financeira cujo
nacleo desse movimento €, cada vez mais, encontrado na pratica do neoliberalismo e na
reestruturacdo das instituicdes domesticas de forma a adaptar o Estado como plataforma das

finangcas mundiais.

Por fim, no terceiro capitulo, ao estudar o processo no estado do Rio de Janeiro foi
possivel identificar de forma mais clara 0s mecanismos que impulsionam e constrangem as
reformas administrativas estaduais. Neste sentido, partindo das conclusdes anteriores, percebe-
se que, diferentemente, de um “choque” nas estruturas da Administragdo Publica, a
modernizacdo recente representou, externamente, a imagem de um Brasil emergente no cenario
global, enquanto que internamente serviu de plataforma para a intermediacdo de interesses de
diferentes atores internacionais e nacionais. Em termos mais amplos, pode-se dizer que as
mudancas na arquitetura governamental estadual do Rio de Janeiro ocorreram mais no sentido

de dar sinais ao mercado do que uma efetiva generalizacdo da profissionalizacdo estadual.

Neste sentido, concluiu-se que o melhor caminho para entender o voo de galinha do
processo modernizador recente do estado do Rio de Janeiro deve ir além das explicacGes
economicistas ou da ideia de que se pode aplicar um “choque de gestdo”, e levar em
consideracdo questdes histdricas da propria formacdo da Administracdo Publica. Ao mesmo

tempo, além disso, aspectos pacificos do periodo, como foi 0 maior alinhamento das relaces
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politico-federativas entre os niveis nacional e estadual e a atuagdo de instituicdes financeiras,

empresas de consultoria e a presenca dos “empreendedores de politicas ptblicas”.

Ao buscarmos maior conhecimento sobre a formacdo da Administragdo Publica
fluminense foi possivel analisar quais aspectos historicos e politicos contribuiram para que
ocorresse um deslocamento politico entre a Capital e o territério fluminense, cujos dois
principais resultados desse processo foram (i) a pouca coesdo de uma elite que barganhasse
seus interesses junto ao governo nacional e (ii) a ndo constituicdo de instituicbes de
planejamento e desenvolvimento regional, o que reflete na propria formacdo e qualidade da

Administracdo Pablica estadual.

Implementado de pelo regime militar em 1975, a estrutura administrativa do novo estado
refletia as ideias do Il PND do governo federal de forma que foram criadas importantes
instituicdes para “pensar” 0 novo estado e a integracdo do novo territorio em termos
administrativo, econdémico e social. Entretanto, muito em funcdo das necessidades dos
governadores na época, questdes mais estruturais e de longo prazo, como aquelas relacionadas
ao fortalecimento das instituices de pesquisa, planejamento e desenvolvimento, foram extintas
ou descontinuadas. A ideia da melhoria da gestdo publica como vetor do desenvolvimento,
somente vai retornar de forma mais marcante com Sérgio Cabral no final dos anos 2000, um
periodo que é caracterizado por um aprofundamento do processo de globalizacao financeira e

um papel mais ativo do Brasil no cenario politico-econdmico internacional.

Mesmo sob a retorica gerencialista durante o governo Cabral, marcada pelos alcances
institucionais limitados, o ideal de eficiéncia na gestdo publica surtiu alguns efeitos. Essa
tendéncia se evidencia quando comparamos com 0 governo posterior, de Pezdo, cuja aposta na
gestdo publica foi completamente esquecida nos ultimos anos da gestdo. Apesar disso, a
experiéncia demonstrou que, com pouco investimento na burocracia, 0s retornos em termos de
politicas publicas sdo rapidos. Como aprendizado, foi possivel enfatizar algo que, por mais
Obvio que seja, insiste em ser esquecido: a trajetéria historica das instituicbes que formam a
Administracdo Puablica importa quando se prop8e discutir e elaborar perspectivas de

desenvolvimento no dmbito estadual.

Nesse sentido, ndo é errado afirmar que a Administracdo Publica fluminense é ainda um
processo mal acabado de jungdo de dois sistemas politico-administrativos que se iniciou a
menos de 50 anos, e que a crise do Rio de Janeiro passa pela questdo de pensar o

desenvolvimento nacional e, consequentemente, das relag@es politico-federativas. O continuo
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processo de financeirizagdo das relaces federativas e de ajustes estaduais € o ponto a ser
discutido. A desnacionalizacdo de estruturas governamentais (treasury powers) que respondem
ao mundo das financas deve, sempre, ser colocada na mesa quando se procura pensar 0 estado
do Rio de Janeiro. Estuda-se e fala-se muito da intervencdo federal na seguranca, mas essa €
temporaria, enquanto que na area fiscal, desde 2018, o estado do Rio de Janeiro é tutelado pelo
governo federal. Diferentemente das opinides de que o “Rio ndo tem jeito” ou que Se tem que
privatizar tudo, as causas da crise do Rio ndo sdo as reiteradas intervencdes federais ou a
dependéncia do governo federal, mas o abandono e descontinuidade de um Arranjo
Institucional da Administracéo Publica direcionado ao planejamento e ao desenvolvimento.
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SC recuperacao . 147.466.960,00
) Desenvolvimento
ambiental
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BA Desenvolv,lmento Banco Internacional para Reconstrucao e 60.000.000.00
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PE Desenvolv,lmento Banco Internacional para Reconstrucao e 55.500.000.00
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SP Forta_IeC|_m ento Banco Interamericano de Desenvolvimento 20.000.000,00
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293



Preservacéo e

AM recuperacgao Banco Interamericano de Desenvolvimento | 154.000.000,00
ambiental
. . Banco Internacional para Reconstrugéo e
CE Multissetorial Desenvolvimento 240.000.000,00
CE Profisco Banco Interamericano de Desenvolvimento 41.000.000,00
CE Multissetorial Banco Internacional para Reconstrucdo e 103.000.000,00
Desenvolvimento
CE Multissetorial Banco Interamericano de Desenvolvimento 77.000.000,00
MG Multissetorial Banco Internacional para Reconstrucdo e 976.000.000.00
Desenvolvimento e
PA Forta_lea_mento Banco Internacional para Reconstrucao e 10.000.000,00
Institucional Desenvolvimento
RS Multissetorial Banco Internacional para Reconstrucdo e 1.100.000.000,0
Desenvolvimento 0
SP Multissetorial Banco Interamericano de Desenvolvimento 10.000.000,00
SE Desenvolvimento Banco Internacional para Reconstrucao e 20.800.000.00
rural Desenvolvimento
2009
AL Desenvolvrlmento Banco Internacional para Reconstrucao e 195.450.000,00
sustentavel Desenvolvimento
Preservacéo e
AM recuperacao Banco Interamericano de Desenvolvimento 77.000.000,00
ambiental
BA Forta_IeC|_m ento Banco Interamericano de Desenvolvimento | 409.000.000,00
Institucional
CE Multissetorial Banco Internacional para Reconstrucao e 46.000.000,00
Desenvolvimento
CE Multissetorial Banco Interamericano de Desenvolvimento 45.000.000,00
DE Multissetorial Banco Internacional para Reconstrugao e 130.000.000,00
Desenvolvimento
Preservagdo e Banco Internacional para Reconstrucdo e
ES recuperago pa ¢ 71.500.000,00
) Desenvolvimento
ambiental
MA Profisco Banco Interamericano de Desenvolvimento 13.200.000,00
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Fortalecimento

MG Institucional Banco Interamericano de Desenvolvimento 40.000.000,00
MG MultissetoriOal Banco Interamericano de Desenvolvimento 10.000.000,00
Desenvolvimento Banco Internacional para Reconstrugéo e
PB rural Desenvolvimento 20.900.000,00
PE Profisco Banco Interamericano de Desenvolvimento 15.000.000,00
PE Forta_lem_mento Banco Internacional para Reconstrucao e 154.000.000,00
Institucional Desenvolvimento
Pl Profisco Banco Interamericano de Desenvolvimento 16.951.000,00
RJ Profisco Banco Interamericano de Desenvolvimento 19.759.050,00
RJ Forta_lea_mento Banco Internacional para Reconstrucao e 485.000.000,00
Institucional Desenvolvimento
RJ Desenvolvimento Banco Internacional para Reconstrucao e 39.500.000,00
rural Desenvolvimento
sp Desenvolv,lmento Banco Internacional para Reconstrucao e 78.000.000,00
sustentavel Desenvolvimento
2010
BA Desenvolvimento Banco Internacional para Reconstrucao e 30.000.000,00
rural Desenvolvimento
CE Multissetorial Banco Interamericano de Desenvolvimento | 150.000.000,00
ES Forta_IeC|_m ento Banco Interamericano de Desenvolvimento 21.992.000,00
Institucional
MS Profisco Banco Interamericano de Desenvolvimento 12.000.000,00
MG Multissetorial Banco Internacional para Reconstrucdo e 461.000.000,00
Desenvolvimento
PE Desenvolvllmento Banco Interamericano de Desenvolvimento 10.000.000,00
sustentavel
RJ Forta_lem_mento Banco Internacional para Reconstrugao e 18.673.000,00
Institucional Desenvolvimento
RN Profisco Banco Interamericano de Desenvolvimento 7.000.000,00
RS Profisco Banco Interamericano de Desenvolvimento 60.000.000,00
SC Profisco Banco Interamericano de Desenvolvimento 30.000.000,00
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DesenvolvimeOnto

Banco Internacional para Reconstrugéo e

SC rural Desenvolvimento 90.000.000,00
Preservacéo e
SP recuperacao Banco Interamericano de Desenvolvimento | 162.454.000,00
ambiental
SP Profisco Banco Interamericano de Desenvolvimento | 120.000.000,00
2011
BA Multissetorial Banco Interamericano de Desenvolvimento 10.000.000,00
PB Profisco Banco Interamericano de Desenvolvimento 7.479.000,00
RJ Desenvolvllmento Banco Internacional para Reconstrucao e 485.000.000,00
sustentavel Desenvolvimento
RJ Multissetorial Banco Interamericano de Desenvolvimento | 112.000.000,00
Preservacéo e
RJ recuperagao Banco Interamericano de Desenvolvimento | 451.980.000,00
ambiental
RO Profisco Banco Interamericano de Desenvolvimento 6.231.000,00
Preservacéo e
SP recuperacao Banco Interamericano de Desenvolvimento | 115.700.000,00
ambiental
2012
Preservacéo e
AM recuperacao Banco Interamericano de Desenvolvimento | 280.000.000,00
ambiental
BA Forta_IeC|_m ento Banco Interamericano de Desenvolvimento | 600.000.000,00
Institucional
CE Desenvolvimento Banco Internacional para Reconstrucao e 100.000.000,00
rural Desenvolvimento
MT Profisco Banco Interamericano de Desenvolvimento 15.032.000,00
PE Multissetorial Banco Internacional para Reconstrugao e 500.000.000,00
Desenvolvimento
PE Desenvolvimento Banco Internacional para Reconstrugao e 100.000.000,00
rural Desenvolvimento
PI Desenvolvimento Banco Internacional para Reconstrugéo e 350.000.000,00

sustentavel

Desenvolvimento
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Banco Internacional para Reconstrugéo e

RJ Multissetorial Desenvolvimento 300.000.000,00
RS Multissetorial Banco Internacional para Reconstrucgdo e 480.000.000,00
Desenvolvimento
Fortalecimento . .
RS Institucional Banco Interamericano de Desenvolvimento | 200.000.000,00
Preservacéo e . x
SE recuperacio Banco '”te”[‘)z‘;'g:j(')I"\’fi‘;?eifgons”ugao € | 70.275.000,00
ambiental
TO Profisco Banco Interamericano de Desenvolvimento 40.431.000,00
TO Desenvolvllmento Banco Interamericano de Desenvolvimento 99.000.000,00
sustentavel
2013
AC Desenvolvllmento Banco Interamericano de Desenvolvimento 72.000.000,00
sustentavel
AL Forta_IeC|_m ento Banco Interamericano de Desenvolvimento | 250.000.000,00
Institucional
AL Profisco Banco Interamericano de Desenvolvimento 7.000.000,00
AM Forta_lem_mento Banco Interamericano de Desenvolvimento | 184.000.000,00
Institucional
BA Profisco Banco Interamericano de Desenvolvimento 45.270.000,00
BA Multissetorial Banco Interamericano de Desenvolvimento 50.822.905,00
CE Desenvolvllmento Banco Internacional para Reconstrucao e 350.000.000,00
sustentavel Desenvolvimento
CE Multissetorial Banco Interamericano de Desenvolvimento 66.500.000,00
GO Profisco Banco Interamericano de Desenvolvimento 11.577.000,00
PA Educacéo Banco Interamericano de Desenvolvimento | 200.810.000,00
PR Multissetorial Banco Internacional para Reconstrugao e 350.000.000,00
Desenvolvimento
PE Multissetorial Banco Internacional para Reconstrugao e 550.000.000,00
Desenvolvimento
PE Fortalecimento Banco Interamericano de Desenvolvimento | 400.000.000,00

Institucional
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Desenvolvimento

PE sustentavel Banco Interamericano de Desenvolvimento | 200.000.000,00
RJ Forta_lem_mento Banco Internacional para Reconstrucao e 48.000.000,00
Institucional Desenvolvimento
Desenvolvimento Banco Internacional para Reconstrugéo e
RJ rural Desenvolvimento 100.000.000,00
RN Desenvolvllmento Banco Internacional para Reconstrucao e 360.000.000,00
sustentavel Desenvolvimento
Sp Multissetorial Banco Internacional para Reconstrugéo e 300.000.000.00
Desenvolvimento e
SE Multissetorial Banco Interamericano de Desenvolvimento 60.000.000,00
SE Profisco Banco Interamericano de Desenvolvimento 5.788.000,00
SE Multissetorial Banco Internacional para Reconstrucdo e 150.000.000,00
Desenvolvimento
2014
AC Forta_lem_mento Banco Internacional para Reconstrucao e 250.000.000,00
Institucional Desenvolvimento
AM Educacéo Banco Interamericano de Desenvolvimento | 151.180.000,00
AM Forta_lem_mento Banco Internacional para Reconstrucao e 216.000.000,00
Institucional Desenvolvimento
BA Desenvolvimento Banco Internacional para Reconstrucao e 150.000.000,00
rural Desenvolvimento
BA Saude Banco Interamericano de Desenvolvimento | 200.000.000,00
DF Desenvolvllmento Banco Interamericano de Desenvolvimento 50.000.000,00
sustentavel
PR Multissetorial Banco Interamericano de Desenvolvimento 60.000.000,00
PR Profisco Banco Interamericano de Desenvolvimento 8.500.000,00
RS Multissetorial Banco Interamericano de Desenvolvimento 50.000.000,00
RS Forta_IeC|_m ento Banco Interamericano de Desenvolvimento | 200.000.000,00
Institucional
RS Forta_lem_mento Banco Internacional para Reconstrugao e 280.000.000,00
Institucional Desenvolvimento
SP Fortalecimento Banco Interamericano de Desenvolvimento 270.000.000,00

Institucional
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2015

ES

Desenvolvimento

Banco Internacional para Reconstrugéo e

225.000.000,00

sustentavel Desenvolvimento
RJ Multissetorial Banco Interamericano de Desenvolvimento 60.000.000,00
2016
CE Multissetorial Banco Interamericano de Desenvolvimento 50.000.000,00
DF Profisco Banco Interamericano de Desenvolvimento 31.997.000,00
PR Seguranca publica Banco Interamericano de Desenvolvimento 67.200.000,00
Pl Forta_lem_mento Banco Internacional para Reconstrucao e 120.000.000,00
Institucional Desenvolvimento
Pl Forta_lea_mento Banco Internacional para Reconstrucao e 200.000.000,00
Institucional Desenvolvimento
2017
CE Salde Banco Interamericano de Desenvolvimento | 123.000.000,00
Preservacéo e
DF recuperacao Banco Interamericano de Desenvolvimento | 100.000.000,00
ambiental
ES Seguranga publica Banco Interamericano de Desenvolvimento 56.000.000,00
PB Desenvolvimento Banco Internacional para Reconstrucao e 50.000.000,00
rural Desenvolvimento
SE Saude Banco Interamericano de Desenvolvimento | 100.000.000,00
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APENDICE C - GASTOS PRIMARIOS DO GOVERNO FEDERAL

Gastos primarios deflacionado pelo IPCA 2016 2021+ Var.
Despesa Total (Exclui créditos extraordinarios, auxilio para EfM e
Bolsa Familia) 1484051 1.460.308 -1,6%
1 Beneficios Previdenciarios 631441 B97.990 10,5%
1.1 Beneficios Previdencidrios- Urbano 483 507 541.061 11,9%
1.2 Beneficios Previdencidrios- Rural 133935 135294 1,0%
1.3 Sentencas e precatdrios 1539499 21.636 54.6%
2 Pessoal e Encargos Sociais 313.686 333.917 6,4%
2.1 Ativo Civil 140951 140.980 0,0%
2.2 Ativo Militar 29 980 34 853 16,3%
2.3 Aposentadorias e pensies civis B5.B66 04 434 10,05
2 4 Reformas e pensdes militares 47 B53 57.026 19, 2%
2.5 Outros 9.037 6.625 -26,7%
3 Qutras Despesas Obrigatorias 250.974 206487 17, 7%
3.1 Abono e seguro desemprego 68.202 62704 -8,1%
3.2 BPC 60.579 b6.377 9,6%
33 Complementa do FGTS (LC ne 110/01) 5.825 21| o97%
34 Compensacdo ao RGPS pelas Desoneraciesda Folha 21.471 8547 +£0,2%
35 FUNDEE {Complem. UniZo) 16.648 15.979 4 0%
3.6 Legislativo, Judicidrio, MPU & DPU 15784 11.130 -29 5%
37 Lei Kandir {LC n® B7/96 e 102,/00) 7.071 5418 [  -23.4%
3.8 Sentencasludiciais e Precatdrios - OCC 12181 24361 100,05
3.9 Subsidios, Subvengdes e Proagro 28.695 2.380 01,7%
310 0Demais 13.517 9 570 -29, 2%
4 Despesas Sujeitas 3 Programacado Financeira 2B7.049 221913 -22,9%
4.1 Beneficios a =ervidores pablicos 15.580 13.788 -11,5%
4.7 Salde 118 680 113302 -4 5%
4.3 Educacdo 41288 25.603 -38,0%
4.4 Defesa 17.133 12 .089 -29,4%
4.5 Transporte 15.182 9.025 -40,6%
4.6 Administragdo £.549 5.841 -10,8%
47 Ciéncia e Tecnol ogia 6.821 3.340 -51,0%
48 Seguranca Publica 3.128 2.853 -8,8%
419 Assisténcia Social 5.418 2.260 -58,3%
410 Demais 58.167 33.812 -41,9%

*Acumulado em 12 meses até abril

300



APENDICE D: Mudangas de secretarios nos governos Sérgio Cabral e Pezdo — anos

selecionados

Ano | Quantidade Secretarias

2008 - -

2009 4 Educacéo; Meio Ambiente; Trabalho e Renda; Turismo, Esporte e Lazer

2010 1 Habitacéo
Casa Civil; Fazenda; Educacéo; Meio Ambiente; Desenvolvimento Regional,

2011 8 Abastecimento e Pesca; Trabalho e Renda; Assisténcia Social e Direitos
Humanos; Turismo

2012 2 Casa Civil; Trabalho e Renda

2013 4 Obras; Ciéncia e Tecnologia; Trabalho e Renda; Assisténcia Social e Direitos
Humanos

2014 3 Saude; Defesa Civil; Trabalho e Renda; Esporte e Lazer
Casa Civil; Governo; Planejamento e Gestdo; Fazenda; Desenvolvimento
Econbémico; Obras; Salde; Educacdo; Habitacdo; Transporte; Meio Ambiente;

2015 20 Desenvolvimento Regional, Abastecimento e Pesca; Trabalho e Renda; Cultura;
Assisténcia Social e Direitos Humanos; Esporte e Lazer; Turismo;
Envelhecimento Saudavel; Defesa do Consumidor;
Governo; Fazenda; Desenvolvimento Econémico; Administracdo Penitenciaria;

2016 10 Saude; Defesa Civil; Trabalho e Renda; Assisténcia Social e Direitos Humanos;
Envelhecimento Saudavel; Defesa do Consumidor

Fonte: DOE/RJ. Elaboracéo prépria
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APENDICE E: Trajetoria e transformagdes no Arranjo Institucional da Administrac&o Plblica
para o Planejamento e Desenvolvimento entre 1975 e 1994, 1995 e 2006, 2007 e 2018

F.1) Trajetoria e transformagdes no Arranjo Institucional da Administracao Publica para
0 Planejamento e Desenvolvimento entre 1975 e 1994

Secretaria de
Planejamento e
* AFAPERJ, a Controle
partir de 1987, (SECONTROL)
transferiu os 1991 a 1994
acervos recebidos B
da antiga FIDERJ Fundagéo
para a recém Centro de
criada Fundagéo Informacdes e
CIDE Dados -
Fundagdo
CIDE (criada .
em 1987) Secretaria de
Planejamento e
Coordenacdo
(SEPLAN)
/" 1987 a 1991
Ly
—_———— A Fundagéo T
ESCOI? de Secretaria de
SE,W!QO Administragéo
Publico (SAD)
(FESP) (1975 a 1994) Secretaria de
Fundagéo de (1976 a 1994) Planejamento e
Amparo e Controle
Pesquisa (SECONTROL)
(FAPERJ) 1983 a 1987
. 1980 a 1987
Fundacéo para o
Desenvolvimento 7'y
da Regido
Metropolitana do
Rio de Janeiro )
(FUNDREM)
1975 a 1989
Secretaria de
Fundagéo Planejamento e
Instituto de Coordenacao
Desenvolvimento Geral
Econdmico e (SECPLAN)
Social do Rio de 1975 a 1983
Janeiro (FIDERJ)
1975 a 1980

Fonte: elaboracdo propria a partir de pesquisa ao Diério Oficial do Estado do Rio de Janeiro.
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Fundacéo
Centro de
Informagdes e
Dados
(1995 a 2006)

Fundagéo
EscOola de
Servigo
Publico
(1995 a 2006)

Secretaria de
Administracio e
Reestruturacédo
(1999 a 2006)

F.2) Trajetdria e transformac6es no Arranjo Institucional da Administracdo Publica para
o0 Planejamento e Desenvolvimento entre 1995 a 2006

Secretaria de
Planejamento e
Coordenacdo
Institucional
(2004 a 2006)

Secretaria de
Controle e
Gestédo
(2004 a 2006)

¢

Secretaria de
Planejamento,
Controle e
Gestdo (2003)

?

Secretaria de
Integracdo
Governamental
(2003 a 2006)

Secretaria de
Planejamento,
Desenvolvimen-
to e Turismo
(2000 a 2002)

Secretaria de
Controle Geral
(2001 a 2002)

f

Secretaria de
Fazenda e
Controle
(2000)

?

?

Secretaria de
Planejamento
(1999)

Secretaria de
Controle Geral
(1999)

*

T

Secretaria de
Administragio
(1995 a 1998)

Secretaria de
Planejamento e
Controle
(1995 a 1998)

Fonte: elaboracdo propria a partir de pesquisa ao Diério Oficial do Estado do Rio de Janeiro.
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F.3) Trajetdria e transformacbes no Arranjo Institucional da Administracao Publica para
0 Planejamento e Desenvolvimento entre 2007 a 2018

Secretaria de
Fazenda e
Planejamento
(2017 a 2018)

?

Fundacéo Centro

Estadual de

Estatistica,

Pesquisa e

Formagéo de

Servidores

Publicos
(2009 a 2018)
Secretaria de
Planejamento e
Gestdo
(2007 a 2016)
> <
g <
(2007) h
(2006) Fundagéo Fundagao Escola .
Centro ~de de Servico Secretaria de Pf:;g?;%gfoee Secretaria de Secretaria de
Informacdes e Plblico Administragio e Coo:dena 30 Controle e Integracio
Dados (1995 a 2009) Reestruturagio Intituci o?] ol Gestio Governamental

1995 a 2009
( ) (1999 a 2006) (2004 a 2006) (2004 a 2006) (2002 a 2006)

Fonte: elaboracdo propria a partir de pesquisa ao Diario Oficial do Estado do Rio de Janeiro.
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