Revista de Politicas Publicas
ISSN: 2178-2865
revistapoliticaspublicas@ufma.com

Universidade Federal do Maranhao
Brasil

Ramos Ribeiro, Isabela
ESTADO, PLANEJAMENTO E FUNDO PUBLICO NO CAPITALISMO DEPENDENTE BRASILEIRO
Revista de Politicas Publicas, vol. 22, nim. 1, 2018, Enero-Junio, pp. 466-482
Universidade Federal do Maranhao
Sao Luis, Brasil

Disponible en: https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=321158843023

Como citar el articulo rega‘yc-dﬂrg
Numero completo Sistema de Informacion Cientifica Redalyc
Mas informacion del articulo Red de Revistas Cientificas de América Latina y el Caribe, Espafia y Portugal
Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso

abierto


https://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=321158843023
https://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=3211&numero=58843
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=321158843023
https://www.redalyc.org/revista.oa?id=3211
https://www.redalyc.org
https://www.redalyc.org/revista.oa?id=3211
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=321158843023

ESTADO, PLANEJAMENTO E FUNDO PUBLICO
NO CAPITALISMO DEPENDENTE BRASILEIRO

Isabela Ramos Ribeiro’

Resumo

Este trabalho tem como objetivo explicitar o processo de formulagio e gestdo
das politicas sociais situado nas fungdes do Estado, demonstrando a impor-
tancia da disputa do fundo publico na efetivagdo do planejamento. A partir de
pesquisa bibliografica, busca as particularidades do capitalismo dependente e
0s mecanismos que configuram a luta de classes nesse contexto. Evidencia a re-
lagdo historica do planejamento com a ordem administrativa brasileira, ambos
apropriados pelo capital em seu periodo de expansdo no pais. Em seguida, trata
especificamente das perspectivas tedricas e conceitos acerca da administragio
e do planejamento como processo contraditorio, para posteriormente situar o
fundo publico e o orgamento como elementos fundamentais para a reproducao
do capital em escala sempre crescente, mas também a reproducao do trabalho e
a efetivagdo das politicas sociais.

Palavras-chave: Estado. Planejamento. Capitalismo dependente. Politica so-
cial. Fundo publico.

STATE, PLANNING AND PUBLIC FUND IN BRAZILIAN
DEPENDENT CAPITALISM

Abstract

It aims to explain the process of formulation and management of social policies
set in the state functions, demonstrating the importance of public fund dispute
in the execution of planning. From literature research, seeks the particularities
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of dependent capitalism and the mechanisms that shape the class struggle in
this context. Also, highlights the historical relationship between planning and
Brazilian administrative order, which combines elements of bureaucracy with
paternalism, both appropriated by capital in its expansion period in the country.
Then treats the theoretical perspectives and concepts about management and
planning as a contradictory process. Therefore, the work situates the public
fund and the budget as key elements for the reproduction of capital in ever-
-increasing scale, but also for the reproduction of labor and execution of social
policies.

Key words: State, planning, dependent capitalismo, social policy, public fund.

1 INTRODUCAO

O planejamento levado a cabo pelo Estado exige, primei-
ramente, um estudo sistematico e uma clareza das finalidades que
se pretende atingir. Nesse sentido, ¢ possivel apreender as distintas
perspectivas tedricas, técnicas e politicas que perpassam o processo
de gestdo publica e a correspondente efetivagdo das politicas econo-
micas e sociais.

Muitas vezes, em processos de construgdo do conhecimento
e na analise das diversas politicas sociais, os discursos hegemoni-
cos sdo absorvidos. A maneira de enfrentar tal erro ¢ a investiga-
¢ao profunda da realidade em suas multiplas dimensdes econdmi-
ca, politica, historica, cultural e social. Assim, buscar dados acerca
do orcamento, origem e destinagdo dos recursos publicos, permite
que nado sejamos enganados com discursos mistificadores. Boschetti
(2009) traz importantes indicagdes quanto a isso, ao afirmar a neces-
sidade de buscar, na avaliagdo das politicas, programas e projetos
sociais, as fontes de financiamento, direcdo e magnitude dos gastos,
os quais, articulados com outros aspectos, possibilitam analises que
situam a avaliagdo das politicas sociais nas relagoes contraditorias
entre Estado e sociedade civil no capitalismo.

Por essas razoes, justifica-se a escolha do tema, com objetivo
de compreender o papel do orgamento e do fundo publico no plane-
jamento de politicas sociais no capitalismo dependente brasileiro.
Parte-se do pressuposto de que a luta de classes nas economias de-
pendentes se configura de maneira diferente dos paises centrais, pois
se baseiam nos mecanismos de transferéncia de valor decorrente da
troca desigual e a consequente superexploragdo da forga de trabalho.
Assim, o processo de acumulagdo — e por consequéncia, também os
recursos disponiveis do fundo publico — carrega peculiaridades por
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conta do desenvolvimento economico subordinado nessas forma-
¢des sociais, que levam a especificidades na conformacao da estrutu-
ra administrativa e, portanto, na luta e defini¢cao das politicas sociais.

O trabalho esta organizado em duas seg¢des. Na primeira, sdo
apresentados pressupostos com relagdo ao Estado e suas fungdes no
capitalismo, bem como as particularidades no capitalismo depen-
dente. Evidencia-se, entdo, a relagdo historica do planejamento com
a ordem administrativa brasileira, a qual, de acordo com Souza Fi-
lho (2006), combina elementos da burocracia com patrimonialismo,
ambos apropriados pelo capital em seu periodo de expansao no pais.
A segunda secdo trata especificamente das perspectivas teoricas e
conceitos acerca da administragdo e do planejamento como processo
contraditoério, para posteriormente situar o fundo publico e o orga-
mento como elementos fundamentais para a reproducao do capital
em escala sempre crescente, mas também a reprodugio do trabalho
e a efetivacdo das politicas sociais.

2 ESTADO E PLANEJAMENTO ECONOMICO-SOCIAL
NO CAPITALISMO DEPENDENTE BRASILEIRO

Ao pensar sobre o planejamento de politicas economicas e so-
ciais, ¢ imprescindivel associd-lo ao papel do Estado e suas funcdes
no capitalismo; e, no caso de paises subdesenvolvidos/periféricos
como o Brasil, compreender o planejamento a partir das particulari-
dades decorrentes do capitalismo dependente.

Sob o pressuposto de que o Estado capitalista representa a
condensacdo da luta de classes presente na sociedade civil burguesa,
subentende-se que ndo ha neutralidade no papel do Estado e que este
ndo esta acima das classes, mas que resguarda em si a contradi¢ao
fundamental da ordem do capital: a apropriacdo privada da riqueza
social a partir da exploragdo da forga de trabalho. Portanto, ndo ha
liberdade do Estado em relagdo a sociedade civil, conforme explici-
tado por Marx (2001) na Critica ao Programa de Gotha. No modo
de produgao capitalista também o Estado ¢ capitalista, ¢ por isso tem
como fungdo garantir as condi¢des para a reproducdo do capital.

Souza Filho (2006) destaca que, ainda que o Estado ndo seja
a representacdo dos interesses universais', € espago importante para
o acimulo de conquistas dos/as trabalhadores/as, por meio da am-
pliacdo de direitos. Para este autor, sem um Estado forte e uma bu-
rocracia estruturada ndo ha possibilidade de expandir direitos numa
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sociedade de classes, mesmo que tais condi¢des ndo assegurem au-
tomaticamente a conquista e aprofundamento de direitos e politicas
sociais.

Com essas consideragdes preliminares, é possivel inferir que
o Estado mantém sua legimitidade — e, por consequéncia, a sustenta-
¢do da hegemonia burguesa — a partir da concessao a certas reivindi-
cagdes da classe trabalhadora, ao passo em que assegura as condi¢des
para o desenvolvimento do capitalismo. No entanto, como lembrado
por Gramsci (2000), o processo de incorporagdo das demandas das
classes subalternas pode ocorrer contanto que ndo ameace o que €
essencial para a acumulagdo de capital.

Nesta constante tensdo entre capital e trabalho, o Estado assu-
me a dimensao de gestor das politicas publicas economicas e sociais,
ambas intrinsicamente relacionadas, a partir de determinadas estru-
turas administrativas. Tal ordenamento da administragdo publica va-
ria conforme as particularidades das distintas formagdes sociais e,
segundo Souza Filho (2006), o processo de desenvolvimento capita-
lista no Brasil culminou em uma ordem administrativa que combina
elementos racionais-legais referentes a burocracia com elementos
tradicionais advindos do patrimonialismo.

Para a compreensao das condigdes historicas que permitiram
o desenvolvimento do capitalismo dependente no Brasil, é necessa-
rio retornar ao periodo colonial, ainda fortemente imbricado ao con-
texto econdmico-social portugués. Souza Filho (2006) afirma que
com o poder centralizado no rei, a ordem administrativa era pautada
em uma combinagdo de especializacdo e auséncia de impessoalida-
de, com objetivo de desenvolver um Estado mercantil associado a
burguesia comercial nascente.

O Estado portugués organizard uma ordem administrativa que
precisara de especialistas para desenvolver o projeto comercial,
entendido como um empreendimento particular do rei, e que, por
conseguinte, exigira quadros de confianga pessoal para lidar com
esse patrimonio real que se confunde com o patrimonio publico.
(SOUZA FILHO, 2006, p. 124).

Nesse escopo, a dindmica colonial refletia a administracao da
metropole, e a centralizagdo do poder em Portugal deixou a maior
parte do territorio brasileiro desgovernado, com auséncia de especia-
lizagdo somada a corrupgao. Dessa forma, os proprietarios rurais tor-
navam-se responsaveis por garantir a ordem legal e administrativa
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ditada pela Coroa, e o patrimonialismo criava raizes na organizagao
do poder local. (SOUZA FILHO, 2006).

Marini (2011), ao discorrer sobre a integragdo da América La-
tina a0 mercado mundial, explicita que este processo cria as bases
para o desenvolvimento capitalista central, e com base nas elabora-
¢Oes marxianas, ressalta que a colonizagdo permite o desenvolvi-
mento do capital comercial e do capital bancario na Europa, os quais
possibilitaram o surgimento da grande industria. Com a revolugao
industrial e as independéncias formais das colonias latino-america-
nas, as economias desses paises passam a girar em torno da Ingla-
terra, por meio da exportacdo de bens primarios. Assim, a partir da
insercao subordinada dos paises periféricos na divisdo internacional
do trabalho, configura-se a dependéncia, “[...] entendida como uma
relagdo de subordinacdo entre na¢des formalmente independentes,
em cujo marco as relagoes de producdo das nagdes subordinadas sdo
modificadas ou recriadas para assegurar a reproducdo ampliada da
dependéncia.” (MARINI, 2011, p. 134).

Nesse contexto, se estabelece o que Marini (2011) caracteriza
como troca desigual. Em decorréncia das diferencas entre as capa-
cidades produtivas dos paises dependentes e imperialistas — que se
expressa em compra ¢ venda de produtos com precos maiores ou
menores no mercado mundial —, ha uma transferéncia de valor con-
tinua da periferia para o centro. Por isso, embora apareca como um
problema na circulagéo, pois suas principais formas se concretizam
por meio de remessa de lucros e pagamento de juros, a transferéncia
de valor decorre das condigoes de produgdo. Devido a esse processo,
os capitalistas dependentes procuram compensar suas perdas com a
superexploracdo da for¢a de trabalho?, trago fundamental e peculiar
das economias dependentes baseadas na troca desigual. Tal fendme-
no acentua ainda mais as contradi¢cdes inerentes a lei geral da acu-
mulagdo capitalista nos paises periféricos, tornando-se mais dificil
satisfazer as necessidades consideradas basicas ou essenciais para a
reprodugdo da vida do/a trabalhador/a.

Essa realidade conflui com o que Trotski (1978) denominou
desenvolvimento desigual e combinado, no qual desenvolvimento
e subdesenvolvimento, riqueza e probreza, compdem duas faces de
uma mesma moeda, condigdes necessarias & manutengdo da acu-
mulagdo de capital em escala mundial. Ao tratar do Brasil, Olivei-
ra (2013) critica as perspectivas dualista e etapista que alegavam o
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atraso como uma etapa necessaria ao desenvolvimento e ao moder-
no. O autor ressalta que mesmo internamente ¢ possivel a manuten-
¢do de relagdes de produgdo arcaicas e modernas, das quais o capital
se apropria e se utiliza para sua reproducdo. Em paralelo, retoma-se
aqui a tese de Souza Filho (2006), a qual explicita a estrutura admi-
nistrativa brasileira como uma combinagao entre patrimonialismo e
burocracia, ambas funcionais a reprodugdo do capital no contexto da
dependéncia.

Souza Filho (2006) assinala, ainda, que o processo de bu-
rocratizacdo das estruturas administrativas no Brasil se amplia na
transi¢do do periodo colonial para o império, a partir da chegada da
familia real em 1808, quando a ordem administrativa da corte portu-
guesa se choca com a ordem local. Assim, se estabelece uma tensao
entre os proprietarios de terras e a burguesia comercial associada a
realeza, somada a participacgdo e influéncia da Inglaterra na comer-
cializacdo de bens primarios. Esses fatores contribuiram para um
rearranjo no bloco dominante que culminou com a independéncia
formal da colonia em relagdo a Portugal.

Politicamente, a primeira grande tarefa da independéncia sera a
constituigdo do Estado nacional. Isso exigira a centralizagdo do
poder e uma organiza¢do administrativa com certo nivel de racio-
nalidade e especializagdo para produzir leis e regulamentos que
conformassem a unidade nacional brasileira. (SOUZA FILHO,
2006, p. 141).

Segundo o autor, nesse momento de integragdo nacional os
proprietarios rurais responsaveis pelo impulso da economia cafeei-
ra ndo poderiam ser deixados de lado na formagdo da estrutura de
poder. Por isso, a burocracia brasileira se constitui com carater bas-
tante conservador e com quadro administrativo vinculado a tradi¢ao
senhorial; o Estado passa a garantir o pacto de dominagao articulado
entre a burguesia e as oligarquias/aristocracias rurais, e a estrutura
administrativa permite a objetivagdo de tal dominagdo (SOUZA FI-
LHO, 2006). Tal fendmeno explica a auséncia da reforma agraria e a
enorme concentracao de terras no Brasil, situagdo distinta dos paises
centrais onde houve as revolugdes burguesas cléssicas.

Com a instituicao da Republica ¢ a introducdo do federalis-
mo, surge a figura do coronel3 como mediacdo entre a populagido
local e o poder estadual, aumentando as possibilidades de controle
sobre os processos eleitorais. Dessa forma, conforme Souza Filho
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(2006), o coronelismo consolida o poder do setor agrario sob a he-
gemonia dos produtores de café no periodo da Republica Velha, no
qual o coronel identifica-se com a ordem burguesa tornando-se o
fazendeiro homem de negocio. O autor destaca a importancia de per-
ceber que “[...] essa forma peculiar de delegar poder publico para o
campo privado, expresso pelo compromisso coronelista, fortalece a
dimensao patrimonialista da administragdo publica em sua vertente
local.” (SOUZA FILHO, 2006, p. 166). Além disso, a ordem admi-
nistrativa excluia a classe trabalhadora de qualquer participagdo na
defini¢do dos rumos da expansdo capitalista.

Todavia, a revolucdo de 1930 e os processos de urbanizacao
e industrializacdo4 com protagonismo do Estado alteraram substan-
tivamente a estrutura de poder e a organiza¢ao burocratica estatal.
Segundo Ianni (1986, p. 16, grifo do autor), nesse periodo o Estado
deixa de ser oligarquico para tornar-se propriamente burgués — ainda
que conserve tracos da politica oligarquica clientelista — permitindo
o desenvolvimento da “[...] tecnoestrutura estatal, como manifesta-
¢do das relagoes entre o Estado e a Economia”. Nesse sentido, o Es-
tado foi fundamental para a consolidagao e expansdo do capitalismo
monopolista no Brasil, em condi¢des de dependéncia, posto que, nas
palavras de lanni (1986, p. 304), “[...] o poder publico teve um papel
decisivo na criagdo de condigdes mais favoraveis para o funciona-
mento e a expansao da empresa privada, nacional e multinacional.
Para isso, organizou e aperfeicoou os mercados de capital e de forga
de trabalho, segundo as conveniéncias do setor privado.”, inclusive
com o estabelecimento da legislacdo trabalhista.

O periodo do Estado Novo consolidou o que lanni (1986,
p- 33) denomina “[...] a vitoria, ainda que parcial, da cidade sobre
0 campo.”, a qual possibilitou que “[...] os setores burgueses mais
fortes, apoiados na for¢a militar e em alianga com setores da clas-
se média, passaram a controlar o poder politico e a opinar sobre
as decisdes de politica econdmica”. Para os movimentos da classe
trabalhadora que lutavam por direitos e instituigdes democraticas, a
resposta foi a intensa repressao, pois “[...] passava-se do regime oli-
garquico a ditadura de tipo burgués, depois de um entreato de grande
fermentagéo politica e cultural.” (IANNI, 1986, p. 34).

Para Ianni (1986), o poder Executivo predominava em rela-
¢do ao Legislativo e ao Judiciario, possuindo condi¢des concretas
para definir a politica econdémica e colocar suas decisoes em pratica,
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pois dispunha de ampla estrutura organizativa a ele acoplada, como
ministérios, superintendéncias, autarquias, institutos, empresas pu-
blicas, etc, que abrangem recursos financeiros, técnicas e pessoal
necessarios ao desenvolvimento de suas atividades. Assim, “[...] a
medida em que se concretiza o Poder Executivo, surge a tecnoes-
trutura estatal como um componente essencial do Estado.”, em cujo
ambito “[...] passa a realizar-se, de modo mais sistematico e eficaz, o
encadeamento entre as relagdes e decisdes econdmicas e politicas.”
(IANNI, 1986, p. 19-20), incorporando o pensamento técnico-cien-
tifico e as técnicas de planejamento. E importante ressaltar que o
fortalecimento da tecnoestrutura ndo significa um evolucionismo na
administragdo publica brasileira, em detrimento do patrimonialismo.
A implementagdo de tal projeto somente foi possivel por responder
aos interesses da expansao do capital no Brasil, com o qual o Estado
se articula.

As alteragdes no ambito da estrutura econdmica e da estrutura
de poder exigiram do Estado a adogdo de técnicas de planejamento ¢
a incorporagdo dos tecnocratas, novo grupo social que se conforma
com base no principio meritocratico, com vistas a impessoalidade
na gestdo publica. Este conjunto de técnicos, a partir de suas ati-
vidades no processo de elaboragdo, execucdo e controle do plane-
jamento econdmico-social, pode assumir diferentes posicoes “[...]
favorecendo mais ou menos diretamente os interesses econémicos e
politicos de certas classes sociais, consideradas em nivel nacional ou
internacional.” (IANNI, 1986, p. 311).

Essa afirmagdo conflui com o exposto na tese de Souza Fi-
lho (2006), no que se refere a atuagdo na gestdo publica como um
dos elementos que possibilitam a construgdo de uma hegemonia
da classe trabalhadora, a partir da democratiza¢do da burocracia e
tensionamento com as demandas do setor privado capitalista. Essa
possibilidade passou a ser vislumbrada com mais forga por meio da
Constituicdo Federal de 1988, com o estabelecimento de principios
como “[...] especializac¢do, formalismo e impessoalidade.” (SOUZA
FILHO, 2006, p. 274), além dos mecanismos de controle democrati-
co conquistados por diversos movimentos sociais das mais variadas
areas.

Entretanto, Behring (2003) anuncia que na década de 19905
o Plano Real criou as condigdes para uma contrarreforma do Esta-
do, sob hegemonia do grande capital financeiro internacional, que
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consolidou a adaptagdo passiva do Brasil no mercado mundial. Tal
projeto de reforma do Estado, conduzido por Bresser Pereira, pautou
diversas transformagoes orientadas para o mercado, como a discipli-
na fiscal, a privatizagdo como solucdo natural e a liberalizacao co-
mercial, reduzindo o papel do Estado a um “coordenador suplemen-
tar.” (BEHRING, 2003, p. 173). Os servigos sociais, como saude ¢
educagdo, deveriam ser contratados e executados por organizagdes
nao estatais de interesse publico competitivas. Isto é, o Estado deve-
ria ser reconstruido para abdicar de sua funcdo social e direciona-la
as ONG’s e ao mercado, abrindo novas frentes de valorizagdo para
o capital. Esse processo teve como resultados o aumento da explo-
ragdo da forca de trabalho, do desemprego e a redugdo de direitos
sociais, sustentados pelo argumento da crise fiscal.

Com o objetivo de realizar a reforma gerencial da adminis-
tragdo publica, tornando-a mais produtiva e eficiente, instituiu-se o
Plano Diretor da Reforma do Estado, elaborado pelo extinto Minis-
tério da Administragdo e Reforma do Estado e aprovado em 1995.
Behring (2003, p. 181), ao descrevé-lo, afirma que o Plano promove
criticas a Constituicdo de 1988 alegando que esta € um retrocesso
ao passado burocratico, pois engessa o aparelho estatal, estimula a
ineficiéncia, cria privilégios para o servigo publico e prioriza as “[...]
normas e processos em detrimento dos resultados”.

Assim, para Behring (2003), a reforma do Estado represen-
ta uma escolha politica e econdmica que busca refuncionalizar o
Estado de modo a reduzir custos, enquanto a politica economica
destina-se a inser¢do subordinada a valorizagdo financeira na ordem
internacional. Como resultado, a economia brasileira passou a apre-
sentar maior vulnerabilidade externa e desnacionalizag¢@o do parque
industrial, além das mudangas nas politicas sociais decorrentes da
privatizacdo e focalizagdo, especialmente com os ataques a seguri-
dade social.

Souza Filho (2006, p. 302) destaca que “[...] a principal deter-
minagdo do gerencialismo ¢ a identificagdo da administragdo publi-
ca com administragdo privada”. A reforma administrativa ndo reside
apenas na esfera técnica, mas atende a objetivos politicos (reforma
do Estado em seu conjunto) e econdmicos (mudangas nas relacdes
de producio — ofensiva contra o trabalho e reestruturagdo produti-
va). No proprio gerenciamento de empresas a técnica ndo se encon-
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tra isolada das metas e missoes estabelecidas pelos capitalistas, mas
esta sempre a elas subordinada.

Nesse sentido, se o projeto de reforma do Estado propunha a
substituicdo da burocracia pelo gerencialismo, como se ambos re-
presentassem diferentes modelos de gestdo — e conforme a proposta
apresentada, o segundo sendo superior ao primeiro —, tal estratégia
¢ carregada de ideologia, posto que a burocracia ndo ¢ um simples
modelo de gestdo, e sim a organizagdo de relacoes de dominagao.
Portanto, ainda que haja flexibilizacdo da burocracia, a dominagao
se mantém como traco essencial. (SOUZA FILHO, 2006).

Conclui-se, pois, que o planejamento estatal no Brasil sempre
atendeu ao objetivo do desenvolvimento capitalista, da satisfagdo
dos interesses do setor privado e dos pactos de dominagdo indis-
pensaveis a manutenc¢do da hegemonia burguesa. No entanto, sendo
o Estado a condensacdo da luta de classes, ¢ espago contraditorio
aberto as necessidades de reprodugdo do capital, mas também da
reproducdo da forca de trabalho. Por isso, no ambito do planeja-
mento e execucdo das politicas sociais — sempre associadas as poli-
ticas economicas — ndo se pode perder de vista as potencialidades de
tensionamento ao capital e disputa pelo fundo publico. Nos paises
dependentes alicer¢ados na superexploragao da forga de trabalho, a
luta da classe trabalhadora em favor de direitos e politicas universais
e gratuitas se insere na “agenda anticapitalista” (BEHRING, 2012,
p- 154), na medida em que permitem a apreensao das limitagoes e até
impossibilidades da cidadania na ordem burguesa.

3 O FUNDO PUBLICO E O ORCAMENTO NO
PROCESSO DE PLANEJAMENTO DE POLITICAS
SOCIAIS

Na gestdo das politicas sociais, o processo de planejamento
¢ fundamental para alcancar os objetivos desejados. O ato de plane-
jar, com vistas a utilizagdo racional de recursos para atingir deter-
minados fins, associa-se a administracdo, campo este que costuma
causar certa repulsa ao pensamento critico por sua origem vinculada
ao gerenciamento das empresas ¢ ao controle da for¢a de trabalho.
Entretanto, Souza Filho (2006) aponta tal visdo como radical ingé-
nua, pois imputa a propria administragdo o carater de dominagao,
ao invés de situd-la corretamente nas relagdes sociais contraditorias
capitalistas. Assim, o que determina o carater conservador ou trans-
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formador do planejamento sdo os fins e horizontes estabelecidos, os
quais representam interesses de classes. Por consequéncia, os meios
ou recursos utilizados serdo reflexos das finalidades propostas, como
por exemplo, o planejamento que se pretende transformador incor-
pora praticas democraticas e participativas.

Nesse escopo, o planejamento das politicas sociais exige do
Estado determinada organizagdo administrativa, na medida em que o
Estado no capitalismo monopolista passa a intervir mais diretamente
na economia e nas politicas sociais, quando emerge “[...] um conjun-
to de medidas normativas de organizagdo do trabalho e dos servigos
publicos baseados nesse discurso técnico-cientifico da geréncia.”
(BARBOSA, 1999, p. 31). Tal expectativa baseia-se no principio
da neutralidade positivista, no qual o saber técnico superaria as ten-
déncias politicas e ideologicas pois estaria limitado & objetividade
cientifica ¢ ndo cederia espaco aos interesses particulares. Embora
esses elementos sejam capazes de sustentar a hegemonia burguesa,
nao ha neutralidade ou igualdade na organizagdo capitalista do tra-
balho devido ao processo de explora¢do de uma classe sobre outra.

De qualquer forma e em quaisquer contextos, o planejamento
expressa a capacidade teleologica do ser humano, que a partir da
prévia ideacdo age sobre a realidade, transformando-a ou conservan-
do-a. A sociedade capitalista, por sua vez, também fruto da atividade
humana, se apropria do potencial universal planejador dos seres hu-
manos em favor da acumulagdo e da dominagdo (BARBOSA, 1999).

Barbosa (1999) destaca que o primeiro plano marcado por
caracteristicas da administracao foi elaborado em 1929, na Unido
Soviética, com objetivo de consolidar um Estado planificador. So-
mente apds a Segunda Guerra Mundial, o planejamento se espraiou
e “[...] foi incorporado como instrumento para o desenvolvimento
economico capitalista.” (BARBOSA, 1999, p. 34). Tal analise con-
flui com o que Ianni (1986) demonstra sobre o planejamento no Bra-
sil, ganhando forga ap6s a Revolugdo de 1930.

Concretamente, o planejamento de politicas sociais envolve
a formulagdo, gestdo e avaliagdo de politicas, planos, programas e
projetos sociais. Segundo Teixeira (2009, p. 555), “[...] ndo bastam
pronunciamentos politicos gerais € abstratos que afirmem intengdes
sociais. E necessario que sejam materializadas por meio de um cui-
dadoso processo de planejamento institucional [...]”. Para a autora, ¢
necessario absorver a no¢ao de estratégia, inscrita no exercicio da li-
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berdade coletiva e da participagdo, pois “[...] a categoria ‘estratégia’,
além de conferir um sentido politico para a gestdo publica e para o
planejamento, resgata a nocao de combate. A partir dela, pode-se
reconhecer as instituigdes como trincheiras especificas de luta, natu-
ralmente, com mediagdes.” (TEIXEIRA, 2009, p. 558).

Nesse viés, a formulagdo de politicas sociais no contexto do
neoliberalismo supde o enfrentamento ao capital para assegurar ao
Estado a manutengdo e consolidagdo dos direitos, € o planejamento
estratégico permite a mobilizagdo, negociacdo, manejo de técnicas
€ recursos para concretizar os objetivos tragados. Teixeira (2009, p.
560) recomenda que, nesse processo, se busque identificar: i) o ter-
reno em que se desenvolve a agdo; ii) os aliados, oponentes, neutros,
inimigos, mapeando organicidade de seus vinculos; iii) o perfil das
forgas em confronto, seus recursos, técnicas, aliangas, capacidade
operacional; ¢ iv) o tempo disponivel para a luta. Ou seja, o plane-
jamento requer um alto nivel de organizacdo e o esfor¢o por boas
analises de conjuntura.

Al nota-se o que Paiva (2000) trata como o ponto de partida
incontornavel: o estudo e a pesquisa que embasam o processo de
formulagdo e gestdo das politicas sociais. Segundo a autora, a deta-
lhada investigacao da realidade deve permitir “[...] a construgao de
diagnésticos e indicadores sociais, numa precisa caracterizacdo da
populagdo-alvo, com a clara definicdo dos recursos e das prioridades
especificas daquela a¢do.” (PAIVA, 2000, p. 82). Em todo o percur-
so, ¢ fundamental que se busque a interlocu¢do com os/as usuarios/
as dos servigos e politicas, de quem deve partir a “[...] elei¢do das
prioridades, os critérios de atendimento, a dindmica do servigo, até
a gestdo e a administragdo dos programas”. Para isso, é necessaria
uma “[....] equipe técnica capaz de fomentar e se submeter as propos-
tas democraticamente formuladas pelos usudrios, sabendo defendé-
-las e até mesmo subsidia-las de contetidos e justificativas politicas
e técnicas [...]” (PAIVA, 2000, p. 85).

Paiva (2000, p. 85) chama atencdo para o cuidado dos ges-
tores com relagdo a participacdo, para que esta ndo se torne repro-
dutora da logica da subalternidade, ao submeter a participacdo aos
interesses puramente institucionais. Paulo Netto (2004) caminha na
mesma dire¢do ao afirmar que a participagao das classes subalternas
nas esferas da sociedade civil deve se articular com instancias de
universalizacdo da vontade politica para que contribua efetivamente
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para uma democracia de massas; caso contrario, torna-se reproduto-
ra da ordem liberal-corporativa do capital. Paulo Netto (2004, p. 80)
ressalta, ainda, que a construcao da real democracia, ou democracia-
-condi¢do social, ¢ perpassada pelo questionamento ao estatuto da
propriedade e, “[...] em consequéncia, as modalidades de apropria-
¢do e destinagdo do excedente economico”.

Com essa afirmacdo, apreende-se a importancia da discussao
do orgamento publico no planejamento das politicas socias que man-
tém como objetivo a transformagdo da realidade, posto que a “[...]
disputa na sociedade por recursos do fundo publico ocorre no &mbito
do orcamento estatal.” (SALVADOR, 2012, p. 123). Dessa forma, ¢
essencial que se desenvolvam ideias e projetos autdbnomos por parte
da classe trabalhadora, proporcionando sua inser¢do em uma disputa
politica pelo fundo publico a favor da ampliacdo de recursos para as
politicas sociais, capazes de satisfazer suas necessidades e interesses
coletivos, como também para o avango de um pensamento ¢ uma
pratica criticos a logica do capital.

Como ja trabalhado no item anterior, o Estado cumpre papel
fundamental no desenvolvimento do capitalismo e na garantia das
condi¢des para a reprodugdo do capital em escala sempre crescente,
especialmente nos paises dependentes. Assim, a participagdo con-
creta do Estado na reproducdo das relagdes sociais torna-se visivel
a partir da constituicdo e apropriagdo do fundo publico. Para uma
analise rigorosa e coerente com o movimento do real, é necessario
buscar os fundamentos teéricos do fundo publico com aporte da te-
oria do valor-trabalho. Behring (2012) assinala que o fundo publico
participa diretamente do processo de rotagdo do capital® e da gestdo
das crises. Isso quer dizer que o fundo publico participa do processo
de reprodugdo do capital em sua totalidade, nos momentos da produ-
¢do, circulagdo, troca e consumo, pois esta presente por diversos me-
canismos no financiamento aos capitalistas, no sistema de crédito,
na defini¢do da politica salarial e efetivagdo das politicas sociais que
possibilitam o consumo dos trabalhadores, dentre outros aspectos.
Nesse intuito, a politica social responde por parte significativa do
fundo publico, “[...] ainda que numa condigdo secundéria, e sobretu-
do, sob a tensdo da supercapitalizagdo.” (BEHRING, 2012, p. 154).

Por essas razdes, a autora discorda do trecho da conhecida
tese de Oliveira (1998) o qual enuncia o fundo publico como o an-
tivalor, pois, para Oliveira, o fundo publico ndo teria como finali-
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dade o lucro ou a extracdo de mais-valor. Behring (2010, p. 54),
em contraponto, afirma a insustentabilidade de tal argumento, pois
o fundo publico “[...] participa de forma direta e indireta do ciclo
de produgdo e reproducdo ampliada do valor”. Ainda que ndo seja
responsavel por gerar diretamente mais-valor, salvo casos em que o
Estado ¢ produtor, o fundo publico é tensionado pela contradi¢ao en-
tre capital e trabalho, e “[...] atua realizando uma pungao de parcela
da mais-valia socialmente produzida para sustentar [...] a reproducdo
da forga de trabalho e do capital, socializando os custos da produgao
e agilizando os processos de realizagdo da mais-valia, base da taxa
de lucros.” (BEHRING, 2010, p. 55).

Ademais, Salvador (2010) evidencia que o fundo publico
cumpre outros destinos, além do financiamento da politica social.
Estes outros destinos referem-se a reproducdo do capital, isto ¢,
ao funcionamento da acumulagdo de capital ¢ as facilidades que o
Estado proporciona as empresas capitalistas, tanto nacionais como
estrangeiras, contribuindo ativamente para a manutencdo da hege-
monia burguesa por meio da politica economica.

Com base nessas consideragoes, parte-se do pressuposto de
que o or¢amento publico ndo ¢ um mero instrumento técnico, mas
expressa prioridades e posicionamentos politicos. Conforme afirma-
do por Salvador (2012), o or¢amento ¢ a expressao mais visivel do
fundo publico, ¢ expressa a correlacdo de forgas na sociedade.

Além da necessidade dos marcos normativos, leis, instituigoes
legitimas e sistema judicial, as politicas no ambito dos direitos,
para serem implementadas, necessitam de recursos financeiros. O
or¢amento publico ¢ um instrumento de realizacdo desses direitos.
Existem outros instrumentos, mas o or¢amento ¢ um instrumen-
to privilegiado, que deve assegurar e expressar os requisitos de
cumprimento dos direitos, refletindo as prioridades definidas pelo
governo na execugdo e na escolha das politicas publicas (SALVA-
DOR, 2010, p. 180).

Entretanto, nem sempre ha transparéncia ou inteligibilidade
dos dados referentes a origem e ao destino dos recursos publicos;
por essa razao, a participagdo dos gestores ¢ pesquisadores habili-
tados para decifrar e sistematizar as informagdes, bem como para
realizar o controle democratico do fundo publico junto ao restante
da classe trabalhadora, sdo essenciais para uma disputa qualificada.
Além disso, instrumentos como o Plano Plurianual (PPA), Lei de
Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e a Lei Or¢amentaria Anual (LOA)
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sdo capazes de expressar a tensa relagdo entre planejamento e orga-
mento na compreensdo das politicas economica e social. (SALVA-
DOR, TEIXEIRA, 2014).

Os recursos manejados pelo Estado através da politica fiscal
e tributaria referem-se a arrecadaco e aos gastos, relacionando-se
com as fontes de financiamento e direcionamento dos investimentos,
respectivamente. Nesse sentido, ¢ importante pautar o questiona-
mento sobre quem paga e quem recebe, e por qué. Ai se enquadra a
discussdo sobre a tributagdo, posto que, com relagio ao financiamen-
to dos gastos, Salvador (2010) explicita que sdo os trabalhadores
que arcam com a maior parte dos impostos no Brasil, via tributagao
sobre o saldrio e por meio de tributos indiretos, como o consumo,
ao passo em que a riqueza acumulada como heranga, terras, patri-
monio e aplicagdes financeiras ndo correspondem a maior parte da
arrecadagdo. Ou seja, a carga tributaria é regressiva e o sistema tri-
butario brasileiro tem sido um instrumento a favor da concentrac¢do
de renda. Assim, o fundo publico ¢ apropriado pelos mais ricos, via
transferéncia de recursos para o mercado financeiro ¢ acumulagio
de capital.

Nessa direcdo, lanni (1986, p. 312-313, grifo nosso) em cer-
teira contribui¢do afirma que

A crescente participagdo do Estado na economia brasileira cor-
respondeu a crescente socializagdo dos custos de instalagio e
ampliagdo da infra-estrutura econdmica e politica-administrativa
indispensavel ao funcionamento e a diversificagdo do setor pri-
vado, nacional e multinacional. Desde o uso dos impostos pagos
pela populagdo, até a politica salarial, muitas sdo as formas por
meio das quais o Estado tem socializado uma parte substancial dos
investimentos indispensaveis ao funcionamento, diversificagdo e
prosperidade do setor privado.

Em suma, ha uma “[...] socializagdo do financiamento dos
custos do capital, ao passo em que o excedente social continua a so-
frer apropriagdo privada.” (SALVADOR, 2010, p. 132), expressando
a lei geral de acumulagdo capitalista por meio da intervengao estatal.
Por essas razoes, ¢ pertinente verificar em que medida o Estado vem
financiando as diversas fragdes do capital e como isso tem auxiliado
na consolida¢do da hegemonia burguesa,
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CONCLUSAO

A sintese realizada acerca do planejamento no Brasil, com
destaque para o papel do fundo publico, permitiu identificar aspectos
fundamentais da formagdo social brasileira e seu desenvolvimento
no contexto da dependéncia, bem como a conformagdo da ordem
administrativa e seu desenvolvimento historico, com a constante
centralidade do Estado no processo de acumulagdo capitalista.

Conclui-se que a materializagdo do planejamento que se pre-
tende transformador e democratico depende de amplas e concretas
analises de conjuntura e investigacdo sobre a realidade, além de
dominio dos conceitos e pressupostos da administragdo e do orga-
mento, para que a disputa pelo fundo publico seja qualificada e o
continuo tensionamento ao capital possibilite a luta mais ampla pela
superagdo da ordem do capital e da exploragdo do trabalho.
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Notas:

1

De acordo com Souza Filho (2006), as elabora¢des marxianas indicam que a universalidade
¢ parte constitutiva do Estado em sua aparéncia, porém ndo representa sua esséncia. Na
sociedade de classes ndo ha atendimento ao interesse geral, em contraponto ao pensamento
hegeliano, mas sim a representagdo dos interesses de classes.

Segundo Marini (2011), a superexploragdo da forga de trabalho se da por meio do aumento
da intensidade do trabalho, prolongamento da jornada ou remuneragao da for¢a de trabalho
abaixo de seu valor. No Brasil, ¢ possivel observar o fenémeno da superexploragdo se
considerado o valor do salario minimo nominal e os estudos do Departamento Intersindical
de Estatistica e Estudos Socioeconomicos (DIEESE, 2017) que indicam o que seria o
salario minimo necessario: R$ 937,00 em detrimento de R$ 3.668,55.

Sobre a caracterizagdo do termo coronel, Souza Filho (2006, p. 164) esclarece que os
antigos coronéis da Guarda Nacional mantiveram o poder politico mesmo apds a extingdo
do orgdo. No entanto, a denominagdo de coronel era utilizada espontaneamente pela
populagdo para designar todos aqueles que pareciam deter em suas maos grandes parcelas
do poder econémico e politico.

Ressalta-se que mesmo a industrializagdo ocorreu de forma subordinada aos interesses
estrangeiros, uma vez que passou a incorporar bens de capital ja obsoletos nos paises
centrais (MARINI, 2011), com objetivo de abrir novas frentes de valorizagdo para o capital
imperialista.

No capitalismo central, a partir da década de 1970, desenvolve-se um novo ciclo da
crise estrutural do capital, com redugdo do Estado social expressa por meio de ajustes
fiscais, retirada de direitos, focalizagdo e privatizagdo dos servigos sociais, ao passo em
que se amplia o financiamento ao capital. Instaura-se uma reestruturagdo da produgio
que visa justamente recuperar os lucros através de uma exploragdo ainda maior sobre os
trabalhadores, com efeitos objetivos sobre 0 mundo do trabalho, como redugio de salarios,
aumento de jornadas, polivaléncia e flexibilizagdo, fragmentando e complexificando
a classe trabalhadora. (ANTUNES, 2015). Todo esse processo tem reflexos nos paises
dependentes, ainda que de forma ndo linear, agudizando os ja precarios processos de
trabalho.

“O ciclo definido ndo como ato isolado, mas como processo periodico chama-se rotagdo
do capital. A duracgdo dessa rotagdo ¢ determinada pela soma de seu tempo de produgao e
de seu tempo de circulagdo. Essa soma de tempos constitui o tempo de rotagdo do capital.”
(MARX apud BEHRING, 2012, p. 160).
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