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PREFACIO

Os dois principais desafios da atualidade na area educacional
do Pais sdao a qualificacao dos professores que atuam nas escolas
de educagao basica e a qualificacdo do quadro funcional atuante
na gestao do Estado brasileiro, nas varias instancias administrativas.
O Ministério da Educacao (MEC) estd enfrentando o primeiro
desafio com o Plano Nacional de Formacao de Professores, que tem
por objetivo qualificar mais de 300.000 professores em exercicio
nas escolas de Ensino Fundamental e Médio, sendo metade desse
esforco realizado pelo Sistema Universidade Aberta do Brasil (UAB).
Em relacdo ao segundo desafio, o MEC, por meio da UAB/CAPES,
lanca o Programa Nacional de Formacao em Administracao Puablica
(PNAP). Esse programa engloba um curso de bacharelado e trés
especializagoes (Gestao Publica, Gestao Publica Municipal e Gestao
em Saude) e visa colaborar com o esforco de qualificagao dos gestores
publicos brasileiros, com especial atencao no atendimento ao interior
do Pais, por meio de polos da UAB.

O PNAP é um programa com caracteristicas especiais.
Em primeiro lugar, tal programa surgiu do esforco e da reflexao de
uma rede composta pela Escola Nacional de Administracao Publica
(ENAP), pelo Ministério do Planejamento, pelo Ministério da Saude,
pelo Conselho Federal de Administracao, pela Secretaria de Educacao
a Distancia (SEED) e por mais de 20 instituicoes publicas de Ensino
Superior (IPES), vinculadas a UAB, que colaboraram na elaboracao
do Projeto Politico Pedagdégico (PPP) dos cursos. Em segundo lugar,
esse projeto sera aplicado por todas as IPES e pretende manter um
padrao de qualidade em todo o Pais, mas abrindo margem para
que cada IPES, que ofertard os cursos, possa incluir assuntos em
atendimento as diversidades econdémicas e culturais de sua regiao.
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Outro elemento importante é a construcao coletiva do
material didatico. A UAB colocaréa a disposicao das IPES um material
didatico minimo de referéncia para todas as disciplinas obrigatérias
e para algumas optativas. Esse material estd sendo elaborado por
profissionais experientes da area da Administracao Publica de mais
de 30 diferentes instituicdes, com apoio de equipe multidisciplinar.
Por dltimo, a producado coletiva antecipada dos materiais didaticos
acaba por liberar o corpo docente das IPES e faz com que haja maior
dedicacao ao processo de gestao académica dos cursos; uniformiza
um elevado patamar de qualidade para o material didatico e garante
o desenvolvimento ininterrupto dos cursos, sem as paralisacoes que
sempre comprometem o entusiasmo dos alunos.

Por tudo isso, estamos seguros de que mais um importante
passo em direcao a democratizacao do Ensino Superior pablico e de
qualidade estd sendo dado, desta vez contribuindo também para a
melhoria da gestao publica brasileira.

Celso José da Costa

Diretor de Educagdo a Distancia
Coordenador Nacional da UAB
CAPES-MEC
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APRESENTACAO

Caro estudante!

Esta disciplina pretende abordar assuntos muito interessantes
da Administragao Publica. Vocé é nosso convidado para aprender e
refletir sobre temas que dizem respeito a gestao das Financas Publicas.

O setor publico é a parte da economia associada a prestacao
de servicos publicos, pelo Estado, aos cidadaos de um pais qualquer.
No Brasil, os funcionéarios publicos, em suas respectivas organizagoes,
prestam servigos em nome do Estado brasileiro. Mas, como cidadaos,
esses mesmos funcionarios veem o Estado de outro angulo. Eles séao
tanto beneficiarios como financiadores dos servigos publicos. Com
o entendimento de como funciona o Estado, de como as decisoes
publicas sao definidas politicamente e de como as Financas Pblicas
afetam a situacdo econdémica e social das pessoas, esperamos que
vocé possa nao apenas exercer melhor sua profissao de administrador
publico como também participar das decisées politicas do Pais de
forma mais consciente.

Buscamos, com este livro-texto de apoio aos seus estudos
da disciplina Teoria das Finangas Publicas, continuar a sequéncia de
disciplinas de seu curso de Administracdo Publica iniciado com as
disciplinas Introducao a Economia, Ciéncia Politica e Contabilidade
Publica. Posteriormente, ela serd complementada mais diretamente
pela disciplina Or¢camento Publico.

Na disciplina Teoria das Financas Publicas, a pergunta béasica
inicial é: de onde saem as motivacoes para as decisdes do setor
publico e como isso envolve toda a sociedade? Para respondé-la,
faremos uma breve incursdao em temas complementares aos que
vocé estudou na disciplina Ciéncia Politica. O orcamento publico
reflete todos os grandes interesses dos varios grupos que compdem
a sociedade, e a interagdo entre eles ocorre via processo politico.
Trataremos, a seguir, das fontes de receita publica e dos tipos de

Médulo 4
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despesas, com suas consequéncias sobre a renda das pessoas e sobre
o crescimento econdmico.

Na Unidade 1, apresentaremos o funcionamento do Estado.

Na Unidade 2, estudaremos a participacao do setor puablico
na economia e, também, os conceitos uteis a definicao dos tipos de
bens e de servicos tipicos do setor publico, estabelecendo assim uma
espécie de fronteira com o setor privado.

Na Unidade 3, veremos as principais receitas or¢amentérias e
como avaliar quem, realmente, as paga.

Na Unidade 4, caracterizaremos os principais tipos de despesas
e como elas afetam o padrao de vida dos cidadaos.

Por fim, na Gltima Unidade, discutiremos como o déficit piblico
e, por consequéncia, a divida publica estdo ligados a estabilidade de
precos e ao nivel e ao crescimento de atividades da economia.

Nossa meta é que, ao final dos estudos desta disciplina, vocé
veja as questoes de Financas Publicas com outros olhos!

Professor Joao Rogério Sanson

Bacharelado em Administragdo Publica
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Unidade 1 — Estado e Economia

GRAMSCI E A HEGEMONIA

Caro estudante,

Ao abordarmos teorias sobre o funcionamento do Estado,
muitas vezes pensamos na abordagem marxista, mas ha outras
correntes que partem de outros pontos de vista. Uma dessas
correntes parte da ideia da concorréncia politica. Vocé ver3,
nessas teorias sobre o funcionamento do Estado, assuntos
muito atuais e importantes ndo apenas para seus estudos
como também para sua vida pratica.

Facaumaleituraatenciosaebusqueinformagcdescomplementares
aos temas abordados. Por isso, recomendamos que vocé
pesquise em outras fontes de conhecimento, em adicdo as
indicacOes sugeridas no Saiba mais, e faca as atividades ao
final de cada Unidade.

Bons estudos!

Caro estudante, reflita conosco:

Ha diferentes abordagens de teoria marxista do Estado.
Em termos elementares, para a versao mais ortodoxa da teoria

marxista, o Estado é o aparato politico de uma classe social para fins Para relemnbrar seu estudo

de dominagao das demais, seja pela violéncia, seja pela ideologia. anterior de Ciéncia Politica

Gramsci partiu de ideias marxistas béasicas, mas introduziu novos marxista, releia o trecho

elementos que ampliaram o espaco para o conceito de ideologia e relevante da Unidade 2 do

livro-texto da disciplina

de seu uso como instrumento de poder. Para Gramsci, ideologia o
Ciéncia Politica.

era mais uma visao de mundo especifica

a um grupo ou fracdo social, em vez %g Saiba mais Antonio Gramsci (1891-1937)

de apenas a visdao de mundo da classe . . o
Jornalista e militante comunista italiano, ele desenvolveu

capitalista, vista como classe dominante. . N "
sua teoria de Estado como prisioneiro politico durante

© ponto de vista de GramSCl’ no -, periodo do regime fascista italiano. Fonte: <http://
contexto histérico em que escreveu, era educacao.uol.com.br/biografias/ult1789u379.jhtm>.

o da busca da revolugao proletaria na = Acesso em: 14 out. 2010.
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Para uma ampla lista de
exemplos de ideologia, releia
a discussdo sobre correntes
de pensamento econdmico
em seu livro-texto da
disciplina Introdugdo a

Economia.

14

Itdlia. Em contraste, nosso ponto de vista é apenas o de explicar o
funcionamento do Estado sob a ética da teoria gramsciana.

HEGEMONIA

Para Gramsci, a sociedade civil é representada pelo “[...]
complexo das relacbes ideoldgicas e culturais, a vida espiritual
e intelectual, e a expressao politica dessas relacoes.” (CARNQOY,
1986, p. 93). E uma das partes da superestrutura institucional da
sociedade. Note que, para Marx e Engels, a sociedade civil é parte da
estrutura — onde se d& a acumulagéo de capital — e o Estado é parte
da superestrutura. Ainda para Gramsci, a sociedade politica, ou
Estado, detém o monopdlio do uso da forca e é também parte da
superestrutura. O controle da sociedade por um grupo social ocorre
principalmente pela hegemonia, mas também pela forca.

A hegemonia de um grupo, ou fragdo de classe, ocorre
guando ele usa elementos da sociedade civil para
conquistar e manter sua dominancia sobre a sociedade
civil. Um dos instrumentos fundamentais para isso
é a ideologia, também chamada de superestrutura
ideoldgica. A superestrutura ideoldgica é a visdo de
mundo embutida na superestrutura institucional que
convence as pessoas a aceitarem a moral, os costumes
e as regras sociais até por consenso.

Uma das consequéncias da teoria gramsciana é que a
superestrutura ideolégica pode ter supremacia sobre a estrutura
econdmica. Gramsci, apesar de aparentemente inverter um
argumento essencial para muitos marxistas (a estrutura determina
tudo o que ocorre na superestrutura), apenas diminui a importancia
das relagoes de producao na determinagéo da superestrutura.

Bacharelado em Administragdo Publica



A fidelidade de Gramsci as ideias marxistas fica clara no
argumento de que a classe dominante ao nivel da producdo é
dominante ao nivel intelectual, pois tem os meios materiais para
controlar o modo de producao mental. Assim, o grupo dominante
tentara influenciar o modo como a educacao é conduzida para que
sua visao de mundo seja absorvida por toda a sociedade. Governos

populistas™cuidam especialmente daquestaoideoldgicapelo controle
quase total dos meios de comunicacao e dos curriculos escolares e
sao exemplos de governos considerados bastante independentes
da classe capitalista. O conceito gramsciano de dominio intelectual
ajuda também a entender a experiéncia soviética, por exemplo.
O Estado soviético monopolizava os meios de producédo, o que era
da esséncia daquele experimento social. Depois de ter eliminado a
classe capitalista, passou a controlar totalmente a producao mental.

Um ponto que destaca a andlise de Gramsci é que
a dominagao hegemodnica molda o Estado. Isso
expande a visdao marxista mais popular de que os
capitalistas controlam o Estado devido apenas as
suas necessidades. O grupo hegemodnico influencia
a criacdo de leis e, portanto, a prépria evolugao da
forma do Estado.

Contudo, vocé verd mais adiante que apenas dominar o Estado

nao garante a hegemonia. Vamos entender como isso ocorre?

A forma como a hegemonia é obtida depende crucialmente
do intelectual organico®. Os intelectuais orgénicos sao produzidos

principalmente dentro do grupo hegemonico, mas podem ser também
recrutados entre as classes dominadas e aceitos como membros do
grupo hegeménico. Isso, em uma linguagem sociolégica, é chamado
de ascensao social.

Embora as politicas publicas sejam enviesadas em favor do
grupo dominante, precisam oferecer beneficios para a sociedade em

Médulo 4

Unidade 1 — Estado e Economia

*Governos populistas
— sdo governos que
adotam os métodos do
populismo, que é uma
forma de atuagdo poli-
tica em que se enfatiza
a relagdo direta entre
a cupula do Estado e
as massas populares,
mediada pelo desem-
penho  politico de
um lider carismatico.

Fonte: Sandroni (1999).

*Intelectual organico
— é todo tipo de pessoa
que atua na divulgagdo
de uma ideologia. Esse
grupo é composto de
religiosos, de professo-
res, de jornalistas e de
lideres  profissionais,
sindicais, estudantis e
comunitarios, além de
filésofos, de literatos
e de artistas. Fonte:
Sandroni (1999).
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*Paises periféricos —
sdo os que fazem parte
da periferia, definida
como o “conjunto das
economias  nacionais
subdesenvolvidas
que estdo integradas
economicamente  aos
grandes centros do
capitalismo moderno.”
Fonte: Sandroni (1999).

% Saiba mais

Essa teoria, na

Cardoso e Enzo Faletto, sugere que, apesar da dependéncia
econdmica e politica dos paises periféricos em relagdo aos
paises centrais, as classes hegemonicas locais podem liderar
um processo de desenvolvimento econémico nacional sob

influéncia estatal. Fonte: Carnoy (1986).
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interpretacdo de Fernando Henrique

sua totalidade. Na verdade, o grupo hegemoénico buscard sempre
caracterizar essas politicas como de interesse da sociedade em geral.
Isso garante que essas politicas sejam aceitas por todos. Assim, uma
politica que busque gerar maiores ganhos para a classe capitalista
pode aparecer como uma atividade geradora de emprego e de renda
para “toda” a sociedade.

Em paises periféricos® ha alianca de interesses entre o

grupo dominante nacional e os interesses do capital internacional
de modo que as politicas piblicas sao tanto de interesse do capital
internacional como do grupo hegeménico nacional. Contudo, o grupo
hegemonico local faz aliancas de seu proprio interesse. Seus objetivos
politicos e econdmicos estao a frente dessas politicas e seus membros
nao sao apenas marionetes manipuladas por grupos hegemoénicos do
exterior. Ao mesmo tempo, precisamos lembra-lo de que os grupos
dominados dos paises centrais veem como de interesse préprio as
vantagens obtidas pelo capital internacional nos paises periféricos.
Esse tipo de argumento gramsciano caracteriza a Teoria da
Dependéncia de Cardoso e Faletto. Nos wltimos anos, surgiu uma
nova categoria, a dos paises emergentes,
Teoria da Dependéncia que inclui o Brasil. Sao paises periféricos
que atingiram um nivel de renda média
acima do registrado nos paises mais
pobres e que sao grandes economias.
Os quatro membros mais importantes,
Brasil, Russia, India e China, sao
conhecidos pela sigla BRIC.

Agora que conhecemos o conceito de hegemonia, vamos

entender o que é crise hegembnica.

Bacharelado em Administragdo Publica



CRISE HEGEMONICA

Como vimos, tomar o aparato estatal, por exemplo, por
meio de um golpe de Estado, ndo garante a hegemonia. Do mesmo
modo, um elemento essencial da visao gramsciana é que uma crise
econdmica nao equivale a uma crise hegemonica. Uma crise
hegeménica pode decorrer de erros de avaliagdo de estratégias
que enfraquecem a lideranca ou a legitimidade politica do grupo
hegemonico.

A crise hegemoénica, no entanto, pode ser estimulada por
meio da competicao ideoldgica. Parte desse processo de competicao
ideoldgica é o que Gramsci chama de guerra de posicao. Em vez
de um ataque frontal ao Estado, como em algumas revolugoes, ele
achava que na Europa Ocidental seria preciso um trabalho meticuloso
de conquista das mentes. Em analogia com o que ocorreu nos campos
de batalha durante a Primeira Guerra Mundial, essa conquista seria
feita pelos intelectuais organicos em pequenos ataques locais, ao
mesmo tempo em que buscariam a protecao das regras sociais
existentes naquele momento, como na guerra de trincheiras. O papel
do intelectual organico agora é propagar uma ideologia concorrente
aquela da fracao de classe dominante.

A revolucao passiva é uma estratégia do grupo dominante
para continuar hegemoénico em momentos de crise. Um exemplo
interessante, contemporaneo, diz respeito a mudancas institucionais
como a liberacao gradual de empresas privadas, feitas pelo Partido
Comunista Chinés para permanecer no comando da sociedade
chinesa.

Quando a revolucao passiva, porém, deixa de funcionar, o
grupo dominante pode tentar o uso da forca para permanecer no
poder. Na disputa pela hegemonia, esse seria 0 momento para a
guerra de movimento, na forma como ocorreram vérias revolucoes,
com o ataque aberto das forcas revolucionarias. Nesse sentido,
Gramsci era consistente com a visao marxista tradicional.

Do ponto de vista da explicagdo do processo politico, fica
claro que a anélise gramsciana implica uma superestrutura ideolégica

Médulo 4

Unidade 1 — Estado e Economia

A visdo marxista de Estado
tem muitas variantes e

uma ampla literatura que
cobre desde a interpretagdo
do que Marx realmente
quis dizer em seus escritos
esparsos sobre o tema,
passando pela visdao
ortodoxa dos soviéticos, e
indo até desenvolvimentos
posteriores de seus
seguidores. Para ampliar
seu conhecimento sobre
essa teoria, verifique as
indicagGes recomendadas na

secdo Complementando.
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dominante que pode ser deslocada por outra. No fundo, a visao
gramsciana inclui um processo competitivo entre fragoes de classe
na busca da hegemonia sobre a sociedade civil. H4 uma alternancia
de poder entre esses grupos em um horizonte temporal de varias
décadas. Os intelectuais organicos sao instrumentos essenciais nesse
processo.

Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 1 — Estado e Economia

SCHUMPETER, DOWNS E A
CONCORRENCIA POLITICA

Uma visao alternativa do
processo politico é a da concorréncia
entre partidos politicos. Schumpeter
(1982), num livro sobre capitalismo,
socialismo e democracia, publicado
em 1942, em plena guerra contra o
nazismo, incluiu dois capitulos sobre
teorias da democracia. Nos capitulos
21 e 22 dessa obra, respectivamente,
Schumpeter  critica a  Teoria
Contratualista e desenvolve as linhas
gerais da Teoria da Concorréncia
entre Partidos Politicos com uma
ideia que ja “estava no ar” ha varias
décadas. Downs (1999), com base
na teoria de Schumpeter, escreveu
uma tese doutoral sobre o tema e a
publicou em 1957 com o titulo Uma
Teoria Econémica da Democracia.
Esse trabalho se tornou referéncia
bésica sobre o assunto. Schumpeter
e Downs veem o processo politico
pelas lentes da teoria econdmica,
inspirados no processo concorrencial

dos mercados de bens e de servicos.
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%Saiba mais Joseph Alois Schumpeter (1883-1950)

Economista de origem austriaca, ficou famoso
a partir de 1912 com a publicagdo de sua tese
doutoral sobre desenvolvimento econémico.

Exerceu os cargos de ministro das finangas

em seu pais e, posteriormente, o de professor " &
da Universidade Harvard nos EUA. Fonte: <http://biografias.
netsaber.com.br/ver_biografia_c_1014.html>. Acesso em: 15

out. 2010.

Anthony Downs

Economista e estudioso das dreas de politicas
publicas e Administragdo Publica. A premissa
de Downs é que politicos e eleitores agem
racionalmente. As motivacdes dos politicos sdo

desejos pessoais, como renda, prestigio e poder

derivados dos cargos que ocupam. Como esses
atributos ndo podem ser obtidos sem que eles sejam eleitos, as
acGes dos politicos tém por objetivo a maximizagdo do apoio
politico e suas politicas sdo orientadas meramente para esse
fim. Fonte: <http://www.anthonydowns.com/bio>. Acesso em:
15 out. 2010.
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Segundo a Teoria Econémica da Democracia, a sociedade é
composta de individuos, que podem ser classificados em trés tipos
basicos:

» Os cidadaos: financiam os servicos fornecidos pelo setor
publico e tém preferéncias definidas em relacao a estrutura
dos gastos publicos.

» Os politicos: agindo em nome dos cidadaos, tomam as
decisOes sobre os servicos publicos.

» Os burocratas: sio os que executam as decisdbes dos
politicos.

Vocé conhecia essa classificacdo de individuos? A seguir,

veremos cada um deles detalhadamente.

CIDADAOS

Os cidadaos tém wvérias
R%Saiba mais Jonh Fitzgerald Kennedy (1917-1963) formas de manifestarem suas

preferéncias. Uma dessas formas é
Foi presidente americano e representava L. L.
o apoio incondicional ao governo.
uma era de esperancga, paz e prosperidade. . . p
3 . Assim, o sonho dos politicos é
A sedugao que exerceu sobre os americanos

conseguir que os cidadaos deem

devia-se a sua capacidade de estimular seus
. . . apoio incondicional ao governo,
ouvintes a aumentarem a confianga no pais ﬂ

»
e a terem esperanga no futuro. Como democrata, levava uma
mensagem de respeito aos direitos civis e sociais. Fonte: <http:// buscam os governos autoritarios
educacao.uol.com.br/biografias/ult1789u39.jhtm>. Acesso em: e lideres carismaticos eventuais

15 out. 2010. em democracias e, outras vezes,

algumas vezes cegamente, como

conscientemente. Essa lealdade
do cidadao ao governo pode ter muitos graus. Com um pouco de
boa vontade, é possivel também ver alguma semelhanca com os
conceitos gramscianos de ideologia e de hegemonia. Veja a famosa
frase do presidente americano John Kennedy: “Nao pergunte o que

20 Bacharelado em Administracdo Publica



seu pais pode fazer por vocé. Pergunte o que vocé pode fazer por seu
pais.” Uma versao empresarial é: “Vista a camisa da empresa.” Vocé
pode pensar em diferentes interpretagoes para essas frases, mas uma
delas é a do apoio incondicional, certamente.

Vocé sabe como o cidaddo atua no contexto politico do nosso
Pais?

Em uma democracia, os cidadaos sao expostos as
plataformas politicas dos partidos durante as campanhas eleitorais.
As plataformas e o perfil ideolégico dos partidos politicos facilitam
a escolha dos eleitores e reduzem os custos de busca de informacao
sobre as varias decisdes que precisam ser tomadas pelo setor publico.
Por exemplo, em vez de cada eleitor buscar informagdes sobre
para quem o governo deve transferir renda nos programas sociais
ou onde construir estradas em regides distantes da sua, ele apenas
presta atencdo nas proposicoes incluidas nas plataformas, conforme
expressas pelos candidatos aos cargos publicos, e nas realizagoes
efetivas dos partidos quando estdo no poder. Mesmo nesses casos,
os custos de informacao sao altos e o eleitor tende a esquecer o que
ocorreu durante os mandatos, lembrando apenas dos fatos recentes.

A manifestacao dessas preferéncias pode ocorrer de diferentes
formas. A mais frequente delas é pelo voto, mas é possivel ter uma
participacao mais direta via manifestagoes publicas ou engajamento
em um partido, dedicando parte do tempo livre para isso. Ou seja,
a pessoa participa com o préprio trabalho. Outra participagdao mais
direta é a doacao de recursos, financeiros ou materiais, a candidatos
e a partidos. O lobby*, que pode ser direto, com trabalho préprio ou

via contratacao de pessoas especializadas nessa atividade, é um tipo
de participacao em busca de interesses especificos, tanto pessoais
quanto institucionais, em favor de empresas privadas, de corporagoes
profissionais ou de grupos religiosos. Em todos esses casos, os cidadaos
aceitam a sociedade como ela é, com suas instituicdbes. Quando as
pessoas nao aceitam as regras de funcionamento da sociedade, elas
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*Lobby — acgbes que
visam influenciar
“atividades e deci-
sbes das autoridades
publicas dos Poderes
Executivo, Legislativo
ou Judiciario, median-
te argumentos, persu-
asdo ou coagdo, de
modo que as decisdes
favoregam os interes-
ses de determinado
grupo econémico ou
organizagdo”. Fonte:
Lacombe (2004).
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tém duas opgodes: a revolta ou a emigracao. A emigracao desse tipo é
mais adequadamente descrita como exilio voluntério.

PoOLIiTICOS

Os politicos sao vistos, na Teoria da Concorréncia entre
Partidos, como profissionais que oferecem servicos de decisao sobre
servicos publicos, tendo como motivacdo a maximizacao de sua
propria renda real. Mas a renda real é vista de uma forma diferente
da usual, que considera o poder de compra dos rendimentos que
a pessoa recebe. Esse termo é usado para os politicos talvez por
falta de um termo mais adequado. Um componente dessa renda
real é a remuneracado que os cargos politicos podem proporcionar.
Muitas vezes, um nivel educacional formal relativamente baixo pode
ser compensado pela habilidade de atrair votos, gerando para o
profissional uma renda monetaria muito acima da que conseguiria
em empregos regulares. O mesmo argumento pode ser feito em
relacdo as habilidades para a atividade empresarial, que podem
ser exercidas independentemente da educacao formal, embora a
combinagéo da educagao com a habilidade empresarial seja bastante
atil. Para politicos que desenvolvem atividades econémicas paralelas,
pessoalmente ou com ajuda de familiares e amigos préximos, muitas
vezes, o exercicio da politica d& acesso antecipado a informacgoes
sobre a maquina publica e sobre novas leis ainda em fase de
negociagao fora do legislativo. Isso se reverte em vantagens comerciais
para o grupo, nem sempre consideradas moralmente inaceitaveis ou
proibidas por lei.

Além desse rendimento monetario, ha outros componentes
nessa renda real, aos quais os economistas costumam associar
equivalentes monetarios mais como uma simplificacdo da anélise.
O exercicio de cargos politicos gera satisfacao pessoal pelo fato de a
pessoa estar em posicao de comando, algo que qualquer pessoa em
cargos administrativos também pode sentir. Entretanto, esses cargos
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témseulado negativo, pois envolvem asolucao de muitos conflitosentre
pessoas e a obrigacao de emitir ordens que envolvem, muitas vezes,
consequéncias desagradaveis. Mas as disputas pelos cargos mostram
que o resultado liquido deve ser positivo na maioria dos casos, mesmo
que essas disputas nao ocorram apenas pela satisfacado envolvida.
Héa ainda o aspecto psicolégico de os politicos serem, em muitos
cargos, o centro das atencdes e até de respeito e de consideracao.
Na vida privada, muitas festas e ritos de passagem, como a
primeira comunhao dos catélicos e os casamentos, sao formas de
as pessoas serem o centro das atencdes por algumas horas. No caso
de muitos politicos, os ganhos psicolégicos pessoais do exercicio do
poder chegam a ser imensos. Além disso, tal atencao é acompanhada
de beneficios materiais que somente pessoas muito ricas podem ter.

Mas qual interesse predomina na escolha de um politico ao se

candidatar?

Um politico, contudo, ndo pode se lancar como candidato
com uma plataforma na qual declare uma motivacao de maximizar
sua renda real. Ha uma cultura entranhada nas religides e nos valores
herdados de épocas em que os politicos nao eram remunerados e nem
escolhidos popularmente. Predomina a ideia de que a representagao
publica é feita pela busca desinteressada do bem comum. E a ideia do
politico idealista, que salva a sociedade dos males de causas diversas
e da incompeténcia dos politicos que estao no poder. Note que isso
¢é diferente de existirem politicos que buscam o interesse préprio.
Em contrapartida, trazem caracteristicas de politicos que se guiam por
principios éticos rigidos e pela ideologia partidaria. Por conta disso,
os politicos procuram disfarcar ao maximo os préprios objetivos ou
os dos grupos de interesse que os apoiam no custeio de campanhas
eleitorais. Mesmo em regimes politicos ndo democraticos, ha a
necessidade de os ditadores passarem a imagem do desinteresse
pessoal. Essa necessidade de buscar o bem comum faz com que os
interesses especificos, pessoais ou de grupos, sejam disfarcadamente

Médulo 4

Unidade 1 — Estado e Economia

Sdo exemplos desses ritos
o batismo e a primeira
comunhdo dos catdlicos, e o

bar mitzvah dos judeus.

Quando perguntado pela
revista Epoca se sentia
saudade do poder, o
professor e ex-presidente
Fernando Henrique Cardoso
disse que, além das pessoas
mais proximas, sentia

falta da piscina do Palacio
Alvorada e do helicéptero

presidencial.
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apresentados como beneficios a sociedade. Nesse aspecto, essa teoria
coincide com a teoria gramsciana.

Os politicos tendem a ser generalistas por conta do grande
nimero de questdes discutidas nos érgaos legislativos. E é exatamente
o fato de terem de entender de tudo que lhes dé a imagem de que nao
entendem de nada, em comparacao aos especialistas que povoam a
sociedade, principalmente aqueles com educacao formal em &reas
especificas. Esse generalismo permite, muitas vezes, que um médico,
com experiéncia no exercicio de varios cargos de representacao
politica, torne-se um competente Ministro da Fazenda, cargo que
muitas pessoas talvez esperassem que apenas economistas estivessem
aptos a exercé-lo. Por outro lado, o fato de os politicos estarem
sempre informados e entenderem de muitas questdes ou estarem bem
assessorados por especialistas em temas mais complexos diminui os
custos de busca de informacao para os eleitores; ou seja, em vez de
gastar muito tempo para se informar sobre todos os temas que sao
de interesse coletivo, o cidadao apenas escolhe seus representantes
devido as suas posicOes sobre as questdes que ele proprio, eleitor,
considera importantes. Os detalhes na hora das decisdes ficam por
conta desses representantes.

PARTIDOS

Os politicos se agrupam em partidos, que equivalem a
empresas privadas, do ponto de vista de venda de servigos, embora
as regras de pertencimento possam ser menos rigidas nos partidos
politicos. Uma plataforma politica de um partido reflete sua ideologia
e resulta em pacotes de politicas governamentais. Por outro lado,
a ideologia partidaria equivale a imagem de confiabilidade e de
qualidade associada as marcas das empresas privadas. Além disso,
a composicao complexa das plataformas equivale a venda casada,
em que a empresa condiciona a venda de um produto a compra
de outro. Um exemplo seria o eleitor que deseja os servicos de um
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novo posto de salide no seu bairro. Ao votar em um candidato que
promete esse posto, ele pode ter de ajudar no pagamento de um
viaduto em outra parte da cidade. Esse exemplo ilustra o outro lado
da moeda: junto com as promessas de beneficios via gastos publicos
ha a conta de impostos. Os eleitores tém consciéncia disso, embora
saibam que o efeito individual é pequeno, pelo menos quando se
trata de acréscimos de impostos em cima de uma conta ja grande.
Uma vez no poder, o partido e os respectivos politicos tém o
monopodlio da representacdo durante o mandato. Isso significa que
podem agir de forma independente dos interesses do eleitor. Esse
monopdlio somente sera contestado ao final do mandato, que pode
ter duracao fixa, em democracias como a brasileira, ou variavel, como
no parlamentarismo. O equivalente ao término de um mandato em
regimes autoritarios é a derrubada do grupo que esta no poder por um
grupo rival. Nesses regimes, dependendo da aceitacao popular, esse
exercicio de poder pode ter longa duracao até que seja contestado.
Em casos de duopélio® ou oligopolio®, a concorréncia desses

grupos pode envolver conflitos, pois entre empresas ocorrem guerras
de precos. Entre os grupos rivais que buscam o poder autoritério,
monopolista, muitas vezes ha conflitos armados.

As vantagens do poder, monetarias ou nao, sao distribuidas
em geral via coordenacao dos partidos, por isso a usual distribuicao
dos cargos de confianca com base em aliancas politicas. Contudo,
em um ambiente em que ocorre forte concorréncia, essas vantagens
tendem a diminuir, pois o exagero em seu uso pode ser tomado pelos
partidos de oposicao como elementos de suas plataformas, na forma
de criticas aos partidos da situagdo. Ao mesmo tempo, é exatamente
esse processo competitivo que permite melhor ajuste das agoes
politico-partidarias as preferéncias dos eleitores. Quanto melhor for
esse ajuste, mais préximo do atendimento do bem comum estara o
processo politico, agora definido de baixo para cima.

Essa ideia de reducdo dos lucros muito altos devido a
competicdo entre empresas é ponto central nas explicagbes de como
funcionam mercados com alto grau de competicao. E, assim como as
empresas nao gostam de competicdo, os partidos politicos também
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*Duopdlio — situagdo
de mercado caracte-
rizada pela existéncia
de apenas dois vende-
dores de determinada
mercadoria ou servigo.
Fonte: Sandroni (1999).

*Oligopolio — tipo de
estrutura de mercado,
nas economias capi-
talistas, cujas poucas
empresas vendedo-
ras detém o contro-
le da maior parcela
do mercado. Fonte:
Sandroni (1999).
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Vocé pode comparar

a presente discussao
sobre burocracia com

a conceituagao vista na
Unidade 5 da disciplina
Teorias da Administragdo
1, nas Unidades 3 e 5

da disciplina Teorias da
Administragdo Il e na
Unidade 2 da disciplina
Teorias da Administragdo

Publica.
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criticam o grande nimero de partidos, por isso a defesa frequente de
leis que restringem esse nimero.

No Brasil houve o estimulo ao surgimento de muitos
partidos por conta de regras para o uso de tempo
obrigatdrio na televisdao e do acesso a fundos publicos
para esses partidos. Por um lado, isso é saudavel,
pois aumenta a competicdao politica, mas, por outro,
torna ineficiente o debate na televisao e até no
funcionamento do Poder Legislativo.

BUROCRATAS

Os burocratas, normalmente chamados de funcionérios
publicos, tocam a maquina governamental. A burocracia é uma
estrutura com fungdes, em geral hierarquizadas, e com rotinas
pré-determinadas de servicos em que as pessoas sao substituiveis.
Como invencao, precedeu a técnica de pecas intercambidveis
da inddstria, tendo aparecido j4 na Antiguidade. E, também, a
forma como as empresas sao organizadas, sendo os burocratas
privados chamados de empregados ou de funcionarios. Técnicas
administrativas de motivacdo portam designacbes alternativas para
os burocratas do setor privado, como a de colaborador, tendo saido
de moda a de recursos humanos.

Talvez por criticas a casos de ineficiéncia administrativa no
setor publico e pelo poder discricionario que os burocratas possuem
sobre os cidadaos em Estados autoritarios, h4 uma imagem negativa
associada ao termo burocrata, surgida ao longo do século XX.
Nés mantemos o termo nesta disciplina por ele ter um sentido
neutro na teoria econdémica que agora discutimos. Por exemplo,
nesse contexto, os professores universitarios sao também burocratas.
Podemos sentir orgulho de saber que as estruturas burocraticas foram
invencbes que viabilizaram o crescente grau de complexidade das
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sociedades e das civilizagoes desde a Antiguidade. Em nossa época,
ocorre apenas o aperfeicoamento dessas estruturas organizacionais.
O préprio curso que vocé faz neste momento é parte do treinamento
de pessoas que poderao substituir outras.

No que diz respeito aos objetivos pessoais, o burocrata
maximiza sua renda real, que é composta de remuneracao em termos
monetarios, de condicbes de trabalho e, eventualmente, de exercicio
do poder, quando em cargos de direcao. Certos cargos publicos dao
um bom conhecimento da maquina governamental, e isso possibilita
o exercicio de fungbes em empresas privadas. Essa possibilidade de
alcangar salarios maiores posteriormente é também parte da renda
real ao longo da carreira desses funcionarios, algumas vezes com
salarios abaixo do mercado para fungdes equivalentes em empresas
privadas. Para evitar vantagens, consideradas indevidas, a essas
empresas, a passagem de certos funcionarios publicos ao setor privado
é frequentemente cercada de restricoes. Um exemplo de funcionéarios
publicos que sofrem essa restricao sao os funcionarios do alto escalao
do Banco Central, que tém por obrigagdo aguardar um periodo de
quatro meses, no qual é mantida a remuneracao do cargo que era
exercido, antes da assuncao de cargos no setor financeiro privado.
Esse periodo de espera é chamado de quarentena, que é um termo
adaptado da area médica.

O poder de burocratas em cargos de direcao depende, em
esséncia, do tamanho do 6rgao burocratico que dirigem, definido
pelo tamanho de suas dotagbes orcamentérias anuais, dos ativos
imobilizados de que dispbe e do numero de funcionarios que
controla. Esses cargos sdao normalmente preenchidos por critérios
politicos, exatamente por causa das consequéncias politicas que tém.
Mas o nimero desses cargos varia de pais a pais e, aparentemente,
depende do grau de maturidade dos regimes democraticos. A propria
concorréncia politica e a frequente alternancia de partidos no poder
motivam a diminuicado do nimero desses cargos no longo prazo, como
forma de diminuir as vantagens eleitorais do partido de situagao.

Um tipo especial de burocrata é o tecnoburocrata. Este é um
funcionario especializado que em geral dirige importantes 6rgaos
publicos. No Brasil, os tecnoburocratas ganham identidade com os
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Veja a breve matéria sobre o
tema‘quarentena, no sitio do
Servidor Publico, acessando
<tinyurl.com/cmkct8>.

Acesso em: 27 jan. 2011.
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Saiba mais Eugénio Gudin (1886-1996)

Engenheiro, economista e professor da UFRJ, foi também
Ministro da Fazenda (1954). Influenciou fortemente as reformas
institucionais que levaram a criagdao do Banco Central do Brasil.

Fonte: Sandroni (1999).

Roberto de Oliveira Campos (1917-2001)

Diplomata, economista, escritor e professor, foi presidente do
Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico (BNDE) (1958-
1959) e Ministro de Planejamento (1964—-1967). Fonte: <tinyurl.
com/69g6z9k>. Acesso em: 28 fev. 2011.

Celso Furtado (1920-2004)

Advogado e economista, foi diretor do BNDE (1953). Idealizador
e primeiro dirigente da Superintendéncia do Desenvolvimento
do Nordeste (SUDENE), foi Ministro de Planejamento (1961—
1964). Fonte: Sandroni (1999).

economistas e com os engenheiros
que tiveram grande importancia
entre os anos 1950 e 1970. Essa
variante do burocrata ajudou a criar
o sistema financeiro brasileiro e as
grandes empresas estatais, além de
todo o sistema de planejamento
governamental. Entre os exemplos
Eugénio
Gudin, Roberto de Oliveira Campos

mais importantes estao

e Celso Furtado.

PODERES E NiVEIS DE
GOVERNO

A questao fundamental que essa visao do processo politico,

baseada na concorréncia entre partidos politicos, procura responder

é: como os interesses dos cidadaos sao em ultima analise atendidos?

Nas democracias, os politicos precisam concorrer entre
Si para conseguir que os cidadaos digam sim as suas
plataformas e ideologias. A ligacdo entre os politicos
e os burocratas tende a ocorrer de forma hierarquica
dentro de cada poder.

A divisao em poderes — Legislativo, Executivo e Judiciario — é

uma forma de dividir trabalho na burocracia governamental e, ao

mesmo tempo, de diminuir o poder politico. A divisao em niveis de

governo também pode ser vista como uma desconcentracao de poder

e de busca de maior competicdo entre os politicos. Os grupos de
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interesse também concorrem entre si, tanto em democracias quanto
em regimes autoritarios.

Nos regimes autoritarios, a concorréncia pode passar por
longos periodos de estabilidade enquanto o monopdlio é mantido,
mas a contestagao do poder por novos concorrentes pode gerar
instabilidade até que o novo grupo consiga se legitimar politicamente.
Mas isso, como nos mercados, também é competicao. Assim, a
resposta de como os interesses dos cidadaos sao atendidos, embora
com desvios eventuais, é pela competicao politica, de forma parecida

com O que ocorre entre as empresas privadas.

- Complementando...

J

Amplie seu conhecimento por meio das indicagbes a seguir:

% Estado e Teoria Politica — de Martin Carnoy. Esse é um texto didatico
que aborda as varias correntes marxistas.

% Gramsci — de Ivete Simionatto. Essa obra traz um aprofundamento
acerca das ideias politicas gramscianas.

% Fundamentos da Economia — de José L. de Carvalho et al. Essa obra,
em seu volume 1, capitulo 6, apresenta uma exposicao didética da
visao schumpeteriana da concorréncia entre partidos, com énfase nos
tipos de agentes econémicos — cidadaos, politicos e tecnoburocratas.

% O Fiscal do Fiscal e 0 Combate a Corrupgao — de Joao Rogério Sanson.
Esse estudo aborda o papel da competicao politica no combate a
corrupcao. Disponivel em: <http://www.portalcse.ufsc.br/gecon/
boletim/Boletim %2053.pdf>. Acesso em: 12 nov. 2010.

% Estudo: Suspeito de Corrupcdo tem Taxa de Reeleicdo Baixa
— da Agéncia Céamara. Essa publicagao apresenta evidéncias
de como a corrupcao prejudica a reeleicao. Disponivel em:
<http://www2.camara.gov.br/internet/homeagencia/materias.
html?pk=116832&pesq=L%FAcio%20Renn%F3>. Acesso em: 12
nov. 2010.

-

)
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Resumindo;,

Nesta Unidade, vocé estudou duas teorias de Estado.
A teoria gramsciana enfatiza a hegemonia de fracdes de classes
sociais, mantida por uma visdo de mundo, a ideologia, que é
propagada por seus intelectuais organicos. Essa lideranca estd
sujeita a contestacbes por parte de outras fragcdes de classes
que apresentam ideologias alternativas. No longo prazo, com a
eventual crise da classe hegemonica, que pode resistir tempo-
rariamente até pela forca, da-se a alternancia de poder. Por sua
vez, a Teoria da Concorréncia entre Partidos explica o funciona-
mento do Estado a partir de comportamentos individuais. Em
um ambiente de alta concorréncia entre os politicos, organi-
zados em partidos politicos, a burocracia estatal, sob direcdo
dos politicos, deve atender as preferéncias dos eleitores. Ao
mesmo tempo, essa concorréncia reduz as vantagens do poder
ao minimo necessario para reter os politicos interessados na
atividade. H4, porém, fatores que restringem a velocidade de
ajuste a mudancgas nessas preferéncias, como a autonomia que
os politicos tém de desconsiderarem os interesses de seus elei-
tores no curto prazo, como os eleitores que tém memoria curta
em relagdo aos atos dos politicos e como o fato de grupos de
politicos evitarem a concorréncia, o que é conseguido em alto
grau por governos autoritarios. Em comum, as duas teorias tém
as ideias da possivel alternancia no poder e de como o atendi-
mento das necessidades publicas é mais efetivo com essa alter-

nancia.

Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 1 — Estado e Economia

Atividades de aprendizagem

Agora chegou a hora de vocé recordar o conteldo que estudou
nesta Unidade. Para tal, preparamos para vocé algumas
atividades, faca-as e ndao hesite em voltar ao contelddo para
respondé-las. Vocé deve redigir seu proprio texto, evite
simplesmente copiar e colar. Em caso de duvida, procure o seu
tutor.

. Qual é o papel daideologia na hegemonia de um grupo sobre a socie-

dade civil?
. Caracterize o conceito de hegemonia, relacionando-o a crise hege-
monica e a revolugdo passiva.

Novas ideologias sdo usadas como instrumento de contestacdo ao
grupo hegemodnico. Como os conceitos de intelectual organico e de

guerra de posicao se encaixam nesse processo?

. Considere as sentencas, a seguir, e indique-as como falsas ou verda-
deiras. Justifique sua escolha.
Na teoria politica inspirada na concorréncia entre empresas:

a) os cidad3dos escolhem combinacdes de bens e de servicos

publicos por meio de plataformas de partidos politicos;

b) os burocratas sdo generalistas que tomam as decisdes
sobre as multiplas questdes que aparecem nas platafor-
mas politicas; e

c) plataformas politicas sdo um meio de reduzir custos de
informacado na hora de escolher entre diferentes combi-

nacGes de bens e de servigos publicos.
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