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RESUMO

O proposito deste trabalho consiste em discutir a definicdo do principio da
temporalidade dentro do campo da administragdo politica, como instrumento capaz
de identificar as continuidades e rupturas administrativas a partir da perspectiva do
orcamento publico enquanto espaco privilegiado de andlise. Trata-se de uma tese
essencialmente tedrica, que busca avancar na explicitacdo de conceitos capazes de
fortalecer a identidade do campo das teorias administrativas. Esta compreenséo foi
desenvolvida a luz da concepc¢ao metodologica que orienta as discussfes provocadas
pela administracéo politica e nas bases que a fundamentam, reconhecendo o caminho
percorrido e as influéncias de outros campos do pensamento cientifico em sua
formulacdo. A pesquisa se apoia ainda nas percepcdes acerca das teorias das
financas publicas e o entendimento de como tem se estabelecido a conduta do
governo frente aos problemas de ordem econdmica e social. As escolhas
metodoldgicas desta tese priorizaram técnicas e estratégias da abordagem qualitativa,
através da realizacdo da revisao problematizadora proposta por Alvesson e Sandberg
(2020); na segunda etapa, como estratégia para construcdo de um conceito, optou-se
pelo referencial metodolégico dos conceitos classicos de Giovani Sartori (1970). Com
efeito, constatou-se, entre a literatura consultada, que, embora os estudos tenham
partido de diferentes alicerces teoricos e tido suas anélises empiricas fundamentadas
em variadas experiéncias histéricas, € possivel observar uma série de variaveis
comuns e uma aproximacdo entre as categorias destacadas, indicando uma
convergéncia que possibilita a identificacdo de um nucleo comum principal acerca da
temporalidade. Buscando reconhecer um espac¢o onde se tornem efetivas as medidas
gue extrapolam as intencdes ao longo do tempo, parte-se do entendimento de que os
governos nao sao todos iguais e 0 orcamento € a arena principal onde se revelam tais
diferencas, apesar de a administracao politica brasileira ter passado por um processo
de transformacéo institucional, orientado predominantemente pela visdao do
paradigma neoliberal, onde a referéncia central das politicas econémicas tende a
priorizar o ajuste fiscal; mesmo com o esquema ideal previsto na norma juridica que
busca impor limitacdes a discricionariedade do administrador politico. E justamente
neste espaco onde se tornam efetivas as medidas que extrapolam as intengdes ao
longo do tempo. Frente ao exposto, acredita-se que este trabalho podera contribuir
teoricamente com a ampliacdo do conceito de temporalidade e a aplicacdo desta
categoria nas discussfes ambientadas no contexto da administracéo politica. Para
tanto, ressalta-se a capacidade interpretativa fornecida com a classificacdo dos
horizontes temporais entre as dimensdes tedrica e burocratica, e 0s respectivos
indicadores destacados na estrutura de analise, quais sejam: i) esfera pratica; ii)
determinantes contextuais; iii) padrées de administragdo politica; iv) finalidades
desejaveis; e v) subsidios para planejamento futuro. Dada esta iniciativa, espera-se
contribuir com a compreensao dos modos de producao e reproducao do sistema e a
partir dai fomentar o debate quanto a uma (re)definicdo dos processos de circulacao
e distribuicdo em favor de um Projeto de Nacéo.

Palavras-chave: Continuidade administrativa; financas publicas; administracao
publica; conceito de temporalidade.
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ABSTRACT

The purpose of this thesis is to discuss the definition of the principle of temporality
within the field of political administration, as an instrument capable of identifying
administrative continuities and ruptures from the perspective of the public budget as a
privileged space of analysis. This is an essentially theoretical thesis that seeks to
advance in the explicitness of concepts capable of strengthening the identity of the
field of administrative theories. This understanding was developed in light of the
methodological conception that guides the discussions provoked by political
administration and its foundations, recognizing the path taken and the influences of
other fields of scientific thought in its formulation. The research is also based on
perceptions about the theories of public finances and the understanding of how
government conduct has been established in the face of economic and social
problems. The methodological choices of this thesis prioritized techniques and
strategies of the qualitative approach, through the problematizing review proposed by
Alvesson and Sandberg (2020); in the second stage, as a strategy for constructing a
concept, we opted for the methodological reference of the classical concepts of
Giovani Sartori (1970). Indeed, it was found among the consulted literature that,
although the studies have started from different theoretical foundations and had their
empirical analyses based on varied historical experiences, it is possible to observe a
number of common variables and an approximation between the highlighted
categories, indicating a convergence that enables the identification of a main common
core about temporality. Seeking to recognize a space where measures that extrapolate
intentions over time become effective, we start from the understanding that not all
governments are the same and the budget is the main arena where such differences
are revealed, despite the fact that Brazilian political administration has undergone a
process of institutional transformation, guided predominantly by the vision of the
neoliberal paradigm, where the central reference of economic policies tends to
prioritize fiscal adjustment; even with the ideal scheme provided by the legal norm that
seeks to impose limitations on the discretion of the political administrator. It is precisely
in this space where measures that extrapolate intentions over time become effective.
In light of the above, it is believed that this work may contribute theoretically to the
expansion of the concept of temporality and the application of this category in
discussions within the context of political administration. To this end, we highlight the
interpretative capacity provided by the classification of temporal horizons between the
theoretical and bureaucratic dimensions, and the respective indicators highlighted in
the structure of analysis, namely: i) practical sphere; ii) contextual determinants; iii)
patterns of political administration; iv) desirable goals; and v) subsidies for future
planning. Given this initiative, it is hoped to contribute to the understanding of the
modes of production and reproduction of the system, and from there to foster the
debate regarding a (re)definition of the circulation and distribution processes in favor
of a Nation Project.

Keywords: Administrative continuity; public finances; public administration; concept of
temporality.
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1 INTRODUCAO

O Estado contemporédneo corresponde a maior e mais expressiva
representacdo de organizacdo politica conhecida pela humanidade, de modo que é
possivel concluir que, embora ndo sejam os Unicos fatores determinantes, as decisées
governamentais tém fundamentado historicamente os percursos do convivio social e
definido os padrGes de gestdo das relagbes sociais de producdo. Com efeito, as
atribuic6es assumidas pelo Estado engendram a sustentacdo para a manutencéo de
relacbes mais estaveis da vida em sociedade, definida como sua incumbéncia
precipua. Mas é fundamental ponderar que buscar relacdes mais estabilizadas néao
implica a eliminagdo dos dissensos ou conflitos que tém sido manifesta¢des naturais
e recorrentes nessa convivéncia coletiva.

No final do século XX, diante do aprofundamento da crise do Welfare Statel,
sobressaem-se, mais uma vez, na historia que funda as relacdes complexas entre
Estado-Sociedade desde o século XVI, questionamentos relacionados ao papel social
e funcbes do poder publico, provocando o debate acerca da amplitude do Estado na
producao e distribuicdo das riquezas. Isso porque os padrdes de desigualdade e o
persistente desequilibrio entre individuos e paises, que ha tanto tempo séo
contestados, permanecem presentes no contexto da economia global. Nessas
circunstancias, € questionada a capacidade de os governos garantirem niveis 6timos
ou adequados de eficacia, eficiéncia e efetividade na gestdo (ou conducédo) das acbes
de interesse coletivo, dando destaque as interferéncias diretas sobre a economia.

Do ponto de vista analitico, observa-se que as acdes estatais tém sido
historicamente decisivas para garantir as bases socioecondmicas que sustentam a
economia capitalista, especialmente a partir da segunda metade do século XVIII, apés

a emergéncia do sistema industrial baseado em uma nova ordem socioeconémica

! Trata-se de um termo cujo sentido pode alterar total ou parcialmente de acordo com a abordagem
tedrica em que esta inserido ou mesmo com 0s objetivos do usuario. Para Ham e Hill (1993), o conceito
de “Estado de bem-estar” relaciona-se com uma sequéncia de servigos publicos, tratando da
intervencao no que se refere a prestacdo desses servicos, de modo a cercear impactos coletivos que
prejudiguem o comportamento individual. Na perspectiva de Matias-Pereira (2008), seu surgimento
estaria relacionado a trés elementos essenciais: a existéncia de excedentes econémicos passiveis de
serem realocados pelo Estado para atender as necessidades sociais; 0 pensamento keynesiano, que
estruturou a sua base tedrica; e a experiéncia de centralizacdo governamental durante a Il Guerra
Mundial, que fomentou o crescimento da capacidade administrativa do Estado. Todavia, conforme
ressalva de Santos (2010, p. 53), o Estado incorporou a¢@es voltadas a redistribuicao de renda, através
de politicas publicas, ndo por benevoléncia dos governantes, mas sobretudo por “uma necessidade
técnica e politica imperiosa para solucionar e integrar aos demais o terceiro elemento fundamental do
circuito da acumulacéo e da expanséo do sistema capitalista — o bem-estar”.
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dirigida pelo “mercado”. Desse modo, embora a agao estatal ultrapasse a garantia dos
direitos a propriedade e a funcdo de fomentador das condi¢cdes necessarias ao
exercicio da producao, da troca e do consumo, como defendido pelo ideério liberal de
minima intervencdo, € inegavel o seu papel fundamental na manutencdo da dindmica
do capital. O que implica refletir, conforme sinalizado por diversos autores, a exemplo
de Gruppi (1980), Santos et al. (2003), Santos et al. (2004) e Harvey (2006), que o
Estado ndo pode ser considerado um ente externo ao capitalismo.

A realidade brasileira ndo destoa dessa constatacdo, mantendo vivo o debate
referente ao impacto da atuacdo do Estado e dos administradores politicos sobre a
trajetéria das politicas, da economia e da sociedade. Em funcéo disso, o ponto de
partida desse trabalho assenta-se em uma contextualizagdo da histéria recente do
pais, que busca recuperar as circunstancias em que se deu a formacdo dos
mecanismos  institucionais, moldados em  contextos marcados pelo
desenvolvimentismo autoritario do periodo militar, pelas reformas liberais acentuadas
nos anos 1980 e 1990, pelas tentativas de estabilizac&o e distribuicdo de rendas, até
o conturbado cenério de instabilidade politica, econdmica e institucional que marcam
o periodo mais recente.

Assim, levando em conta o periodo dos governos militares como referéncia
central para analisar a evolucao recente do papel do Estado na economia brasileira,
€ possivel identificar ciclos que continuam a exercer influéncia na trajetéria nacional.
A primeira fase vai de 1965 a 1979, marcada pelo padrédo de gestdo adotado pelo
regime militar e pela performance voltada para consolidar o Projeto de Na¢éo pautado
na industrializacdo. Em seguida, o periodo de redemocratizacdo (anos de 1980)
integra duas agendas complexas e de dificil conciliacdo, centradas na construcao das
bases institucionais da democracia (através da constituinte) e na recuperacdo da
dindmica econdmica, que se encontrava em profunda crise devido ao impacto da crise
internacional. A partir do inicio dos anos de 1990, é promovida uma substituicdo da
embrionaria estrutura de Estado desenvolvimentista pelo Estado neoliberal, cujas
preocupacdes da politica fiscal estavam voltadas a manutencdo da estabilidade de
precos (GIUBERTI, 2012).

Conforme sinalizam Santos et al. (2004), a aten¢édo dada a reforma do aparelho
estatal iniciou-se ja no governo Getulio Vargas, tendo como marco, em 1938, a criacédo
do Departamento de Administragcdo do Servico Publico (DASP), uma tentativa de

implantar uma burocracia racional e moderna, no estilo weberiano. Assim, adotando
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como pedra de toque um projeto nacional-desenvolvimentista, no periodo
compreendido entre as décadas de 1930 e 1970, formava-se o modelo produtivo do
Estado capitalista brasileiro de base industrial.

Principalmente a partir de 1980, os mecanismos que estimularam a expansao
econbmica estavam enfraquecidos, a receita ultraliberal prescrita pelos paises
desenvolvidos aos paises mais pobres a partir dos anos 1980-1990 instituia a reducao
dos setores publicos e a omisséo de politicas que priorizassem o desenvolvimento de
um sistema capaz de impulsionar o crescimento ordenado (PIKETTY, 2014), situagéo
gue orquestrou, em grande parte, as reformas iniciadas nos paises periféricos.

H&a, entdo, uma reconducdo dos objetivos do novo modelo de administracéo
politica pela direcdo inversa dos projetos adotados até aquele momento no Brasil,
dando inicio a percursos que levariam ao desmonte do projeto de nagcdo e ao
enfraquecimento dos debates sobre o assunto. Sob a justificativa da crise econémica
externa e interna, associada a alta inflacdo, crescia nos paises periféricos a
idealizagdo da necessidade de um novo Estado que se encarregasse de cumprir
somente as fungdes classicas e estivesse atento a incumbéncia de alavancar o
crescimento econémico, corroborado pelo ideéario de transformacdes estabelecido no
consenso de Washington. De forma equivocada, estava dada a sentenca amplamente
difundida: as dificuldades atravessadas pelo capitalismo estariam a cargo da crise
fiscal do Estado e seu excesso de gastos, enquanto as mudancas intrinsecas do
préprio modelo de producdo capitalista ndo foram questionadas (SANTOS et al., 2004;
SANTOS, 2010).

Nesse contexto, o protagonismo do desenvolvimento foi deslocado do Estado
para o mercado, através de critérios que priorizavam as garantias de ganho sobre o
capital, apoiados nos principios de mundializacdo da economia. Dessa maneira, 0
neoliberalismo tornou-se o0 eixo central na orientacdo das politicas sociais e
econdmicas, ao passo que a conducdo a “reestruturagcdo produtiva do Estado
capitalista”, conforme denominou Santos et al. (2004), extensamente conhecida como
Reforma do aparelho do Estado, seguiu, sobretudo nos paises “em desenvolvimento”,
uma série de medidas fundamentadas na desregulamentacdo econdmica, abertura
comercial, liberalizagdo de mercados, privatizacdo de ativos sob o controle estatal e
despatrimonializacdo social, que forneceu as bases para um novo modo de

acumulacao fundado na financeirizagéo do capital.



18

Assim, embora tenha tido inicio na década de 1980, é durante o governo
Fernando Henriqgue Cardoso que essas pautas reformistas sdo aprofundadas,
objetivando, entre outras coisas, trazer o enfoque gerencialista e os preceitos da
iniciativa privada para uma Administragdo Puablica orientada para resultados. Para
tanto, esses objetivos foram traduzidos nos parametros da concepc¢ao neoliberal cuja
proposicdo central consistiu em uma reestruturacdo marcada por privatizacdes e
ajuste fiscal. Nesse periodo, priorizou-se a estabilizacdo dos precos, impulsionada
pela adocdo de medidas para conter a inflagdo pelas metas de superavit primario e
pela taxa de cambio flutuante, que dao corpo ao tripé macroeconémico.

Dadas essas condicfes, 0os anos seguintes foram sucedidos de crescimentos
vertiginosos e crises devastadoras. Iniciada em um momento de menor instabilidade
macroecondmica, tem-se, entdo, a chegada do Partido dos Trabalhadores a
Presidéncia da Republica, que vai da elei¢do de Lula em 2003 até o impeachment de
sua sucessora, Dilma Rousseff, em 2016. Nessa fase, marcada pela estratégia
introdutéria de sinalizar um compromisso com a manutencdo dos pilares
macroecondmicos, inicia-se uma expansao econémica, em que, apesar de terem sido
preservados tracos da politica neoliberal, houve uma tentativa de associacdo entre o
ajuste fiscal para manutencédo da politica de estabilidade e as novas formas de
intervencao social, priorizando incentivos ao mercado interno.

No periodo compreendido entre 2006 e 2010, o Estado assumiu papel
determinante na expansdo do mercado interno, onde as politicas adotadas buscavam
estabelecer transferéncia de renda, aumento do salario minimo e expansado de
investimentos publicos em infraestrutura. A estratégia de crescimento adotada,
entretanto, passou a ser interpretada como insustentavel a longo prazo e, ja no final
do segundo governo Lula, empresérios do setor industrial e economistas passaram a
reivindicar medidas que diminuissem os custos das empresas nacionais, de modo a
projeta-las de forma mais competitiva no cenario externo. No governo Dilma, essas
demandas foram atendidas por meio da reducéo de taxas de juros, desvaloriza¢céao do
real e desoneracdes tributarias. Medidas que, apesar do alto custo, poucos estimulos
trouxeram ao crescimento econdmico e ndo foram capazes de poupa-la do

impeachment? que viria a se concretizar em 2016 (CARVALHO, 2018).

2 A dendncia que serviu de base para o impedimento da presidente Dilma alegou a edicdo de decretos
de créditos suplementares sem que houvesse autorizacdo do Legislativo, somada a acusacdo de
atrasos deliberados no repasse de recursos publicos para bancos federais como forma de maquiar os
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Em que pese a adocdo de um programa marcado pelo aumento nos
investimentos publicos e ampliacdo de incentivos fiscais, responsaveis por
redirecionar o Estado como agente condutor no processo de crescimento econdmico
durante os governos petistas, muitas ressalvas foram feitas a essas politicas frente ao
seu baixo poder de estruturacéo e transformacao das relacdes sociais de producao
vigentes, uma vez que foi mantida certa submissdo a um pacto conservador da
governabilidade, como meio de manter e preservar determinados padrbes da
administracéo politica de trago liberal enraizada no contexto brasileiro. Admite-se que
a reducéo da taxa de juros, ampliacdo expressiva no acesso ao crédito, assim como
o esforco redistributivo empenhado nos programas sociais favoreceram uma dinamica
de consumo e mantiveram o mercado interno aquecido, mas nao foram capazes de
proporcionar uma mudanca definitiva na estrutura distributiva, sendo preservados os
interesses do capital financeiro, como ressaltaram Lopreato (2015), Santos et al.
(2017) e Ribeiro (2018).

Essas evidéncias podem ser identificadas nas constantes perdas de direitos e
beneficios conquistados, que afetam especialmente a classe trabalhadora. Como
observado por Santos e Gomes (2017) e Ribeiro (2018), as mudancas implementadas
nesse periodo negligenciaram aspectos estruturais relevantes, a exemplo da
preservacao da regressividade tributaria, com formas de arrecadacdo que tributam
muito 0 consumo e pouco o patriménio e a renda, além da manutencdo de gastos
publicos com prioridade sobre o pagamento de juros, privilegiando, dessa maneira, 0s
rendimentos daqueles posicionados tipicamente no topo.

Isto posto, interrompendo uma sequéncia que ja dava sinais de declinio no final
do governo Dilma e dando inicio a uma nova fase que se reaproxima das medidas
introduzidas nos anos 1980, o periodo recente é marcado pela rigidez no ajuste de
contas com propostas que, ao invés de se orientarem pela direcdo do crescimento
econdmico, preconizam a progressiva extincdo das medidas de bem-estar social, as
quais, antes mesmo de se estabelecerem plenamente, jA se apresentavam em
processo terminal. Ou seja, sob a justificativa de ajuste das contas publicas e
contengdo de aumento da divida, optou-se pela via de corte de investimentos e

implementacgdo de reformas que limitam o volume de despesas obrigatorias.

dados financeiros, as denominadas ‘pedaladas fiscais’. A justificativa diverge opinibes por ser
considerada como plano de fundo para camuflar as reais motivacdes politicas e disputa de poder.
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Como resultado, tem-se a flexibilizacdo das leis trabalhistas, reducdo nos
beneficios previdenciarios e a Emenda Constitucional n°® 95 de 2016, que prevé o
congelamento dos gastos publicos com a estipulacdo do teto por 20 anos, cujos
desdobramentos discutiremos adiante. Assim, 0s anos subsequentes vém sendo
marcados pela polarizacdo politica e ideolégica, mas que, em termos decisoérios e
macroecondmicos, apontam unidirecionalmente para uma “ideologia anacrénica de
Estado minimo” (CARVALHO, 2020, p. 11), trazendo a baila o conjunto de ideias
ambientadas nas décadas de 1980 e 1990 e que ainda hoje ditam medidas sobre as
regras orcamentarias no Brasil dos governos de Michel Temer e Jair Bolsonaro.

Essa tendéncia revela a estratégia de reducdo do tamanho do Estado e seu
escopo de atuacdo sob a justificativa de estabilizacdo macroeconbmica e
consolidacgéao fiscal, apoiando-se, para isso, em um longo processo de fragmentacéo
do constitucionalismo estabelecido em 1988, com medidas destinadas a
desvinculacao de receitas, reducdo dos gastos minimos e restricdo da dimensao de
transferéncias intergovernamentais que equalizem as distor¢des federativas (PINTO,
2019). Dessa maneira, pde em lados opostos a concepgao de um Estado encarregado
de conduzir projetos nacionais de desenvolvimento em confronto com o melhor
funcionamento das financas, como se fossem opc¢des mutuamente excludentes.

Apoiada nessa contextualizacdo sobre o papel do poder publico e a evolucao
recente dos padrées de administracao politica brasileiros, com énfase no movimento
gue conformou as bases da Reforma do Estado, a partir dos anos de 1980, entende-
se a constante necessidade de fazer uma releitura critica de como as decisdes desta
natureza levam a compreensédo de suas consequéncias sobre a organizacdo social.
Sem esse entendimento, sobretudo no que se refere as reacdes diante das crises?,
0s processos de mudanca capitaneados pelo Estado podem prolongar os periodos de
angustias e adversidades.

Dessa forma, faz todo sentido dizer que, principalmente nos periodos histdricos
de instabilidade e rupturas, as decisbes governamentais devem ser um objeto
privilegiado de observacéo, cujas analises devem abranger os acontecimentos legais,

institucionais, politicos e econémicos que contribuem significativamente para moldar

8 Como as crises econdmicas ocorridas em 1929 e 1970, e a crise sanitaria, econémica e social que o
mundo vem enfrentando desde 2020 em decorréncia da disseminacédo do virus Sars-CoV-2, causador
da Covid-19, que tem vitimado tantas pessoas em todo o planeta. Até o dia 17 de outubro de 2021,
foram registrados 603.282 ébitos (saude.gov.br) em decorréncia da COVID-19 no Brasil, tornando-se um dos
paises com o maior nimero de 6bitos por COVID registrados no mundo.
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a atuacdo do Estado. Consequentemente, parece natural afirmar também que os
administradores politicos, responsaveis por fazerem as escolhas nessas conjunturas
criticas, devem ser particularmente observados para ajudar a compreender 0s motivos
de optar por determinadas dire¢cées em detrimento de outras (PERISSINOTTO, 2019).

Considera-se, pois, que por meio do orcamento publico é possivel levar em
conta a concepcao de gestao das relacdes sociais de producéo, expresso nas opcoes,
preferéncias e valores estimados de recursos para garantir a execucdo de
determinadas politicas, programas e/ou projetos governamentais. Desse modo,
partimos da compreensao de que as questdes orcamentarias ultrapassam a finalidade
de representacdo como instrumento técnico, ou simples mecanismo de alocacéo de
recursos, e passam a assumir, como afirma Oliveira (2009), papel central no ambito
das disputas que ocorrem na arena da Administracdo Publica.

Contexto em que se da o seu elevado nivel de complexidade, pois, além de ser
um instrumento de registro de previsdo de receitas e de despesas em um dado
periodo, envolve a integracdo de diversas acfes e metas na definicAo de um
planejamento orcamentario e também reflete, fundamentalmente, uma disputa politica
e econdbmica em torno da garantia de parcelas relevantes do “bolo” orgamentario
nacional. Por isso, diante desta exposicao das diferentes formas de atuacao do Estado
ao longo dos anos, considera-se oportuno compreender como se dé a continuidade e
execucao dos projetos de Governo e de Estado no contexto brasileiro.

O ponto inicial deste trabalho envolve, portanto, as teorias da administracao
politica e das financas publicas e o entendimento de como tem se estabelecido a
conduta dos governos frente as opcBes de ordem econbmica, que impactam
diretamente na vida dos individuos e da sociedade como um todo. Corroborando com
as analises de Santos et al. (2003), é preciso retomar a discussao tedrica no que diz
respeito a atuacdo do Estado e abrangéncia das financas publicas, com o intuito de
ampliar o escopo das investigacdes recentes, limitadas aos aspectos fiscais.

Acredita-se que uma via de analise capaz de contemplar esses aspectos reside
na nocdo de um dos principios gerais da administracdo politica, a temporalidade,
introduzida por Santos (2001) para embasar a compreensdo de continuidades e
rupturas administrativas, isto é, trata-se de um predicamento que busca entender
como se da o processo de governanca do projeto. Em concordancia com a definicao
de Santos, Ribeiro e Santos (2009, p. 935), “[...] em vista do resultado determinado, a

forma de gestdo mais adequada de qualquer projeto (do individuo, da organizagéo ou
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da nacdo) esta condicionada a compreensdo da sua temporalidade”. Entretanto,
apesar da notavel relevancia analitica que a temporalidade tem a oferecer no contexto
da administracdo politica, ainda ndo ha uma definicdo robusta a seu respeito*. Essa
categoria tem sido negligenciada enquanto conteudo de avaliagdo de governos, que
nao estdo preocupados em seguir projetos de sociedade, mas habitualmente
priorizam decisfes e praticas que induzam a manutencdo de poder, bem como do
status quo.

Desta maneira, tal principio revela-se fundamental para o avango dos estudos
de gestédo, a medida em que contribui para a compreensédo do significado das inter-
relacbes do Estado e a Sociedade, inseridas no contexto do modo de producéo
capitalista, bem como a interferéncia do Estado na qualidade do desenvolvimento das
forcas produtivas, condicdo fundamental para o entendimento da administracéo
politica, conforme destacado por Santos e Ribeiro (1993).

Diante disso, tem-se como pressuposto inicial deste estudo que, para além dos
posicionamentos ideoldgicos, declaracbes e afinidades, é na composi¢cao
orgcamentéaria que as prioridades de governos se materializam, apontando dire¢des
capazes de expressar as acdes e omissdes. Na tentativa de ampliar o entendimento
critico e reflexivo sobre esse processo, bem como sobre os problemas a ele
associados, buscou-se discutir neste trabalho a definicAo do principio da
temporalidade dentro do campo da administracdo politica, como meio de identificar as
continuidades e rupturas administrativas a partir da perspectiva do orcamento publico.

Conforme destacado por Ribeiro (2018, p. 193), admitir a centralidade do
orgcamento publico “implica reconhecer seu papel nas relagdes sociais de producao,
revelando o papel fundamental reservado ao Estado, como também a luta de
interesses que o espago (simbdlico, financeiro e técnico) passa a representar”,
destacando sua condi¢do de instrumento politico. A partir dessa premissa, entende-
se que a principal maneira de atuagcdo para o cumprimento das funcdes sociais

redistributivas deve ocorrer nesta arena, tendo em vista que o orcamento publico

4 Cabe destacar a contribuigdo de Ribeiro (2018), que avanca nesse sentido ao tragar uma analise
longitudinal dos gastos publicos para o periodo compreendido entre 1980 e 2017, revelando em seus
resultados uma tendéncia de perpetuacado de grande parte dos programas, 0s quais, uma vez inseridos
no orcamento, tendem a ser mantidos ao longo do tempo (RIBEIRO, 2018, p. 209). A autora aponta
ainda que, no caso brasileiro, houve uma ruptura da concepc¢éo da administracdo politica orientadora
do ‘projeto nacional-desenvolvimentista’, fundado e implantado entre os anos de 1930 a 1979, para dar
lugar, progressivamente, a concep¢do da administracdo politica neoliberal, a partir dos anos de 1980
(RIBEIRO, 2018, p. 194).
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representa um pacto de confianca entre o Estado e a sociedade, através do qual a
populacao contribui com parte de seus recursos para serem utilizados em funcéo das
demandas coletivas, por meio de politicas publicas. Ou seja, apesar de sua razédo de
existir consistir em uma autorizacdo de controle e aplicacdo dos recursos publicos,
nao deve ser confundida com uma permissao para arbitrariedades que inviabilizem o
cumprimento das obrigacfes vinculadas junto a sociedade (OLIVEIRA; FERREIRA,
2017).

A despeito disso, as disputas politicas manifestadas no ambito orcamentério
tém resultado na conducao de medidas que garantem a valorizacao do capital, atraves
do Estado, acentuando o processo de concentracdo de riqueza e renda no espago
que deveria ser destinado a mediacao de interesses (RIBEIRO, 2018). Isso porque
nao existe clareza quanto a concepcao de um Projeto de Nacado capaz de articular e
conduzir o plano de trabalho para o alcance das finalidades desejaveis, nhotadamente
a ordem e o0 atendimento as necessidades prementes da sociedade.
Consequentemente, a temporalidade ndo fica visivel no contexto de investigacao
quanto ao papel que o Estado tem manifestado em suas decisdes orcamentéarias e
gue, mesmo diante da incidéncia de normas juridicas constitucionais, se submete aos
meandros da deliberacgéo politica dos que detém o comando.

Cabe esclarecer que a estratégia analitica adotada nesta pesquisa buscou
privilegiar, ainda que sem esgotar o assunto, a apuracdo quanto as aplicacbes
multidisciplinares que tém sido dadas ao conceito de temporalidade, buscando
entender o seu papel no contexto da administracdo politica, tema pouco explorado
pelo campo até o momento. Portanto, embora o orcamento publico tenha sido
identificado como espaco privilegiado de analise, ndo se trata aqui de um estudo
voltado para a discussao do comportamento dos gastos e receitas publicas, como
tradicionalmente € visto nos estudos de abordagem fiscal. Todavia, fortalecer a sua
compreensao através da lente teodrica da administracdo politica apresenta-se como
uma alternativa capaz de examinar o desempenho dos programas orcamentarios e a
capacidade do Estado em fornecer solugdes factiveis para os problemas coletivos que
afetam as sociedades contemporaneas.

Com base nas consideracdes destacadas acima, pretende-se responder ao
seguinte questionamento/problema de pesquisa: Qual a definicdo do principio da
temporalidade dentro do campo da administracdo politica e sua aplicabilidade

enquanto categoria de andlise a partir da perspectiva do orgcamento publico?
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A partir dessa problematizacédo, foram definidos 0s seguintes pressupostos

norteadores:

(i)

(ii)

(iii)

A estrutura e natureza dos gastos publicos no Brasil se ddo por meio de
escolhas que qualificamos como um padrdo/modo de administracao
politica;

O orcamento publico corresponde ao principal instrumento ou fator de
decisdo — responsavel por (re)definir o papel central que o0s recursos
publicos passaram a assumir para garantir os atuais padrées de gestao
das relacbes sociais de producdo do capitalismo (em ambito
internacional e nacional);

Ha uma auséncia de Projeto de Nacgdo responsavel por orientar o
planejamento e concep¢do das politicas publicas, tampouco ha
visibilidade da temporalidade nesse processo, de modo que o
acompanhamento das continuidades ou rupturas administrativas tem

sido negligenciado, frente & omisséo dos objetivos pretendidos.

1.1 OBJETIVOS

Considerando os pressupostos destacados acima e tomando como referéncia

analitica as bases epistemologicas e tedrico-metodolégicas do campo da

administracéo politica, foram definidos os seguintes objetivos:

Objetivo Geral

Discutir a definicdo do principio da temporalidade dentro do campo da

administrac@o politica como instrumento capaz de identificar as continuidades e

rupturas administrativas a partir da perspectiva do orgamento publico.

Objetivos Especificos

e Investigar reflexivamente a literatura sobre o principio da temporalidade e o

campo da administracéo politica;

¢ Discutir o conceito de temporalidade e suas dimensdes tedrica e administrativa,

e Discutir as dimensfes analiticas da temporalidade dentro da perspectiva do

orcamento publico, enquanto espaco privilegiado de observacéao.
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1.2 RELEVANCIA E JUSTIFICATIVA

Os estudos administrativos historicamente tém se dedicado aos aspectos
organizacionais de cunho racional e produtivo (SANTOS et al., 2009), muitas vezes
delimitados como alheios e dissociados da esfera politica (WILSON, 2005).
Entretanto, € justamente através da administracdo que sdo operacionalizadas as
decisfes politicas de gestdo e de onde devem emergir as bases do conhecimento
para oportunizar ordenadamente formas de gerir que conduzam as organizacoes,
sejam elas publicas ou privadas, ao alcance de seus objetivos.

A administracao politica surge como “instrumento analitico” capaz de contribuir
para a expansao dos propositos de estudos relacionados ao campo da administracao,
conforme destaca Gomes (2012), uma vez que € responsavel pela gestdo do projeto
de nacéo, cujo objetivo deve ser o cumprimento das finalidades da sociedade, fato
qgue corrobora a necessidade da precisdo conceitual para o embasamento das
analises. Dessa maneira, com o intuito de elaborar um conceito para esse, até entao,
iminente campo do conhecimento, em suas primeiras formulagées Santos e Ribeiro
(1993, p.106) definiram a administracdo politica como "a forma pela qual o Estado se
organiza e se estrutura para gerir o processo das rela¢des sociais de producdo”, cujo
objeto de analise reside na gestao.

A evolucdo desse pensamento ampliou a definicho do conceito de
administracdo politica, assim como o entendimento do seu escopo de atuacdo para
além da arena estatal, reconhecendo-a como “a concepgéao das formas de gestao das
relagcdes sociais de producao e distribuicao” (SANTOS, 2021, p. 16). Nocéao esta que
consolida sua caracteristica politica frente a constante missédo deciséria entre as
possibilidades e escolhas, onde competem os interesses conflitantes de individuos,
grupos, familias, organizacdes e entes federativos, por exemplo.

Embora sejam evidentes os esfor¢os e avancos acerca da concepgao de como
sucedem as relacdes sociais de producdo, realizacdo e distribuicdo, ha muito se
reconhece a insuficiéncia e imprecisdo de alguns conceitos fundamentais ao
entendimento dos fenbmenos administrativos (SANTOS et al., 2009). Assumindo a
condicao de campo do conhecimento, a administracéo politica tem sido historicamente
produzida ao passo que sao definidas sua finalidade, teorias, linguagens e termos
caracteristicos (SANTOS; RIBEIRO, 1993; SANTOS et al., 2009).
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Ramos (1981) reivindica a importancia de criar e fortalecer a identidade do
campo das teorias administrativas por meio da construcao de personalidade propria e
novas formas do fazer cientifico. Nesse contexto, a relevancia da construgdo de
conceitos manifesta-se em sua capacidade de expandir e extrapolar o entendimento,
possibilitando a (re)significacdo de fendbmenos e oportunizando uma compreensao
estruturada, organizada, comparativa, reflexiva, e com sentido dentro de um
determinado sistema tedrico (FONSECA, 2015). A justificativa desta pesquisa se da,
portanto, na medida em que busca aprofundar a compreensdo de termos
fundamentais ao avanco das analises em gestdo. Desse modo, as contribuicdes
recebidas das diferentes areas de conhecimento devem ser vistas como um incentivo
a criatividade, sem que ocupem o protagonismo das formulacdes tedricas e
instrumentos analiticos, uma vez que, segundo Ramos (1981), esse excesso de
influéncia interdisciplinar desvia o sentido e a direcdo do campo de estudo que passa
a nao reconhecer seu proprio trajeto.

Tendo em vista a construgcdo de uma epistemologia para o campo da
administracdo politica, objetivando compreender a trajetoria de construcao da éarea,
suas bases teoricas, metodologica e conceitual, Santos, Ribeiro e Santos (2009)
publicaram o artigo intitulado Bases tedrico-metodolégicas da administracdo politica.
Nessa ocasido, os autores alertam para o fato de os estudos da area avancarem mais
na direcdo da analise ou da histéria das ideias do que na explicitacdo das definicdes
e dos conceitos, tornando evidente a necessidade de uma maior edificagdo do campo
do conhecimento e de definicbes mais precisas, capazes de auxiliar os pesquisadores
na compreensdo da tematica e na realizacdo de futuras pesquisas e analises,
sobretudo de cunho empirico.

Assim, destaca-se a relevancia de se apropriar e aprofundar a dimensao
temporalidade como uma das licdes mais urgentes da administracéo politica, ao se
considerar a emergéncia do debate e concep¢éo de um projeto coletivo de nagéo que
atenda as demandas sociais, obtidas pela somatoria das demandas individuais e
coletivas. Logo, esse parece ser um dos possiveis caminhos para promover a
aproximacéo do tempo da politica com o tempo administrativo/burocratico, buscando
identificar como tem sido conduzida historicamente a constru¢géo da nagéo, ao tempo
em que procura desenvolver um direcionamento mais abrangente e coerente entre a
dimensao territorial, a pluralidade cultural e as desigualdades socioeconémicas

brasileiras. Este estudo pretende ampliar a discussdo para além de termos
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ideologicos, onde seja possivel compreender os desdobramentos praticos,
incorporando abordagens inovadoras (criticas) trazidas pelo campo da ciéncia da
administracdo, com énfase nas contribuicdes da administracéo politica.

Essa escolha implica, portanto, o compromisso desta pesquisa em contribuir
para superar a perspectiva analitica tradicional sobre o papel do Estado e das funcdes
administrativas neste contexto. Dessa forma, acredita-se que as provocacles e
reflexdes despertadas neste trabalho contribuirdo teoricamente com a ampliacao do
conceito de temporalidade e a aplicacdo deste principio na discussédo das financas
publicas no contexto da ciéncia da Administracdo. Em uma perspectiva empirica,
espera-se contribuir com uma discusséo analitica que privilegie a observacao desde
a definicao de projeto ao tempo de execucao, a partir da compreensédo do orgamento

publico.

1.3 ESTRUTURA DO TRABALHO

Esta tese esta estruturada em seis sec¢des, incluindo esta parte introdutéria,
que da inicio ao debate acerca da amplitude do Estado no contexto das financas
publicas, e as implicac6es das escolhas orcamentarias para o alcance dos objetivos
de governo. Assim, a partir de uma breve contextualizacdo, definiu-se o problema,
pressupostos e objetivos da pesquisa.

No segundo capitulo, busca-se estabelecer o paralelo entre a administracéao
politica e as demais fundamentacdes tedricas que influenciam este campo do
conhecimento e dardo as bases para compreenséo do papel das financas publicas.
Para isso, traz uma sintese do conceito e das bases epistemoldgicas da administracéo
politica com énfase para o0 seu empenho em integrar as dimensdes subjetivas e
objetivas que conformam a ciéncia da administracdo, seja no ambito publico ou
privado, de modo a conciliar os aspectos politicos e praticos que dao sustentacao e
sentido & orientacdo das acdes nas esferas da economia, Estado e sociedade.

A andlise sobre a administracdo politica brasileira tera como subsidios os estudos
desenvolvidos por Santos e Ribeiro (1993), Santos et al. (2004), Santos (2004),
Ribeiro (2006), Santos et al. (2009), Gomes (2012), Santos et al. (2017), entre outros
autores que reforcem essa perspectiva. Quanto aos aspectos das financas publicas e

orcamento no Brasil, estdo apoiados nas teorias desenvolvidas por Stiglitz (1999,
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2002, 2015), Musgrave e Musgrave (1980), O’Connor (1977), Oliveira (2009),
Giambiagi e Além (2008), Barcelos e Calmon (2014) e nas contribuicfes trazidas por
estudos desenvolvidos também no campo da administragdo politica, principalmente
Santos (2010).

A partir dessas escolhas tedricas, ressalta-se que os referenciais analiticos
utilizados foram indicados nas referéncias e sdo essencialmente de fontes
bibliograficas. Ainda nesse capitulo, apés uma discussdo mais conceitual com relacao
ao papel das financas publicas e as diversas vertentes destinadas a explicar e orientar
as caracteristicas, funcbes, formacdo e consequéncias da estrutura dos gastos,
debateremos sobre a centralidade do orgcamento publico no contexto brasileiro.

Com a finalidade de discutir a definicdo do principio da temporalidade dentro
do campo da administracdo politica, as escolhas metodoldgicas desta pesquisa
priorizaram técnicas e estratégias da abordagem qualitativa, cuja base consiste na
interpretacdo dos fenbmenos e a atribuicdo de significados (FLICK, 2009), refletindo
acerca dos contextos histéricos, tedricos e epistemoldgicos que a analise qualitativa
possibilita. O capitulo metodol6gico esta subdividido em duas etapas: na primeira,
sera indicado o percurso utilizado para realizacdo da revisdo problematizadora
proposta por Alvesson e Sandberg (2020); na segunda etapa, serdo debatidos os
processos e estratégias para a construcdo de um conceito.

A andlise se materializou em duas sec¢fes estruturadoras de discussao, que
apontaram elementos para o entendimento das aplicagbes dadas ao termo
temporalidade, bem como o0 seu necesséario destaque no campo da administracéo
politica enquanto instrumento de analise que privilegie o orcamento publico como
espaco de observacdo. Assim, no capitulo 4, buscou-se investigar reflexivamente a
literatura sobre o principio da temporalidade e o campo da administracao politica,
através das percepcdes obtidas a partir da revisao problematizadora.

No capitulo 5, apresenta-se a contribuicdo teorica sobre a definicdo dos
principios da temporalidade e suas dimensdes tedrica e burocratica. Em seguida,
foram expostas as conclusdes centrais da pesquisa, entendendo que o orgcamento
publico € um mecanismo de agéo que, devido as suas caracteristicas teodricas, formais
e historicas, é de grande relevancia para o estudo da conduc¢éo das a¢fes de interesse
coletivo ao longo do tempo e o seu objetivo deve priorizar os principios constitucionais
de concretizagédo dos direitos fundamentais. Por fim, além de apontar os obstaculos

identificados e uma agenda futura de pesquisas, sao apresentadas as consideracgoes


https://onlinelibrary.wiley.com/action/doSearch?ContribAuthorStored=Alvesson%2C+Mats
https://onlinelibrary.wiley.com/action/doSearch?ContribAuthorStored=Sandberg%2C+J%C3%B6rgen
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finais, onde se buscou demonstrar uma contribuicdo, ainda que pequena, ao
adensamento da contribuicdo tedrica e analitica da administracdo politica, tendo em
vista dar mais um passo nos caminhos que buscam enriquecer o debate dessas
teorias.

As etapas executadas para a realizacdo desta pesquisa e o desenho da tese

podem ser melhor visualizadas conforme segue na Figura 1.



Figura 1- Estrutura da tese
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Questao da Pesquisa:

Qual a definigdo do principio da temporalidade dentro do campo da administragcéo politica, e sua aplicabilidade
enquanto categoria de analise a partir da perspectiva do orcamento publico?

REFERENCIAL TEORICO E
ANALITICO DA
ADMINISTRAGAO POLITICA

OBJETIVOS

FINANGCAS PUBLICAS COM
DESTAQUE PARA A
CENTRALIDADE DO

ORCAMENTO

0] Investigar reflexivamente a literatura sobre o principio da temporalidade e o0 campo da administracéo politica;
(i) Discutir o conceito de temporalidade e suas dimensdes tedrica e administrativa;
(iii) Discutir as dimensfes analiticas da temporalidade dentro da perspectiva do orgamento publico, enquanto espago

privilegiado de observagao.

ETAPA 1 - REVISAO PROBLEMATIZADORA
(ALVESSON; SANDBERG, 2020)

Identificag@o do dominio da literatura referente & Administracéo

Andlise Critica;

Insights;

Investigacéo a respeito da temporalidade;
Contribuicéo teorica.

v DEFINICAO DO CONCEITO DE TEMPORALIDADE

- Contribuicao tedrica

Fonte: Elaboracéo propria.

ETAPA 2 — CONCEITO CLASSICO (SARTORI, 1970)

i i i Identificag&o do dominio principal entre os diferentes campos e i
1 Politica; ! ' espacos de debate; !
: : ' Identificag8@o dos atributos comuns principais relacionados a !
| | . temporalidade, o chamado ndcleo comum; !
i i i Formulacdo de um conceito do tipo classico. i

v DISCUSSAO DAS DIMENSOES ANALITICAS DA
TEMPORALIDADE (CATEGORIA DE ANALISE)
DENTRO DA PERSPECTIVA NO ORCAMENTO
PUBLICO (OBJETO DE ESTUDO).

- Contribuicdo metodoldgica
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2 O PENSAMENTO DA ADMINISTRACAO POLITICA BRASILEIRA, FINANCAS
PUBLICAS E O ORCAMENTO

Esta se¢do encarrega-se de apresentar as bases que fundamentam as
discussBes provocadas pela administracdo politica, reconhecendo o caminho
percorrido e as influéncias de outros campos do pensamento cientifico em sua
formulacédo, buscando compreender as maneiras de pensar e seu dominio ontolégico,
no lugar em que as relacdes sociais de producéo, circulagdo e distribuicdo ocupam
em sua exposicdo e que, por sua vez, deve ser compreendido a luz da concepc¢ao
metodoldgica que orienta a investigacdo desse campo que tem se consolidado como
um dominio discursivo autbnomo.

Para tanto, inicialmente retoma-se o debate tedrico que envolve os limites,
diferencas e aproximacfes entre administracdo politica, administracdo publica,
administracdo profissional e a economia politica, ao mesmo tempo em que se busca
uma andlise integrativa das dimensdes praticas orientadas por estes dominios,
discutindo aspectos da sociedade, Estado e economia, através de um esquema
interpretativo que visa contemplar as principais estruturas e mecanismos de decisao,
partindo da analise de padrées que tém conduzido a administracdo politica
contemporanea.

Em seguida, discute-se o argumento da centralidade do orcamento publico
enquanto espaco privilegiado de estruturacao e execucgao das acdes governamentais,
buscando compreender, mesmo reconhecendo a incapacidade de esgotar o assunto,
as explicacdes tedricas e ideoldgicas acerca da sua forma de composicao durante o
curso da histéria no Brasil e no mundo. Por fim, a partir dessas analises, busca-se
demonstrar a estreita associacdo entre as questdes relacionadas ao or¢gamento

publico e o principio da temporalidade.

2.1 CONTEXTUALIZANDO A ADMINISTRACAO POLITICA

A busca por respostas adequadas a concepc¢ao de Estado, sua relacdo com a
sociedade, até onde deve ir a extenséo de sua atuacdo nos mercados e tantos outros
guestionamentos nesse sentido, tém povoado as investigacdes relacionadas as
ciéncias sociais, sendo intensificadas principalmente a partir do século XVIII. No

entanto, as bases reflexivas que deveriam orientar a “parte mais evidente do
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Governo”, qual seja a Administragéo, cujo surgimento € tdo antigo quanto o préprio
Governo, esperou até os colapsos, crescimentos e transformacgdes do século XIX para
comecar a se estabelecer enquanto ciéncia, conforme destacado por Wilson (2005, p.
350).

Grandes classicos da area atribuem o nascimento da ciéncia da
Administracdo a nomes como Frederick Taylor e Henri Fayol (MEDEIROS JUNIOR
et al., 2016). Entretanto, o uso da Administragdo € muito anterior ao periodo em que
viveram estes homens. Silva (2013) aponta que, desde civilizagdes antigas, grandes
e destacadas, como Grécia, Suméria, China e Roma, ja se utilizavam de técnicas
administrativas para gerenciar seus recursos militares, econébmicos ou mesmo
culturais, assim como a propria Igreja Catdlica e o sistema feudal se valeram da
Administragéo para melhor controlar suas posses.

Neste sentido, refletir sobre a trajetoria da Administracéo € considerar que a
mesma se relaciona com a prépria histéria da humanidade e a busca pela
sobrevivéncia, conforme destacou Santos (2021, p. 23) ao apontar que
“etimologicamente administrar significa conduzir todo e qualquer processo forjado
pela razao humana”. Para além das suas técnicas estudadas e reproduzidas na
contemporaneidade no ambito das organizacdes, essa atividade segue permeando
a evolucdo dos modos de produzir e mesmo de conviver em sociedade (MEDEIROS
JUNIOR et al., 2016).

Assim, a administracdo tem se mostrado como uma area do conhecimento
gue historicamente vem buscando se consolidar como uma ciéncia dotada de
objeto, método, teorias e linguagens proprias bem definidas, embora muitos dos
seus pesquisadores defendam que esse objetivo ja tenha sido alcangcado. Todavia,
em que pese 0s avangos teoricos ocorridos no sentindo de incorporar em suas
analises conceitos como cultura, ética, meio ambiente, dentre outros fatores
relacionados a dinamica empresarial e ao contexto social, percebe-se a
predominancia de estudos influenciados pela sua base epistemologica, com a visdo
de racionalidade e instrumentalidade.

Apesar de admitir que o surgimento da Administracdo enquanto ciéncia esteve
associado a emergéncia e a complexidade de um dado momento histérico, Wilson
(2005) acreditava que, quanto antes tivesse sido colocada em pratica, maiores seriam
0s proveitos proporcionados as organizacoes e geracodes futuras. Isso porque havia

uma notavel tendéncia de intensificacdo e complexidade sobre as a¢cées do Governo,
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diante do crescimento nas demandas sociais, do aumento da maquina publica e das
multiplas funcbes a serem desempenhadas. Assim, ao reconhecer a cada dia as
novas tarefas a serem executadas pelo Estado, era fundamental identificar as
melhores formas de realiz-las, atribuicdo destinada & Administracao Publica. A razéo
para existéncia de tal ciéncia, portanto, tem seus fundamentos na busca por acdes
eficientes que néo estivessem a mercé da empiria.

Com o surgimento das reflexfes tedricas a respeito da Administracéo Publica,
surge também a discusséo quanto a relacdo entre Administracao e Politica. Para uma
corrente do pensamento, trata-se de objetos situados em campos distintos e que nao
devem apresentar correlacdo entre si, de modo que a Politica deveria se ocupar das
guestdes mais gerais, enquanto a Administragdo cuidaria dos aspectos instrumentais
do funcionamento técnico (WILSON, 2005).

Contrapondo este posicionamento, tomando como base os acontecimentos
gue conformam as relacbes entre Estado, Governo e sociedade, Santos (2004),
Ribeiro (2006), Santos, Ribeiro e Santos (2009), Azevedo e Grave (2014), Santos et
al. (2017), Filippin (2017), concluem que é impossivel dissociar a Administracdo e a
Politica, tratando-as como “dimensdes integradas e entrelagadas historicamente”
(SANTOS et al., 2017, p. 956). Nessa concepcao, os modos de operacionalizacao e
conducdo da gestdo sdo moldados consoante os modelos de uma racionalidade
instrumental e técnica, mas adicionalmente correspondem a logica que compde o
poder politico e as implicacdes do processo decisorio.

Por se tratar de um campo que emerge das transformacdes socioecondémicas,
imbricado continuamente de novos desafios, exige-se também no contexto da
“‘Administragao Profissional” o constante movimento, pois assim se da a construcao
do conhecimento. Nessa linha, reconhecendo o surgimento do pensamento
administrativo em um momento de consolidac&o da estrutura burocratica no processo
de modernizagdo da sociedade, e ponderando a importancia do pensamento
tradicional desenvolvido por Taylor e Fayol nas Escolas Cientifica e Classica, néo é
mais possivel conceber o desenvolvimento de estruturas organizacionais eficientes
sem considerar os aspectos relacionais e as especificidades dos diversos ambientes,
conforme destacam Mota e Vasconcelos (2011), assim como ja ndo cabe que 0O
objetivo principal da administracdo seja apenas o aumento de produtividade, razao
pela qual tem-se buscado a evolucéo desse pensamento (SERVA, 2013).
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Segundo as conclusdes obtidas por Azevedo e Grave (2014, p. 702), a
administragao consiste em uma “virtude mundana” presente nas agdes que envolvem
as relagcbes ambientadas nas organizacfes, considerada como uma ciéncia Util e
necesséria. Essas agcfes se manifestam através dos exercicios praticos de geréncia,
lideranca e politica, sintetizados na figura de um Unico agente, o administrador.
Portanto, concentram-se nesta funcdo as responsabilidades simultaneas por agir,
realizar e mediar, em resposta as novas exigéncias impostas pelas organizacdes
contemporaneas, que jamais deveriam ter sido eximidas de suas obriga¢des sociais.

Essa perspectiva refuta o viés de submissao a principios econémico financeiros
aos quais a administracdo tem sido associada dentro de uma logica académica e
organizacional, reforcada por muitas escolas ao longo do tempo (DAVEL,
ALCADIPANI, 2003; AKTOUF, 2004). A expectativa € que 0s conhecimentos
formulados e as acfes executadas extrapolem a l6gica instrumental da simples busca
pela melhoria de performance econdmica de organizacfes focadas em eficiéncia,
eficacia e lucratividade. Espera-se, portanto, uma priorizacdo do fator humano e a
busca pela emancipacdo da sociedade frente a uma mudanca de comportamentos,
capaz de promover a autonomia e a responsabilidade que compete a cada agente.

Seguindo por essa direcdo, reconhecemos a natureza positivista que foi
imputada a administracdo profissional desde a sua origem, motivada pelas
necessidades do utilitarismo que o momento histérico provocou (SERVA, 2013;
AZEVEDO; GRAVE, 2014). Entretanto, as novas rupturas histéricas, marcadas por
crises do sistema capitalista, ttm abalado a fundamentacédo funcionalista dessas
abordagens. Conforme evidenciado por Davel e Alcadipani (2003), desde o inicio da
década de 1990, os estudos criticos tém ganhado forca nos debates tedéricos do
campo da administracdo, em busca de um desenvolvimento racional e democratico
das organizacdes contemporaneas, priorizando reduzir os niveis de exclusdo e
dominagdo que por tanto tempo foram vistos como naturais e inevitaveis a ordem
politico-econdmica vigente.

Essencialmente, a tarefa do administrador compreende o uso racional dos
recursos disponiveis, visando alcancar um determinado objetivo. Por consequéncia,
sua funcdo consiste em aplicar técnicas e encontrar solu¢cdes adequadas para
problemas organizacionais, cumprindo etapas que envolvem planejamento, acéo,
controle e verificacdo (RIBEIRO, 2006 [1969]; MOTA; VASCONCELOS, 2011).

Entretanto, apesar de ser imputado um carater técnico, executivo e por vezes até
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mistico, a administracdo tem buscado se estabelecer como ciéncia, cujas atribuicdes
nao podem ser dissociadas do contexto social; nem seria possivel.

A rigor, administrar envolve pessoas, grupos e relacdes que servem de
sustentacdo para constante tomada de decisdo. Essa condicdo fundamenta o
posicionamento categoérico de Jodo Ubaldo Ribeiro (2006 [1969]) ao reconhecer o
administrador como um cientista social, 0 que nao significa dizer que sejam funcdes
equivalentes, mas uma condi¢cdo que torna a tarefa de administrar transcendente ao
mero cumprimento de tarefas previamente definidas e alheias de interpretagéo.
Conforme ratificado por Santos, Ribeiro e Santos (2019), trata-se de um oficio que
ultrapassa a garantia de racionalidade dos processos de trabalho e a consequente
busca pelo aumento da produtividade, uma vez que deve se ocupar, precipuamente,
com a concepg¢ado de um modo de organizacao social que priorize 0 embasamento
cientifico e estabeleca um modelo de hierarquia das relacdes sociais de producéo,
realizacdo e distribuicéo.

Invariavelmente, administrar consiste em se posicionar e, por consequéncia,
fazer ciéncia social aplicada. Ao trazer a problematizacdo acerca da funcéo do
administrador, Ribeiro (2006 [1969]) evidencia outras faces relacionadas a
administracdo; além de praticante da ciéncia social, acumulam-se os papéis de
educador, influenciador de comportamentos e agente de mudanca. Em funcéo dessas
caracteristicas e do esquema de poder vinculado, constata-se o papel politico inerente
ao ato de administrar, independentemente de estar situado no ambito publico ou
privado. Todavia, naturalmente seus efeitos politicos sdo mais visiveis no contexto da
Administracéo Publica, centro formal da realidade politica e espaco de formulacdo das
acOes governamentais.

Principalmente nesse cendrio, refuta-se a ideia do profissional cujos atos sao
direcionados unicamente por seus conhecimentos técnicos dissociando-0s de sua
operacionalidade politica, seja essa ag¢do consciente ou ndo. As provocacdes de
Ribeiro (2006 [1969]) contrapbem a posicdo de mero instrumento passivo e do
comportamento autémato do administrador, despertando a importancia desse
entendimento para a compreensdo dos condicionamentos aos quais estamos
submetidos, bem como para os impactos provocados pelas decisdes tomadas. Assim,
e fundamental reconhecer a relevancia politica exercida pela administracao, dotando

seus operadores de consciéncia quanto ao seu papel.
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Nessa linha, ainda que despretensiosamente, as contribuices deixadas por
Joado Ubaldo Ribeiro através do texto intitulado Politica e Administracdo, escrito de
forma precursora em 1969 e republicado em 2006 pela revista Organizacdo &
Sociedade (0O&S), tém repercutido nos estudos realizados no ambito da Administracao
Politica, campo que tem como marco inaugural a tese defendida pelo professor
Reginaldo Souza Santos no Instituto de Economia da UNICAMP (1991) e com o artigo
Administracdo Politica Brasileira (SANTOS; RIBEIRO, 1993), publicado na Revista de
Administracdo Publica (RAP). Desde entdo, desencadeou-se uma proliferacdo de
publicacdes, coléquios, conferéncias, workshops e redes académicas, concebidos
para discutir e expandir as bases teérico-metodolégicas desse campo®, que, apesar
dos avancos alcancados frente a esses esfor¢cos, se mantém em construcao.

Nesse contexto, o estudo da administracdo politica manifesta-se como uma via
capaz de integrar as dimensdes subjetivas e objetivas que configuram a ciéncia da
administracdo (no ambito publico ou privado), de modo a conciliar os aspectos
politicos e préaticos que dao sustentacéo e sentido a orientacdo das a¢des. Assim, as
abordagens epistemoldgicas e tedrico-metodolégicas da administracdo politica
reconhecem a gestdo enquanto objeto cientifico, embora as organizacbes sejam
consideradas como objeto de estudo privilegiado (SANTOS et al., 2017).

Santos (2001, p. 61) desenvolve essa argumentacdo admitindo ser uma
“impropriedade metodoldgica” considerar as organiza¢gdes como objeto cientifico da
administracdo, porque, no entendimento do autor, trata-se de um espacgo abrangente
de atuacdo para diversos campos do conhecimento, podendo servir de objeto a
sociologia, psicologia, antropologia e/ou engenharia, por exemplo. Deste modo, da
mesma forma que se justifica a expansao do papel do administrador frente aos
desafios e complexidades que a funcdo possui, reconhece-se a gestao na qualidade
de objeto cientifico emancipatoério e exclusivo do campo, essencialmente ligado as
relagcbes sociais que se estabelecem, seja no contexto organizacional ou da

sociedade. Portanto, nas palavras de Santos, Ribeiro e Santos (2009, p. 930), é “a

5 Ao longo das trés ultimas décadas, a rede de estudos acerca da Administragao Politica brasileira tem
contribuido para o crescimento e consolidacdo do campo que conta com diversos espacos de difuséo,
como: o Encontro Nacional de Administracdo Politica, com periodicidade anual; a Revista Brasileira de
Administracao Politica (REBAP); composicao da grade curricular de diversos programas de graduacao
e pés-graduacdo vinculados as escolas de administracdo; um canal no YouTube, que tem popularizado
e democratizado a discussé@o; mesa e tema de interesse em diversos eventos académicos, a exemplo
do XLV Encontro da ANPAD — ENANPAD 2021; além da grande entrada e circulagdo em outros veiculos
de disseminacéo voltados ao debate da administracéo.
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gestdo e ndo a organizacdo que caracteriza o objeto e que da autonomia a
administracdo enquanto um campo proprio do conhecimento”.

Conforme apontado por Gomes (2012), a administracéo politica destaca-se
como mecanismo de analise com a finalidade de ampliar a abrangéncia da
investigacao cientifica no campo da administracdo ao buscar compreender a gestao
das relacdes de producdao e distribuicdo. Vai além a medida que sua preocupacéo nao
esta direcionada a simples reproducao de padrdes e operacionalizagdo dos meios de
producdo, mas sim as novas formas de pensar a (re)conducédo das relagdes sociais
de producéo, circulagéo e distribuicdo, como estabelecido por Santos et al. (2017).

Adicionalmente, com o intuito de preencher as lacunas deixadas pelos estudos
administrativos, em grande parte meticulosos e positivistas, e para romper com a
l6gica difundida, a administracdo politica propde a definicdo de metodologias
alternativas que sejam capazes de ultrapassar a interpretacdo da realidade
organizacional e social e atuem de modo a transforma-la. Ou seja, definitivamente ndo
se trata de uma ferramenta para reforcar ou reafirmar o senso vigente, confirmando,
por exemplo, se métricas do funcionalismo publico foram ou n&o atingidas, a
pretensdo é justamente atuar no amago da complexidade que questbes como essas
carregam (SANTOS et al, 2017).

Com essa perspectiva, ao assumir a premissa de que no tempo e no espaco
todo e qualquer movimento € dado por sua intencionalidade, portanto esse movimento
€ conduzido e consequentemente administrado (SANTOS, 2010), a administracéo
politica desenha um panorama geral dos espacos de atuacdo e interacdo onde esses
movimentos ocorrem, fruto do empenho de integrar as dimensdes subjetivas e
objetivas, reconhecendo o Estado como a instituicdo mais importante na conducéo de
um novo modo de relacdes sociais de producéo, sob a responsabilidade de receber,

conciliar e atender as demandas da sociedade®. Em conformidade com tal objetivo e

6 Em Santos (2021), esse conceito é expandido com o intuito de abranger uma amplitude maior dos
conteudos, assim como a natureza dos novos processos sociais que devem ser direcionados ao devir
do processo civilizatério. Como forma de viabilizar uma teoria administrativa capaz de integrar e
descrever melhor todo o movimento da sociedade, Santos propde uma estrutura que retrata o
movimento onto-epistemoldgico da Administrac@o Politica (p. 21), onde estdo expressas as fases de
“desenvolvimento do conhecimento devotado aos atos de pensar e agir, transformados em fatos
expressos na intencionalidade (fase de concepcao e organizacéo do plano de acdo); do movimento
(que envolve todas as a¢bes de execucao e avaliagcdo do processo social); e a finalidade (o devir, que
€ obtido com o resultado da satisfacéo coletiva) (SANTOS, 2021, p.20)". Nesse esquema, 0 autor busca
representar o processo civilizatério desde a origem da existéncia e a partir dos conhecimentos
formulados desde entéo, cabendo a Administracéo Politica a habilidade de reunir os diferentes saberes
como base para a compreensdo dos caminhos necessarios para se alcancgar a evolucao civilizatéria,
manifestada na finalidade social que engloba o desenvolvimento cultural e a contemplacdo espiritual.



38

para fins analiticos, sdo situados nas dimensdes da Sociedade, Estado e Economia
os campos de mediacdo da Economia Politica, Administracao Politica e Administracao

Profissional, conforme segue na Figura 2.

Figura 2 — Referencial analitico das bases tedrico-epistemologicas da Administracao
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Dessa maneira, nota-se um esforco em preencher a lacuna quanto ao movimento realizado durante
esse processo, buscando situa-lo nas dimensdes espago-tempo.
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Apresenta-se, assim, parte de um esquema interpretativo, que busca
contemplar as principais estruturas e mecanismos de deciséo, partindo da analise de
padrbées que tém conduzido a administracdo politica contemporanea. Muito embora
ndo seja possivel abranger toda complexidade que a observacdo da sociedade
possui, Santos, Ribeiro e Santos (2009) enxergam, nas interrelacbes dessas trés
dimensdes, as bases para expandir as definicbes tedrico-metodoldgicas da
administracdo politica. Delimitam, para isso, dois planos analiticos abstratos: o plano
micro, incumbido pela execucao, esfera da economia e administracéo profissionais; e
o plano macro, responsavel pela concepcéo dos projetos, esfera onde se localizam a
economia e administracdo politica (SANTOS, 2001).

Vinculada as experiéncias e aos problemas praticos de uma época, a Economia
Politica surge no momento de iminéncia do capitalismo, possibilitando as
interpretacbes de episddios histéricos somadas a relevancia da compreensdo dos
contextos. Foi assim que, pioneiramente, Adam Smith (1985) ocupou-se com a
tentativa de demonstrar os principios que conectavam e ordenavam a vida em
sociedade e as relacOes de producdo, combinando esses temas em um conjunto
unitario e articulado de saberes, dotado de principios préprios, que o consolidou como
fundador de uma nova ciéncia: a economia politica. Como destacado por Santos,
Ribeiro e Santos (2009), as proposi¢des fundamentais desse pensamento objetivam
oportunizar um rendimento ou subsisténcia que estivesse ao alcance de toda a
populacdo, bem como o Estado e a sociedade possuissem recursos suficientes para
manutencao da estabilidade e oferta de servigo publico.

Nesse sentido, 0os pontos centrais de sua reflexdo apoiavam-se nos conceitos
de trabalho e troca, ao defender que o resultado da diviséo do trabalho provocaria o
crescimento das riquezas, em virtude da vocacdo humana pela barganha. Do corolario
dessas observacdes emergiram seus esforcos para comprovar que o liberalismo
econdmico seria a melhor forma de ampliar a producéo de riquezas via aumento da
escala na producao industrial (SMITH ,1985; CERQUEIRA, 2004).

Diante do contexto gerado pelos problemas e movimentos intelectuais do
século XVIII, associados a uma mudanca de paradigma nos modos de producéo e
distribuicdo, a teoria desenvolvida por Adam Smith possuia um viés moral, como
ressaltou Cerqueira (2004). A base da discussao smithiana, no ambito da economia

politica, conectava-se a sua filosofia moral, de modo que os principios econémicos



40

desenvolvidos por ele estdo fundamentados na crenca em um individualismo (amor
préprio) virtuoso.

Assim, sendo orientado pela simpatia, e ndo pelo interesse nos resultados de
determinada acdo, esse amor proprio levaria ao dominio da moralidade nas aces
humanas e a consequente harmonia natural na vida em sociedade, definida como o
bem-estar advindo das propensdes individuais atuando em conjunto. Considerando
esses principios, a economia seria regulada de forma automatica e natural, de modo
gue o Estado n&o deveria e nem precisaria intervir diretamente sobre ela, assim como
o individuo ndo teria que esperar pela generosidade e benevoléncia de seus
semelhantes. Essa situacdo de autorregulacdo idealizada por Adam Smith foi
representada pela alegoria da “mé&o invisivel” (SMITH ,1985).

Inegavelmente, a construcao tedrica de Smith foi essencial para a concepg¢éo
microecondmica no ambito das analises sobre a firma e o consumidor em seu
comportamento da maximizacao dos lucros e da utilidade, respectivamente. Porém, o
seu argumento perde forca ao se evidenciarem as limitacbes da teoria
microecondmica em explicar a realidade das firmas e dos mercados contemporaneos,
bem como ao se discutir distribuicdo de renda no atual contexto de reproducéo
capitalista. Constata-se, como regra geral, a extrema desigualdade entre classes
sociais, fruto do interesse individual pela acumulacéo, tendo sido corrompida a nocéo
smithiana de justica pelos “espectadores imparciais” do atual contexto capitalista. Por
consequéncia, os desdobramentos dos acontecimentos econdmicos e sociais e a
busca por respostas a essas contradicdes dividiram o pensamento econémico,
articulado em torno de dois polos: o ortodoxo e o heterodoxo.

A grosso modo, pela via da ortodoxia, defende-se a valorizacdo dos principios
privados de acumulacdo, apoiando-se no entendimento de que as caracteristicas
racionais e individualistas do homem, assegurando-se a ordem e a estabilidade,
conduzem a um ambiente de progresso e desenvolvimento. Ou seja, caberia ao
Estado o papel de garantidor dessa ordem, ao passo que a alocacao de recursos e a
producdo se ajustariam com base nas necessidades da sociedade capitalista.
Contrapondo esse pensamento, a perspectiva heterodoxa aponta como a agao
exercida pelas for¢cas de mercado se ocupam em manter um ordenamento elitista e
concentrador, enxergando a atuacao do Estado como condicéo intrinseca ao processo

de desenvolvimento, pois seria 0 Unico ente capaz de proporcionar um ambiente de
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mudanca social favoravel, com um crescimento simétrico e uma distribuicdo mais justa
das riquezas produzidas (POCHMANN, 2009).

O nosso ponto de vista, em consonancia com os principios da administracédo
politica, é que o Estado, em que pesem as explicacdes de diferentes bases teoricas e
ideologicas que o interpretam como algo externo ou acessorio ao processo, € sujeito
ativo que rege todo o processo, por ser capaz de regular capacidades individuais e
comandar capitais (SANTOS; GOMES, 2017). Entendemos que o Estado ndo atua so
externamente sobre a funcdo consumo agregado, mas que também est4 inserido na
dindmica capitalista, sendo ao mesmo tempo seu determinante e por ela determinado.

Feitas tais consideracfes, retornamos ao ponto de partida da teoria da
economia politica e de sua razdo de existir, orientada no sentido da producéo e
distribuicdo de bens indispenséveis ou Uteis a vida coletiva, o que implica a busca por
rendimento e subsisténcia abundante, ao povo e ao soberano. Ou seja, suas bases
foram constituidas sobre a preocupacdo em como as sociedades devem agir para
assegurarem a propria materialidade (SANTOS; RIBEIRO; SANTOS, 2009). Essa
referéncia se faz presente nas bases que déo origem ao surgimento e definicdo da
administracdo politica, ao passo que ambos 0s campos do conhecimento se orientam
pela dindmica sociohistérica do contexto em que estéo inseridos, enxergando, entre
os principais fins motivadores da conduta humana, aqueles relativos a nossa propria
subsisténcia e conservagao.

Ao reconhecer essa condicdo, tem-se evidente a estreita relagdo entre a
economia politica e a administracdo politica. Assim, dentro do esquema interpretativo
gue fundamenta as bases teérico-metodolégicas da administracdo politica, compete
a economia politica conceber o processo de producdo social, além de conduzir os
aspectos da dimensdo da sociedade ao identificar quais sdo as demandas sociais,
resultado do somatdrio das demandas individuais e coletivas, e a partir dai dispor dos
mecanismos capazes de prover tais necessidades (SANTOS; RIBEIRO; SANTOS,
2009; SANTOS et al., 2017).

Assim dizendo, a definicdo sobre “o que, por que e para que” fazer tem origem
no campo de atuacdo da economia politica e sua natureza fundamentada no sistema
capitalista industrial de concepg¢éo da materialidade, pois determina as possibilidades
de producédo, circulacdo e distribuicdo. A partir dai, desenha-se a diferenca
implementada pelas contribuicbes da administracdo politica, cuja finalidade consiste

em designar “como” fazer, ao “conceber (gestar)” os meios para atingir os objetivos
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pretendidos. Em sintese, assume a missédo desafiadora de conciliar as urgéncias
sociais e econdmicas, tedricas e praticas, coletivas e individuais, objetivando elevar
0s niveis de materialidade e alcancar a consequente sustentabilidade do sistema
(SANTOS, 2001; SANTOS et al., 2017, p. 948; RIBEIRO, 2018).

Por conseguinte, mantem-se sob a égide da administracédo politica, o grande
desafio de compreenséo das demandas sociais e sua devida traducdo em um Projeto
de Nacdo que se manifesta visivelmente na dimensdo do Estado, locus do jogo
politico, a quem compete o desafio de planejar e conceber os caminhos que
conduzirdo, de forma sustentavel, a reproducédo do sistema até as melhores formas
de producdo, realizacao e distribuicdo. Como explicitado por Santos (2001, p.59), uma
das atribuicdes inerentes a administracdo politica consiste no “gerenciamento feito
pelo Estado, nas suas relagbes com a sociedade, para edificar certa materialidade
visando alcancar as finalidades expressas no bem-estar de uma sociedade”.

Com efeito, a administracdo politica representa tanto um campo do
conhecimento quanto um dado padrao de gestéo das relagdes sociais e de producao,
definida através da forma como os processos sdo conduzidos em um determinado
espaco e tempo, inserida em certa experiéncia histérica. Os desdobramentos dessas
decisbes e padrées de gestdo manifestam-se na dimensao da economia, cuja base
técnica para execucdo do projeto deve encontrar respaldo na administracdo
profissional. De acordo com Santos et al. (2017), trata-se do campo préprio de
concretizacdo das acdes, onde serdo refletidas as intencionalidades e definidas as
diretrizes para execugao do projeto, pois consiste no espago de “geréncia’,
responsavel por assegurar 0s meios politicos e técnicos para realizacao das relacdes
sociais de producéao, circulacdo e distribuicéo.

A partir de tais compreensofes, cabe a esfera da administracdo profissional e
ao escopo da geréncia viabilizar a base técnica para a execucdo do projeto
materializado na dimensdo econémica; assim, abrange “qualquer modo de produgao
social enquanto modo de producdo responsavel pelos aspectos técnicos e
profissionais do projeto de sociedade” (SANTOS, 2001, p. 64), como destacado no
esquema interpretativo da Figura 2, enquanto cabe a gestéo dispor as bases técnico-
instrumentais (SANTOS, 2004; SANTOS et al., 2017).

A esse respeito, Filippin (2017) chama a atencéo para a divisdo entre a esfera
politica e a esfera profissional, apontando o fato de o carater essencialmente técnico

designado a administracdo profissional lancar davidas sobre o seu papel politico.
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Entretanto, ao reconhecer que suas acdes sao orientadas politicamente, inclina-se a
enxergar a natureza politica presente também nesta esfera. Cabe destacar que
segundo o entendimento de Santos (2004, p. 45), essa esfera ndo se restringe a figura
do administrador, mas abrange “todos aqueles profissionais (e &reas técnicas) que,
direta ou indiretamente, sdo responsaveis pela execucao do Projeto de Organizacao
ou Projeto de Nacéao”.

Ao ressaltar a amplitude do proposito deste campo, que vai desde a
compreensao das necessidades individuais e coletivas, passando pela concepcao e
planejamento, até a aplicacdo dos esfor¢cos necessarios para superar esses desafios,
garantir a manutencao da producdo e mediar as questdes distributivas, é possivel
despir de modo resolutivo o carater subordinado ao qual a teoria administrativa tem
sido associada.

A discussdo ganha consisténcia a medida que se reivindica o lugar de
articulacao das relacfes constituidas nas organizacdes e fora delas, pautando-se nos
interesses individuais e coletivos para orientar os atos e fatos administrativos. Em
resumo, tem-se como finalidade a reducéo das dependéncias e a compreensao sobre
as necessidades que afetam o convivio social, agindo reflexivamente sobre o fluxo
diario das praticas excludentes, responsaveis por impedir o pleno desenvolvimento.
Para isso, é necessario integrar o pensar e o agir, resultando nos esfor¢cos da
administracdo politica em compreender a demanda social (origindria do somatério
entre demanda individual e coletiva) e a partir dai conceber um Projeto de Nacao que
oriente as ac0des, sobretudo de producao e distribuicdo da riqueza gerada.

Mas, vejamos bem, a tarefa é excessivamente complexa, como tudo que
envolve poder e decisBes nas sociedades de modo geral. Isso porque é impossivel
compreender e atender por inteiro o conjunto de demandas individuais e coletivas,
diante das nitidas contradicdes e conflitos de interesse que permeiam essas relacoes.
Como bem destacou Ribeiro (2006 [1969]), mesmo contextualizando as decisdes
publicas em uma relagcéo direta com o processo eleitoral, € praticamente impossivel
enunciar todos os fatores que integram o jogo democratico, iniciando pelas indmeras
variaveis que podem influenciar a decisdo de cada eleitor. Consequentemente, em
que pesem os esforgcos analiticos, sempre haverd categorias que ndo serao
contempladas frente a uma escolha consciente de op¢des, que séo condicionadas por
aspectos de ordem pratica e, sobretudo, pelas prioridades estabelecidas. O autor

chega a concluséo de que:
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(...) a divisdo social do trabalho é o marco que distingue uma sociedade
simples de uma sociedade complexa. A divisao social do trabalho traz como
consequéncia a formacao de interesses divergentes, e a resultante diferenca
entre esses interesses e 0s projetos que, em tese, seriam comuns a toda a
coletividade. Em rigor, numa sociedade em que se tenha processado a
divisdo, ja ndo hé interesse coletivo. As atividades dos grupos internos a
tal sociedade — as quais, forcosamente, sdo mutuamente complementares e,
portanto, diferentes — tornam impossivel a formulacdo rigorosa de um
interesse coletivo homogéneo e abrangente. Aquilo que podera ser
conhecido como “interesse coletivo” sera, em alguns casos, o interesse
damaioria e, em quase todos 0s casos, o interesse do grupo dominante.
As decisfes publicas envolverao, basicamente, o confronto entre as diversas
posicBes existentes, para a afirmacéo pura e simples do ponto de vista
daqueles que conseguiram impor-se, ou para a formulagcdo de um
compromisso (RIBEIRO, 2006 [1969], p. 178-179) (grifos meus).

Assim, 0 que se vé sdo o0s projetos do grupo dominante impostos aos
dominados, sendo definidos como “interesse coletivo”. Paralelamente, na maioria das
vezes, essa definicdo tem sido aceita sem que suas implicacdes sequer sejam
percebidas, porém essa situacdo possibilita o surgimento de diferentes visdes de
mundo, onde se sobressai, por um lado, a formacéo de uma consciéncia conservadora
encabecada pelo grupo dominante e a busca pela manutencdo da dominacéao, e, por
outro lado, encontra-se a manifestacdo de uma consciéncia reivindicatéria por parte
do grupo dominado na busca pela dissolucdo do status quo (RIBEIRO, 2006 [1969]).

Cristaldo et al. (2017) traduzem essa disputa de classes, ou melhor dizendo,
dominacéo, expressa nos desdobramentos das decisdes inerentes a administracéo
politica, que se manifestam em suas formas de gestdo e nos tipos de racionalidade

desenvolvidos, quando afirmam que:

Ao buscar, entdo, compreender a administracdo politica como processo
social concreto, identificamo-la com a maneira por meio da qual fracdes de
classe, classes sociais, paises e mesmo, talvez, uma economia mundo,
expressam seus interesses num projeto de gestéo. Esse projeto normalmente
envolve um tipo particular de racionalidade, cuja funcao é auxiliar no
atingimento de seus objetivos, enquanto também justifica moralmente suas
tecnologias, escolhas, representacdes e relagBes sociais tipicas. As
administra¢c@es politicas — as formas histéricas que concentram os projetos
de gestdo e poder das classes e fracbes de classe, visando disciplinar as
relacdes sociais de producado e distribuicdo — encontram-se, portanto, em
embate no espaco societario, na medida em que se referem a interesses que
ndo podem ser universalizados. Ou, dito de outra forma, a maneira por meio
da qual as classes e fragBes de classe se enfrentam &, normalmente, por
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meio de seus planos de gestdo do Estado ampliado, de suas propostas de
administragao politica particulares (p. 620).

Desse modo, acredita-se em uma leitura critica como um instrumento de
crescimento e amadurecimento politico e intelectual oportuno para a criagdo de uma
consciéncia e efetivacdo dos interesses de cada um. Oliveira (2003, p. 36) aponta
como uma possivel solucdo a consolidacdo de um projeto politico nacional a partir da
sociedade civil, em que vigorem “(...) pactos sociais e politicos capazes de colocarem
em acao os dispositivos constitucionais.”

Santos, Ribeiro e Santos (2009) advogam pela ado¢do de uma politica de
distribuicdo para qualquer nivel de renda (PQNR), com a finalidade de se alcancar o
bem-estar para a sociedade, de modo que a implantacao de politicas econémicas de
expansao da riqgueza também sirva a esse proposito. Definidos os fins propostos e as
bases tedrico-metodoldgicas da administracdo politica, a discussdo avanca em
direcdo a uma seara ainda ndo concluida acerca dos principios/leis gerais que
orientam essa ciéncia, tendo em vista, principalmente, a reducéo dos custos sociais e

a realizacdo dos projetos no menor intervalo de tempo possivel.

2.1.1 LicBes preliminares da administracdo politica

Resultado das reflexdes sobre a natureza e estrutura das experiéncias
administrativas, visando atingir solucbes tedricas cada vez mais em sintonia com
essas préticas, Santos (2021) avanca no desenvolvimento e andlise do plano teérico
analitico da administracao politica ao buscar uma compreensao sob o ponto de vista
ontolégico até elencar as 11 licdes preliminares (Quadro 1) identificadas nesse
campo nos ultimos anos. Longe de ser um manual ou uma prescri¢do, tem o objetivo
claro de refletir a respeito do sentido e razdo de existir da administracédo politica,
compreender sua esséncia e discutir caminhos capazes de construir as melhores
formas de gestdo, unindo forcas aos demais conhecimentos especializados,
engquadrando-as na devida perspectiva social e histérica.

Tratando mais especificamente do caso brasileiro, esses aprendizados langcam
o olhar sobre aspectos socialmente indispensaveis, muitas das vezes garantidos
constitucionalmente, mas que tém sido concebidos e executados de maneira

desorganizada, trazendo notaveis prejuizos para a populacdo que depende da acao
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publica, além de comprometer as perspectivas futuras de o pais avancar e prosperar
engquanto nacao. Apresenta-se um claro posicionamento contrario a improvisacao, ao
mesmo tempo em que se espera, a partir das experiéncias passadas, entender o
modo como o presente foi formado, renunciando os pensamentos restritos ao curto
prazo e priorizando a construcdo de um Projeto de Nacdo orientado para o bem
comum.

Nessa perspectiva, tem-se nas bases tedrico-metodoldgicas da administracéo
politica o desenvolvimento de instrumentos de andlise mais sensiveis a nossa
realidade, ao passo em que objetiva integrar aspectos conceituais, casos concretos e
parametros técnicos que auxiliem na elaboracéo de atos e fatos administrativos mais
alinhados com as reais necessidades da humanidade (SANTOS et al., 2017). Por
entender a urgéncia dessa discussao, a exposicao a seguir é fruto dos esfor¢cos desta
tese em contribuir com o debate acerca dessas 11 licdes preliminares, com destaque

para a licdo da temporalidade.

Quadro 1 - Li¢cdes preliminares da Administragdo Politica

LicBes preliminares da Administragao Politica
O Estado ndo é externo as relacfes sociais
2. O falso paradoxo entre as necessidades “ilimitadas” x recursos
“‘escassos’
Desconstruir a deslumbrada afeicdo pelo conhecimento fordneo
O pensar e agir sdo inseparaveis enquanto processos
O ciclo econébmico ndo é um fendmeno préprio da natureza do
capitalismo

=

s W

6. O caminho da instabilidade, estabilidade, crescimento e bem-estar
nao constitui a rota obrigatéria e nem a mais recomendavel

7. Expurgar a légica do mercado na producédo dos bens de consumo
coletivo

8. Para administragéo, ndo deve haver trade-off entre universalizagéao e
qualidade dos bens e servigos de consumo coletivo

9. Atemporalidade da administracéo politica € o tempo técnico do
projeto, e ndo o normativo (do mandato)

10. A avaliacdo das politicas publicas deve ser feita pela finalidade, e ndo
pela meta

11.E preciso dar mais importancia ao movimento da desierarquizacdo do
processo social

Fonte: Elaboracéo propria a partir de Santos (2021).
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Inicialmente, a primeira licdo apreendida ratifica a tese defendida por diversas
correntes de pensamento cientifico e o entendimento de que o Estado n&o é externo
as relagcdes sociais, sobretudo no contexto do sistema capitalista (GRUPPI, 1980;
SANTOS et al., 2003; SANTOS et al., 2004; HARVEY, 2006). De acordo com Gruppi
(1980), o nascimento do Estado moderno se deu na Inglaterra em 1531, apresentando
preliminarmente trés caracteristicas principais: a autonomia, a diferenciagdo entre o
Estado e a sociedade civil, e a total assimilagdo entre o Estado e o monarca. Sobre
essas bases foram desenvolvidos os argumentos de Maquiavel, dando inicio a uma
discussdo dotada de uma perspectiva cientifico-politica de Estado, distanciada da
nocgao relacionada a moral e a religido.

Desde entdo, muitas tém sido as concepcdes atribuidas ao Estado e a seu
papel no contexto das relacées sociais. Como demonstrado por Grupi (1980), em
Jean Bodin, tem-se a defesa da soberania estatal atrelada a obediéncia as leis divinas;
com Thomas Hobbes, fica estabelecido o carater contratual como instrumento capaz
de barrar o instinto primitivo, possibilitando fortalecer o Estado absoluto e a rigidez do
seu poder; na perspectiva de John Locke, o Estado garante as bases para o
surgimento da cidadania, a medida em que assegura o direito a propriedade privada,
sem nela interferir, e estabelece limites a sociedade civil, Emmanuel Kant retoma o
debate sobre soberania, considerando-a uma condi¢cdo inerente ao povo; ja para
Hegel e sua critica a concepcéo liberal individualista da liberdade, € o Estado que
funda o povo e, portanto, detém a soberania, incorporando a sociedade civil; no
entendimento de Karl Marx, o Estado (sociedade politica) é a personificacdo da
sociedade civil e, consequentemente, das relacdes de producéo nela estabelecidas;
por sua vez, Friedrich Engels atribui o surgimento do Estado a origem da propriedade
privada, ao desenvolvimento das economias, a acumulacéo, a distincdo de classes e
a consequente luta entre elas. Desse modo, estabelecia-se a instituicdo capaz de
chancelar o direito de a classe que domina as riqguezas e os meios de producao
explorar e exercer autoridade sobre as que ndo possuem (GRUPI, 1980).

Frente ao exposto, em que pesem as diferentes concep¢des acerca do
surgimento e do papel do Estado, tem-se evidente sua confinidade as relacdes
sociais, conforme posicionamento defendido pela administracdo politica. A esse
respeito, Santos (2021, p. 92) destaca os elementos que justificam tal concluséo,

sobretudo no contexto do capitalismo atual:
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O primeiro deles é, sem duvida, a exclusividade que passa a ter na produgéo
e na administracdo centralizada da moeda — mercadoria mais relevante no
contexto capitalista, que da extraordinario poder a quem a produz. O segundo
foi assumir o lugar do capital na producado de insumos basicos nas principais
economias europeias e da periferia do capitalismo. O terceiro ocorre com a
centralizacdo da moeda e com o controle do crédito, que fazem do Estado o
principal intermediario financeiro também nas economias capitalistas. O
guarto aspecto se apresenta com abertura de uma nova fronteira de
expansdo capitalista através da estruturacdo da producédo dos chamados
bens e servicos de consumo coletivo — embora houvesse a participacdo do
capital privado, de longe, o Estado passou a ser o principal ofertador. Em
quinto lugar, o Estado € a Unica instituicdo com o poder exclusivo de arbitrar
e regulamentar (unilateralmente) a taxa de transferéncia de renda dos demais
agentes para si, através da cobranga de impostos.

Assim, ao reconhecer o poder do Estado e sua centralidade enquanto
instituicdo responséavel por conceber e conduzir as relagbes que fundam o sistema
capitalista, é possivel compreender como se d& sua atuacdo em funcdo do processo
de acumulacédo do capital na qualidade de garantidor da dindmica de reproducao e
elemento essencial para expanséo da atividade produtiva.

Na sequéncia, a segunda licdo preliminar assimilada pela administracéo politica
vai de encontro ao falso paradoxo inventado pela economia entre as
necessidades “ilimitadas” x recursos “escassos”. Mesmo reconhecendo como a
propensao sistémica a exploracdo maxima das propriedades ignora os limites de uso
dos recursos, essa licdo contesta a forma como os paradoxos tém sido utilizados como
meios de manter irresolutos os problemas de origem econdmica.

Para citar um exemplo, Malthus (1983) considerava que a explicacdo para a
insuficiéncia de recursos estava pautada na Lei da Populagédo, por meio da qual ele
dizia que, sem controle, a populacdo crescia em uma progressdao geométrica
enguanto os meios de subsisténcia cresciam a uma progressao aritmética. Embora
admitam-se 0s equivocos justificados por uma dada realidade histérica, como as
condi¢cbes que levaram Malthus a acreditar na incapacidade da natureza em prover a
alimentacdo de uma populacdo que crescia a niveis exponenciais, sem considerar
avangos tecnologicos e o aumento da produtividade (SANTOS, 2021), ndo h&
explicagdo aceitavel para os niveis de miséria manifestados até os dias atuais. Tal
situagao instiga questionamentos acerca da destinagéo e uso do excedente por cada
sociedade: ha uma utilizacdo ou retencdo desse excedente? A partir dessas

respostas, surgem outras questbes quanto as decisbes sobre como manter ou
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redistribuir esse excedente e qual o papel das estruturas de poderes e hierarquias
nesse contexto.

A segunda licdo ndo representa uma negativa a escassez dos recursos, mas
guestiona 0 modo como essa justificativa tem sido levianamente utilizada para
manutencdo dos alarmantes niveis de desigualdades. Destaca ainda como toda
atividade humana ocasiona um impacto ambiental, desde as mais primitivas, como
caca e pesca, até as producdes de cunho industrial. Evidentemente, trata-se de
diferentes niveis de impacto, mas um dos grandes problemas oriundos do capitalismo
consiste na maneira como tudo, inclusive a natureza, estd submetido a uma
racionalidade pautada Unica e exclusivamente pelo lucro e acumulacéo,
desconsiderando a necessidade da preservacdo ambiental, conservacdo das
espécies ou mesmo a garantia da materialidade humana.

Naturalmente, as relagdes sociais de producéao e distribuicdo s6 sdo possiveis
a partir de uma economia; entretanto, a orientacdo assumida pelo Estado e sociedade
unicamente sob a légica da acumulacdo e do lucro pde a sustentabilidade deste
sistema em xeque. Portanto, defende-se uma economia em que a razdo em sua
plenitude possa conduzir 0 processo produtivo voltado para as necessidades
humanas e da natureza.

Em seguida, a licho de numero trés tem carater de alerta ao propor uma
desconstrucdo a deslumbrada afeicao pelo conhecimento foraneo, preconizando
a devida contextualizacdo social e historica que o campo da administracdo politica
propde. Ou seja, tem-se evidente o fato de que ndo ha um caminho Unico e igual a ser
seguido pelos paises rumo a um tipo ideal de progresso, alheio as especificidades de
cada realidade. S&o varios o0s trajetos pelos quais 0s paises podem seguir em suas
relagbes de producdo e distribuicdo, e, no Brasil, a importagcdo de receituérios
externos, impostos como verdade absoluta, tem se demonstrado historicamente como
um grande equivoco frente ao potencial subutilizado, seja sob o ponto de vista
produtivo, distributivo ou cientifico. Esse pensamento corrobora com os argumentos

debatidos por Brandao (2009, p. 4), ao afirmar que:

E preciso mergulhar no concreto e no histérico para captar e apreender as
manifestacbes concretas dos fendmenos inerentes ao processo de
desenvolvimento capitalista em cada situacéo real, apropriando-se da sua
concreticidade, em determinado espaco-tempo. N&o tem sentido o
estabelecimento de leis de validade universal no que diz respeito a um
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processo multidimensional e de transformacdes estruturais qualitativas que é
o desenvolvimento.

Conhecer a propria realidade fatica e promover a expansdo do conhecimento
apresenta-se, portanto, como um instrumento de vantagem competitiva. 1Isso porque
essa nocao possibilita desenvolver mecanismos que ampliem a capacidade produtiva
ao mesmo tempo em que 0s custos sdo reduzidos, aumentando, consequentemente,
os niveis de riqueza e bem-estar. Logo, a ciéncia revela-se na qualidade de principal
estratégia para superacdo dos problemas de ordem econdmica e instrumento
ideologico para dominacédo politica, como pode ser observado na realidade paralela
entre as nagcbes que galgaram o status de desenvolvidas frente as que estdo em
eternas tentativas de superar o subdesenvolvimento (SANTOS, 2021).

Assim, por entender que o processo de dominacao politica possui relagcéo direta
com a capacidade de desenvolver conhecimento e a consequente possibilidade de
expandir a conquista de riquezas frente a esta dominacéo, € no minimo de se
suspeitar que a metropole esteja interessada em produzir ideologia, ciéncia social ou
politicas direcionadas a superacdo do subdesenvolvimento em sociedades
periféricas. Situacdo que pressiona o rompimento com o deslumbre pelos modelos
importados, impondo a urgéncia na produgéo e valorizagao da ciéncia e da cultura
que aqui emergem.

Para avancar nesse entendimento, ndo € possivel dissociar o conhecimento e
a economia das condi¢Bes politicas, uma vez que sdo fatores historicamente
relacionados. Desse modo, a titulo de ilustracdo, a partir da Revolucdo de 1930,
anuncia-se a ruptura do ciclo da hegemonia agraria exportadora, onde a estrutura
produtiva de base urbano-industrial passa a se tornar setor-chave para o
funcionamento do sistema. Contudo, a nossa industrializacdo tardia deparou-se com
uma oferta de equipamentos e tecnologia acumulada, reduzindo o circuito de
realizacdo interna do capital e negligenciando etapas do sistema de acumulacéo
(OLIVEIRA, 2003).

Em consequéncia, do ponto de vista econémico-produtivo, no Brasil convivem
agricultura de subsisténcia, agricultura moderna, sistema bancério, financiamento da
acumulacao industrial, onde todos fazem parte do processo de expansao capitalista.

Entretanto, diferente do que supunha uma corrente do pensamento cepalino’, Oliveira

7 A Comissao Econbmica para a América Latina (CEPAL) foi fundada em 1948 para contribuir ao
desenvolvimento econdémico da América Latina. Defende um processo de industrializacdo conduzido
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(2003) aponta que a industrializacdo por si s6 ndo € capaz de derrogar 0 atraso
brasileiro, chegando a formas “superiores” do capitalismo que também significariam
formas superiores de politica e sociabilidade. O autor argumenta que, para que tal
visdo ingénua vingasse, a burguesia nacional deveria compartilhar do projeto
emancipador de Brasil, 0 que ndo se deu; muito pelo contrario, esta voltou as costas
a alianca com as classes subordinadas. Tais constatacdes induzem a concluir que,
ndo por acaso, a manutencdo de relagbes de producdo precarias serve de suporte
para o crescimento de setores estratégicos do capitalismo no Brasil, garante o
funcionamento de estruturas de dominacao e reproducdo desse sistema e impede 0
pleno desenvolvimento produtivo em razdo do atendimento a interesses subalternos.

A partir dessa compreensdo, ao entender que ‘o pensar e agir sao
inseparaveis enquanto processos”, a licdo nUmero quatro destaca a importancia
em interpor esses processos para transformar a realidade, de modo que néo basta
produzir o conhecimento, é preciso se apropriar desses ensinamentos e utiliza-los
para modificar o status quo. Esta licao situa a economia e a administracao politica e
profissional enquanto forgas de atuagdo simultdnea. Embora manifestadas em
diferentes formas no espaco da gestéo e da geréncia, e divididas para fins didaticos,
s6 cumprem sua finalidade quando executadas de maneira integrada.

Ademais, conforme apontado por Santos (2001), cabe ao Estado, na qualidade
de gestor, conceber o modelo de gerenciamento mais apropriado para execucao do
projeto de desenvolvimento econdémico e social em favor das demandas da
coletividade. Para isso, deve-se coletar as necessidades, definir prioridades e
delimitar as temporalidades necessarias para a realizacao das finalidades.

Quando, em 1845, Karl Marx e Friedrich Engels escreveram A Ideologia Alema,
entre as Teses sobre Feuerbach, a de nUmero onze enfatizava exatamente o papel
dos produtores de conhecimento enquanto elemento central de uma praxis
transformadora, ao declarar que: “Os fildsofos apenas interpretam o mundo de
diferentes maneiras; o que importa é transforma-lo” (ENGELS; MARX, 2007, p. 535).
Nesse sentido, Santos, Ribeiro e Santos (2009) defendem a Universidade enquanto

por um planejamento estratégico, tendo o Estado como agente principal para inser¢cdo das economias
subdesenvolvidas no ambiente internacional. O estruturalismo em que se baseia o pensamento
cepalino atribui o contraste das economias periféricas em relagdo com as economias centrais devido a
baixa diversidade produtiva, reduzida integracao, insuficiente infraestrutura, especializacdo em bens
primérios, heterogeneidade tecnoldgica, oferta ilimitada de m&o de obra desqualificada e acumulacéo
de capital e progresso técnico.
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espaco privilegiado e necessario para articulacdo dessas acgdes, que deve ser seu
principal Projeto de Extensdo, de modo a extrapolar as questdes essencialmente
cientificas de observar, expor e explicar, para incorporar os atos de propor, orientar e
dirigir, ou seja, articulando os atos de pensar e agir na condicdo de processos
inseparaveis no plano de trabalho da administracao politica de concepc¢éao e execucao.

Por essa via, Santos e Gomes (2017) enxergam a Academia como a instituicdo
técnica executiva que retne as condi¢cdes necessdrias para auxiliar na construcao
desse planejamento futuro, pois legitima-se frente a sua capacidade de observacao,
compreensao e comprometimento para provocar as transformagdes necessarias.
Espera-se que, através da construcao e promocao de recursos intelectuais, simbolicos
e materiais, haja uma mobilizacdo por parte dos sujeitos sociais e politicos, e a
consequente ampliacdo do campo de acao da coletividade.

Dando continuidade, a licdo de numero cinco argumenta que “o ciclo
econémico ndo é um fenébmeno proprio da natureza do capitalismo”, por certo
gue os sistemas econdmicos apresentam sucessivas crises e estao sujeitos a esses
desequilibrios; entretanto, Santos (2021, p. 193) atribui a ocorréncia dessas crises
“mais pelos erros cometidos nas medidas administrativas de intencdo, de concepcao,
de conducéo e de finalidade do processo social”. Sob esse ponto de vista, refuta-se a
ideia de ciclos manifestados como um acontecimento natural, explicados como
fenbmenos fisicos ou inevitaveis, dotados de certa regularidade em seu surgimento.

A sexta licdo questiona o percurso apontado para a politica de manutencao do
bem-estar/distribuicdo, ao assumir que “0 caminho da instabilidade, estabilidade,
crescimento e bem-estar ndo constitui a rota obrigatéria e nem a mais
recomendavel”; assim, preconiza a busca simultanea por crescimento, estabilizacéo
e distribuicdo. Santos (2021) chama a atencao para o fato de como essas etapas estao
sempre por concluir, de modo que alimentam constantemente a justificativa para as
disfungbes distributivas, transferido as solugdes para um futuro que espera por
condicbes perfeitas, as quais jamais serdo alcancadas, tendo em vista que se
demonstram cada vez mais distantes. Um exemplo claro demonstra as falhas desse
percurso quando o crescimento do conhecimento disponivel e da capacidade
produtiva sé@o eficientes em aumentar a geragéo de riquezas, mas néo dao conta de
interromper 0 aumento da miséria que segue em plena expansao.

Dessa maneira, para qualquer nivel de renda (PQNR), a politica de expanséo

da riqueza deve priorizar o cumprimento da finalidade maior, qual seja a simetria na
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distribuicdo dos ganhos da produtividade e o consequente alcance do bem comum,
garantindo a materialidade humanitariamente requerida, bem como interrompendo a
sucessdo de crises provocadas no seio do préprio capitalismo. Em sintese, essa
proposicdo inverte a ordem dos principios capitalistas pautados no argumento de que
€ necessario, primeiro, buscar a estabilizacdo politico-social para depois expandir
economicamente, e, apenas apos o cumprimento dessas condicfes, realizar a
distribuicdo e as finalidades sociais. Para a licao seis, portanto, a distribuicdo deve
ser, invariavelmente, o ponto de partida (SANTOS et al., 2016).

Nessa linha, a licdo de numero sete advoga que o desenvolvimento ndo deve
estar dependente da expansao do produto, mas sim da distribuicdo, sendo necessario
‘expurgar a légica do mercado na producao dos bens de consumo coletivo”.
Reconhece que o crescimento econémico do pais ndo deveria assentar-se em bases
desiguais de distribuicdo de renda, uma vez que a tendéncia a diminuicdo da
desigualdade, apesar de ser associada como causa de danos a acumulacéo, longe
disso, confere dinamicidade ao sistema como um todo. Todavia, 0os acontecimentos
histéricos demonstram uma assimetria da distribuicdo dos ganhos e da expanséo da
riqueza, sobretudo em paises situados na periferia do capitalismo. Como dito por
Oliveira (2003), a sociedade brasileira ndo € um produto do atraso, e nem tudo se
explica apenas pelo passado, ela é fruto de um sistema econdmico em que setores
avangados funcionalizam o atraso.

Apontada como uma via para superacao desses problemas, defende-se uma
administracdo politica preocupada em extrair a maxima capacidade da estrutura de
producdo existente, devendo ser aplicada tanto no setor publico quanto no setor
privado. Assim dizendo, este apontamento parte da premissa de que 0S recursos sao
escassos e que o designio maior da humanidade ultrapassa a busca incessante pela
acumulacéo de riqueza. Isto posto, trata-se de uma licdo sensivel aos desperdicios,
visando a reducdo de custos, maximo aproveitamento da estrutura existente e o
consequente aumento de bem-estar. Ou seja, antes de ampliar os esfor¢cos para a
realizacdo de uma determinada finalidade, faz-se necessario aproveitar o maximo da
capacidade do que ja se tem disponivel. Para que isso seja possivel, impde-se um
conhecimento profundo sobre essa capacidade e sobre as melhores formas para sua
expansao (SANTOS; RIBEIRO; SANTOS, 2009).

Na licdo oito, interpreta-se que “para administragcdo ndo deve haver trade-

off entre universalizacédo e qualidade dos bens e servigcos de consumo coletivo”.
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Por meio desse enunciado autoexplicativo, essa licdo conecta-se ao pacto social de
1988 disposto no Artigo 6° da Constituicdo Federal, que considera como “direitos
sociais a educacdo, a saude, a alimentacao, o trabalho, a moradia, o transporte, o
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados (BRASIL, 1988)” expressos em garantias atraves de
sistemas universais publicos e gratuitos, como o ensino publico e o Sistema Unico de
Saude (SUS), por exemplo.

Em sintese, esse principio pode ser traduzido nos questionamentos expressos
por Santos e Gomes (2017, p. 43-44), ao debaterem as acbes adotadas pelos
governos brasileiros em momentos de maior estabilidade econbémica, onde deveria
ser priorizada a integracao das a¢fes de curto, médio e longo prazo, através da:

(...) concepcéo e implantacdo de um Projeto para o Pais, dando relevancia
ao seu conteudo politico, administrativo, econémico, social e ambiental
construindo um contexto e perspectivas mais seguros de: ndo a
improvisacdo; mais integracdo e menos desperdicios nas a¢des do Estado e
dos agentes econdmicos; maior certeza na conclusdo das acdes em seus

respectivos prazos; menos custos na execucdo das agdes e mais rapidez na
superacao dos problemas estruturais.

Como destacado por Santos (2021), a expansao da distribuicdo de bens e
servicos de consumo coletivo ndo deve implicar uma reducdo da qualidade. Sem
embasamento tedrico ou empirico, o caminho trilhado tem sido movido por uma
direcdo unicamente ideoldgica, que se designa a tecer criticas quando o Estado
assume suas funcbes de protetor, prestador de servicos e, em menor grau, de
investidor. Dessa forma, procuram eximir o sistema capitalista das consequéncias de
suas falhas, ao mesmo tempo que néo aceitam a responsabilizacdo do mercado ou a
correcéo por meio do Estado.

Como aventado por Carvalho (2020), a defesa pela expansdo dos
investimentos necessarios para a ampliacdo de servicos publicos de qualidade nas
areas da saude, educacdo, infraestrutura e a rede de protecdo social atrai
guestionamentos quanto a origem dos recursos que possibilitardo essas acoes.
Assim, segundo a autora, para equacionar esse problema, seria necessario separar
em duas partes as fontes de financiamento dessas despesas: aquelas capazes de
proporcionar efeitos multiplicadores e crescimento econémico, como 0s investimentos
em infraestrutura, justificariam o financiamento pela via do endividamento publico; ao
passo que o aumento dos gastos sociais depende de uma escolha da sociedade

quanto a renovacao do pacto firmado em 1988 e a possibilidade de um aumento de
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tributacdo que preserve a base da piramide, onerando 0S que possuem maior
capacidade de pagamento.

Por sua vez, a licho de numero nove introduz a nocdo preliminar de
temporalidade ao definir que “atemporalidade da administragao politica é o tempo
técnico do projeto e ndo o normativo (do mandato)”. Tem-se estabelecida, com
essa licdo, a compreensdo das continuidades e descontinuidades administrativas a
partir da percepcao de temporalidade, admitindo a necessidade de clareza quanto aos
objetivos pretendidos, qual o tempo preciso para realizacdo desses objetivos e a
desvinculacao entre o projeto final e o tempo de mandato/comando, uma vez que a
alternancia de poder ndo deve interromper o planejamento em curso.

Essa licdo constitui-se pontualmente na necessidade de separar o tempo de
execucao do projeto do tempo de execu¢do do mandato, o que caracteriza o principio
da temporalidade inerente aos “atos e agdes administrativas”, articulados em duas
dimensdes denominadas de: a) temporalidade tedrica, que corresponde ao tempo
social, ou tempo necessario para execucao dos objetivos propostos no Projeto de
Nacdo e o consequente alcance de sua finalidade social; e b) temporalidade
administrativa (normativa/burocrética), definida com base no tempo em que
determinado ator exerce o poder de decisdes, podendo ser representado pelo tempo
de mandato de cargos eletivos, ou pelo periodo que alguém atue no gerenciamento
de uma empresa, por exemplo (SANTOS; RIBEIRO; SANTOS, 2009; RIBEIRO, 2018).

De modo similar, no campo juridico, os doutrinadores buscam estabelecer o
que denominaram como “continuidade do servigo publico”, em fungcdo do
entendimento de que ndo deve haver interrupcbes na prestacdo dos servicos
destinados a populacdo, pautados na necessidade em satisfazer o interesse geral
(MUKAI, 1996). Tal principio deve ser aplicado também as escolhas politicas, pois
trata-se do instrumento capaz de possibilitar e conceber os projetos de politicas
publicas e o direcionamento dos rumos do pais.

De certo, a analise materializa o que instiga a discutir, dentre as licbes e
principios da administracdo politica, ao oferecer elementos que evidenciam o0 quao
ténue ou distante podem estar o tempo da politica e o tempo da administragdo
enquanto burocracia. Sobretudo, os impactos que podem repercutir no que a
democracia preconiza em termos de alternancia de poder e a ideia de projeto de
nacdo. Entretanto, no entendimento de Santos e Gomes (2017), a forma como a

politica econémica tem sido executada no Brasil ndo indica necessariamente um erro,
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mas um reflexo dos posicionamentos politicos e ideoldgicos orientados pelos
interesses das classes dominantes. O propdsito desta pesquisa consiste, portanto, em
lancar luz sobre essas questdes.

Complementando as categorias de analise que devem ser priorizadas, a licdo
de numero dez compreende que “a avaliacdo das politicas publicas deve ser feita
pela finalidade e ndo pela meta”, pois além de se referirem a diferentes conteudos,
podem induzir a leituras equivocadas, uma vez que, embora as metas estabelecidas
possam coincidir com finalidade intermediarias, sdo comumente etapas de uma
finalidade traduzidas em quantificacbes numéricas. Notadamente seu uso nao deve
ser descartado das analises, mas € preciso ter a nitida identificacdo dessas
diferencas, inclusive das temporalidades, para que possibilitem avaliacbes mais
criteriosas voltadas para o cerne do cumprimento das politicas.

Dizendo em outros termos, o atingimento das metas nao reflete
necessariamente a superacao de um problema. Por exemplo, como citado por Santos
(2021), alcancar o indice maximo de matriculas e conclusdo de um periodo escolar
ndo garante a autonomia desses individuos ou mesmo uma formacdo emancipadora
gue os coloque diante de novas possibilidades. Por isso, é preciso atentar-se, de
forma consciente, as necessidades de cada segmento, buscando parametros de
avaliacdo mais alinhados com a realidade posta.

Santos e Gomes (2017, p. 104) reconhecem a nossa capacidade em produzir
diagnésticos sobre a realidade, identificando em certa medida erros e acertos frente
aos acontecimentos passados. Entretanto, os autores questionam a incapacidade
para identificar “como as coisas foram feitas” para promover esses erros ou acertos.
Essa particularidade negligencia o entendimento de como 0s processos estdo sendo
administrados e, consequentemente, prejudicam a superacéo dos erros identificados.
Desse modo, ndo sdo os acontecimentos passados que nos condenam, mas nao
compreender as motivacées e formas como foram conduzidos e executados. E isto
gue compromete a maneira como planejamos o futuro.

Finalmente, a licdo de numero 11 aponta que “é preciso dar mais importancia
ao movimento da desierarquizacdao do processo social”. Ao reconhecer que a
capacidade da administragdo publica de realizacdo e obtencéo de resultados em
beneficio da sociedade depende, em grande medida, do modo como esta estruturada,
essa licdo defende a necessidade de ampliar o potencial de decisao, participacéo e

conhecimento sobre suas motivacdes e contetdo, tornando-as menos restritas e



57

concentradoras. Isto porque decisdes mais hierarquizadas da concepcao a execucao
aumentam a complexidade do processo politico, impdem desafios para a coordenacéo
das acOes, tendem a elevar os custos de implementacdo e, consequentemente,
distanciam o alcance dos resultados desejados.

Nessa perspectiva, dentre os legados da administracdo politica, encontram-se
elementos capazes de propor novas formas de planejamento e concepc¢ao do projeto
politico de nacdo. Questdes essas que tém se mantido afastadas do contexto de
discussdo das teorias administrativas, entre outros motivos, devido a dependéncia
epistemoldgica fundamentada em outros campos do conhecimento que impossibilitam

sua atuacdo na organizacao e solucédo dos problemas de ordem sistémica.

2.2 FINANCAS PUBLICAS E A CENTRALIDADE DO ORCAMENTO NA
ADMINISTRACAO POLITICA BRASILEIRA

Tendo em vista que os recursos publicos chegam a representar entre dois
tercos ou trés quartos da renda nacional, como ressaltado por Piketty (2014), é
compreensivel e indispensavel que a discussao das financas publicas se mantenha
na centralidade dos debates académicos e politicos, especialmente devido a sua
atribuicdo principal de compreender, a partir do conjunto de problemas da politica
econdmica, a conduta adequada que o governo deve adotar para alcancar melhorias
de desempenho da economia, o que inclui a aplicacdo de medidas de arrecadacao e
de dispéndios publicos (MUSGRAVE, 1980).

Os episbdios sociohistoricos relacionados as transformacdes ocorridas entre
0s meios de producdo, troca, consumo e distribuicdo sdo fundamentais para explicar
as diversas teorias e parametros que surgem com o0 intuito de promover o
entendimento das finangas publicas. De acordo com Musgrave (1980), o declinio do
feudalismo, a concentracédo de propriedade nas maos dos soberanos e a ascensao
dos impostos como a principal fonte para financiamento dos gastos do Estado
motivaram as criticas que, em certa medida, deram origem as bases do pensamento
contemporaneo sobre finangas publicas. Dessa maneira, as mudangas nas relacdes
e expectativas entre a sociedade e o poder publico sdo responsaveis por pautar a
evolucéo da doutrina fiscal, seja do ponto de vista pratico ou do debate tedrico.

Esse movimento pode ser identificado pela mudanca de perspectivas a respeito

do papel do Estado e dos objetivos da politica orcamentaria no decorrer do tempo, a
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exemplo da transicdo da concepc¢ao contratualista de Hobbes e da ideia de direito
natural desenvolvida por Locke, que foram sobrepostas pelo pensamento utilitarista
de Smith, e todos os contrapontos que vieram em seguida (MUSGRAVE, 1980).
Assim, destacam-se duas influéncias teodricas e marcos essenciais nessa
interpretacdo: a teoria fundante de Adam Smith, pilar do liberalismo classico,
caracterizada pela iminéncia do capitalismo no século XVIII; e a teoria keynesiana,
motivada por um contexto de incerteza na economia mundial ao suceder uma das
maiores crises jA enfrentadas pelo sistema capitalista, 0 momento pds Grande
Depresséao, iniciada em 1929.

No que se refere a relacdo entre economia, sociedade, politica e Estado, h&a
uma minuciosa reestruturacdo a partir dos desdobramentos da crise dos anos de
1930. Trata-se de um momento decisivo de ruptura historica e exposicdo das
principais contradi¢cdes carregadas pela ideologia liberal, o que resultou na abertura
de espaco para um redirecionamento do pensamento econdémico hegemonico,
quando o Estado assumiu o protagonismo da politica anticiclica ao liderar a retomada
do crescimento (SANTOS, 2010). De acordo com Foi assim que a Teoria Geral
desenvolvida por Keynes, ao contestar a Lei de Say e a confianca abstrata no perfeito
funcionamento da economia de mercado, inaugurou uma via tedrica para a
intervencdo do Estado na economia (GIUBERTI, 2012), tornando-se um referencial
fundamental acerca da atuacéo ativa do Estado nas economias capitalistas, ainda que
preservando o0s interesses liberais do mercado e a perpetuacdo do sistema.
Consequentemente, conforme analisado por Santos et al. (2016), a economia
capitalista passou a ser administrada pelo Estado, ao passo que o orcamento publico
passou a ser uma ferramenta indispensavel da politica fiscal do governo, visando
proporcionar a estabilizacdo ou expansao do nivel de atividade econdmica.

Assim, a presenca do governo na vida em sociedade tem sido justificada, entre
outros fatores, por sua capacidade de guiar, corrigir e complementar o sistema de
mercado, partindo da premissa de que os mercados falham e tais falhas séo
condicionadas, como asseveram Giambiagi e Além (2008, p. 4), por: i) existéncia de
bens publicos; ii) falha de competicdo e consequente surgimento de monopdlios
naturais; (iii) externalidades; (iv) mercados incompletos; (v) falhas de informacdes; e
(vi) ocorréncia de desemprego e inflacdo. De acordo com Stiglitz (2002), a
compreensao de que os mercados apresentam falhas significou avancos na analise

da politica dos gastos publicos e possibilitou o surgimento de uma teoria unificadora
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acerca do papel do governo na economia, identificando areas em que os mercados
sozinhos nao séo capazes de fornecer resultados eficientes, considerando-se o ponto
de vista social.

Embora as falhas de mercado representem o principal argumento para
regulacédo do Estado na economia, ressalta-se que o setor publico também esta sujeito
a falhar, isto porque as informacdes e o controle sobre o setor privado e sobre a
burocracia sdo limitados, somados aos entraves gerados pelo proprio processo
politico (STIGLITZ, 1999). Esse autor sugere, portanto, que os esforcos do governo
precisam ser canalizados para as areas em gue sejam mais acentuadas as falhas de
mercado e onde haja indicios de que a atuacdo va gerar efeitos mais expressivos.

Todavia, sob a perspectiva econbmica, ndo ha um consenso quanto ao
tamanho do papel a ser desempenhado pelo poder publico. Para uma parte dos
autores da corrente neoliberal, € permitido suscitar um fluxo de gasto publico em
circunstancias pontuais, quando for possivel detecta-las, seguido por sua imediata
retirada apds o alcance dos objetivos pretendidos. Ja os neoclassicos mais radicais,
nao consentem o ajuste pela via da despesa, defendem a reducéo da carga tributaria
e a saida pela via da receita (SANTOS et al., 2003). O fato € que, diante do peso e
das grandes proporcbes que o Estado passou a representar desde a revolucao
keynesiana, questionamentos desse tipo sdo cada vez mais recorrentes e motivam
diversos posicionamentos teoéricos, empenhados em explicar as razdes que
justifiguem tal magnitude, bem como quais séo os aspectos que exercem influéncia
na composicao do gasto publico.

No cerne da concepcdo conservadora, as crises que se apresentam no
contexto econdmico do capitalismo sao atribuidas como resultados imediatos da
intervencdo do Estado e reduzidas aos limites do orcamento fiscal, onde o déficit
passa a ser algo presumido. Santos (2010) refuta essa teoria a0 passo em que
especifica os erros de ordem tedrica e ideoldgica presentes nessa discussao,
chegando a conclusdo de que nao se trata nem de uma crise fiscal, nem de
exclusividade do Estado. Do ponto de vista ideoldgico, observa-se uma tentativa de
eximir o mercado de culpas e de poupa-lo das criticas. Sob o ponto de vista tedrico,

ignora-se a perspectiva historica e social das relagdes entre o Estado e a sociedade.
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Assim, ao fazer uma revisdo critica das teorias das financas publicas®, Santos (2010)
identifica o equivoco principal que serve de base para tais formula¢gdes: o Estado
passa por uma descaracterizacdo da sua natureza capitalista restrito a esfera do
consumo, sendo pautado como um ente externo ao sistema em nome da garantia de
uma dita estabilidade do capitalismo, longe de questionamentos.

Notadamente, esse argumento perde forca diante dos fatos que evidenciam o
carater do Estado enquanto “sujeito-regente” de todo o processo (SANTOS, 2010, p.
44), quando, ao integrar a variavel investimento a analise, se observa a sua
centralidade na orientacdo dos niveis de producdo e consumo, atuando sobre o0s
niveis de oferta e demanda agregada, sobretudo a partir dos anos 1930. Esses fatores
se somam a outros, como o poder de emissdo de moedas, fonte de financiamento,
capacidade de valorizagdo dos capitais privados e publicos, que sdo determinantes
da dindmica capitalista e do processo de estabilizacdo do sistema. Assim dizendo,
esses instrumentos possibilitaram a organizacdo e o fortalecimento do Estado,
viabilizando as condi¢cdes externas ao processo de acumulacdo e consequente
manutenc¢ao do préprio sistema, seja na busca pela reducao dos conflitos e incertezas,
seja na ampliacao das expectativas de lucro (SANTOS, 2010).

Para ampliar o entendimento de como se dao essas relacdes orientadas pela
atuacao estatal, Oliveira (2009) tracou um panorama sob diferentes perspectivas, a
partir das quais classificou as teorias que lidam com essas questdes em trés tipos,
diferenciados entre si pela abordagem utilizada para explicar como se da o
crescimento e a composicdo do gasto publico, como pode ser visto na Figura 3. O
primeiro tipo, representado pelas explicacdes de Wagner e de Peacock e Wiseman,
busca demonstrar a tendéncia de crescimento dos gastos a partir de dados empiricos,
mas nao se preocupa como os fatores internos podem influenciar ou determinar tais
decisfes. A segunda vertente apoia-se na hipétese de que os mercados falham e que
essas falhas serdo determinantes para direcionar a atuacdo do poder publico; para
isso, sao definidas as funcdes (alocativa, distributiva e estabilizadora) que devem ser
desempenhadas pelo Estado com a finalidade de suprir as incapacidades do sistema,
trata-se da Teoria Tradicional, encontrada nos manuais de Financas Publicas. Em que

pesem os diferentes pontos de vista ideoldgicos das teorias que estao classificadas

8 Santos (2010) traz uma revisao critica da Teoria das Financas Publicas desde a Escola Classica, a
Escola Neoclassica, até aos chamados Novos Rumos da Teoria das Finangas Publicas com destaque
para a abordagem de Keynes, e finalmente aos estudos pds-keynesianos.
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no terceiro tipo, suas semelhancas revelam-se na busca pela apreensao das disputas
internas do orcamento a medida que admitem os interesses representados no Estado,
ou seja, acreditam que a politica no Governo € expressa no orcamento publico. Além
disso, tentam compreender as influéncias, como se formam e quais as consequéncias
da composicao da estrutura de gastos. Nesta classificacdo, estao a visdo marxista de

O’Connor e a visdo neoliberal, subdividida em public choice e neoinstitucionalismo.

Figura 3 - Explicacfes teoricas para o crescimento e composi¢cao dos gastos
publicos

As explicacdes

Utilizam dados empiricos empiricas de Wagner

- Procuram mostrar tendéncias de
— crescimento dos gastos e as causas

- Ignoram a compreenséao das forgas As explicacdes
gue interagem no seu interior empiricas de Peacock
e Wiseman
8 - Hipotese das falhas de mercado A teoria tradicional:
0O N - Sugerem normas e define funcdes funcdes alocativa,
On 8 —|_que devem ser desempenhadas pelo distributiva e
8 e Estado estabilizadora
=0
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-Considera os interesses representados marxista de
no Estado O’Connor
— - Influéncias, formagéo e : :
consequéncias da estrutura do gasto — Public choice
publico A visao
. neoliberal o .
- Politica presente no Estado e Neoinstitucionalismo

expressa no orcamento

Fonte: Elaboracéo propria a partir de Oliveira (2009).

Como mostra a Figura 3, Oliveira (2009) aponta como, sob diferentes
perspectivas, as explicacdes empiricas de Wagner, Peacock e Wiseman possuem
carater comprobatério por se apoiarem em dados empiricos e estatisticos para
constatarem a expansao dos gastos publicos. Wagner concluiu que as atividades do
Estado crescem em um ritmo superior ao da economia, relacionando as explicacdes
ao aumento da demanda por servicos publicos, sem questionar as limitacdes

orcamentérias ou as forcas politicas que delimitam esses processos. J4 Peacock e
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Wiseman atentaram-se aos limites que os gastos encontram para sua expansao,
associando-os as grandes perturbacdes politicas e econémicas, mas a discusséo nao
avanca para outros tipos de interferéncia que moldam a estrutura orcamentéaria
(OLIVEIRA, 2009).

A abordagem da Teoria Tradicional difundida no mainstream, por sua vez,
atribui ao governo a execucao de funcBes de natureza alocativa, de estabilizacéo e
de distribuicdo, fundamentalmente relativas ao ambito fiscal, manifestadas da
seguinte forma: (i) funcdo alocativa: refere-se ao uso dos recursos e oferta de bens
publicos; (ii) funcdo distributiva: diz respeito a interferéncia do governo, buscando
ajustar a distribuicdo de renda de modo a torna-la mais justa; e (iii) funcdo
estabilizadora: objetiva um nivel adequado de emprego, a estabilidade dos precos e
o crescimento econémico (MUSGRAVE, 1980; GIAMBIAGI; ALEM, 2008).

Segundo Vargas (2012), ao reconhecer as falhas do mercado, novas funcdes
foram incorporadas ao Estado, de modo que a atuacao do governo deveria ultrapassar
a alocacao de bens e servigos e concentrar-se em atividades de estabilizacdo, sob a
forma de politicas de promocao de pleno emprego, além de promover padrées de
equidade com base em politicas distributivas. Mas, assim como as vertentes
anteriores, o autor nao se propde a explicar as forcas que agem internamente e
intervém na conformacgéao do orcamento.

Apontadas tais caracteristicas, a visao marxista de O’Connor (1977) vai além
ao introduzir um pensamento mais critico no contexto das explicacdes tedricas quanto
a estrutura dos gastos publicos, com questionamentos preocupados em discutir as
motivacdes relacionadas ao volume e alocacdo dos recursos, bem como séo
distribuidos os 6nus fiscais entre as classes. Segundo o autor, as decisbes
orcamentarias sdo moldadas a partir das assimétricas pressdes politico-econdmicas
de setores e grupos sociais, sem perder de vista as garantias minimas as classes
menos favorecidas, dentro dos limites convenientes a reproducdo do sistema
(O’'CONNOR, 1977; OLIVEIRA, 2009).

Nessa concepcdao, duas funcgdes basicas estabelecem a formacéao dos gastos
e sustentam a continuidade do capitalismo: a da acumulagéo, responsavel por criar
condi¢cbes para a reproducao do capital; e a de legitimacdo, que busca, dentro dos
limites “Uteis” da harmonia social, proporcionar a reproducédo da forca de trabalho.
Para isso, apoiado nos conceitos marxistas de capital fixo e variavel, O’Connor (1977)

categorizou as despesas governamentais em “capital social”’, representado pelas



63

despesas consideradas produtivas, destinadas ao aumento da capacidade produtiva
da forga de trabalho e o consequente incremento do lucro privado; e “despesas
sociais”, os gastos direcionados a manutengédo da harmonia social e que nao exercem
influéncia direta sobre a produtividade.

As criticas tecidas por O’Connor (1977) trazem o problema das finangas
publicas para o centro do debate, tendo a crise fiscal como objeto de estudo e a
investigacdo do papel assumido pelo Estado como nudcleo da andlise, enquanto, ao
questionar as decisbes orcamentérias e a crescente incapacidade estatal em financiar
seus gastos, busca demonstrar como o sistema tributario norte-americano caracteriza-
se de modo concentrador e regressivo frente ao desproporcional peso tributario
distribuido entre os setores, classes e grupos sociais. Assim, sdo definidas as bases
de arrecadacao e a garantia de conformidade das classes em favor de um projeto
econbmico, que, contraditoriamente, promove a valorizacdo do capital sob a
dependéncia do dispéndio estatal, resultando em crises sistémicas (intrinsecas) de
origem fiscal, ocasionadas pelo que ele chamou de “brecha estrutural” entre receitas
e despesas (OLIVEIRA, 2009).

Para explicar como se da essa assimetria de privilégios entre os segmentos do
capital privado, O’Connor (1977) classificou as atividades da economia norte-
americana em Setor Competitivo, Setor Monopolista e Setor Estatal, tendo em vista
representar como interesses de grupos sociais diferentes exercem uma relagéao
singular com o Estado. Cada setor, ao seu modo, influencia nas decisdes de alocagéo
e distribuicdo de recursos, notadamente com diferentes niveis de capacidade de
mobilizacao.

Desse modo, o Setor Estatal, composto por organizacdes geridas pelo Estado,
ditaria a natureza e o volume dos gastos governamentais, estando condicionado, em
certa medida, a mudancas politicas capazes de interferir nas prioridades
orcamentérias. Nesse espac¢o de disputas, o Setor Competitivo, formado por um
grande numero de empresas de pequenos e médios capitais, com baixa capacidade
produtiva, exigiriam maiores suprimentos oriundos do Estado, o que néo significa que
essas demandas seriam atendidas. Ja o Setor Monopolista, representado pela
concentracdo dos grandes capitais dominados por poucas empresas, seria 0
responsavel por ditar as regras do mercado, considerado como impulsionador do
modelo econdémico e, por conseguinte, amplamente apoiado pela acao estatal. Com

efeito, o autor argumenta como o capital monopolista beneficia-se através da
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crescente socializagdo dos custos de producdo enquanto seus lucros sao
privatizados, contribuindo para a fragilizacdo do Setor Competitivo e expansao do
Setor Estatal (O'CONNOR, 1977).

Seguindo essa linha, no entendimento de Santos e Gomes (2017, p. 81) a
funcado do Estado tem sido manter o funcionamento do eixo de acumulacéo, ao afirmar

que:

Todos sabem e veem com aparente normalidade quando se diz que o Estado,
por meio de seu orgamento, transaciona com a sociedade: cobrando
impostos, produzindo e comprando bens e servi¢cos, emprestando dinheiro e
recebendo juros, contraindo e pagando dividas, pagando juros sobre a divida
contratada etc. Porém, o que poucos sabem ou se preocupam em saber, é
que essas contas, no agregado, fazem do Estado o principal agente
capitalista no comando dos capitais em suas diversas manifestacdes.

Desse modo, o ritmo da dindmica econdmica e o nivel de acumulagdo de
riqueza social séo determinados pelo orcamento do Estado e néo pelo varejo
do mercado.

Em outra vertente, um contraponto disseminado ante a visdo keynesiana ganha
forca a partir da década de 1980, quando a teoria da Escolha Publica (public choice),
fundamentada na visdo neoliberal, passou a embasar iniciativas de reducdo do
aparato caracteristico do Welfare State, além da desarticulacdo dos Estados
Desenvolvimentistas, com o argumento de que os efeitos negativos se manifestam
em momentos posteriores por meio do crescimento do estoque da divida publica. Essa
corrente de pensamento centraliza o debate em torno dos processos decisorios no
contexto do Estado e na intencdo dos agentes politicos (eleitores, politicos,
burocratas) para explicar a atuacéo do governo, cujos principios egoistas, racionais e
maximizadores dos seres humanos conduziriam a falhas maiores que as do mercado,
devido ao maior numero de interesses envolvidos (VARGAS, 2012).

Os argumentos estruturantes da teoria da Escolha Publica apoiavam-se nos
principios da eficiéncia, do equilibrio das contas publicas e da competitividade para
direcionar as a¢6es do poder publico frente ao cenario legado pela crise financeira de
1970. Tratava-se do estudo econdmico da tomada de decisdes fora do mercado. Com
uma abordagem utilitarista e pautada nos aspectos da racionalidade, a public choice
integra os elementos metodolégicos da economia neoclassica com as ciéncias
sociais, sobretudo a ciéncia politica, como definiu Mueller (1989). Conforme apontado
por Dias (2009), as analises estabelecidas a partir da teoria da Escolha Publica

posicionam-se a respeito das finangcas publicas, das politicas comerciais e das
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politicas regulatorias, cujos postulados buscavam demonstrar que o gasto publico
aumenta em funcéo do autointeresse dos agentes e da burocracia implementada, de
modo a tornar a empresa publica menos eficiente quando comparada a empresa
privada.

Notadamente as questdes levantadas pela Escolha Publica, tal qual na ciéncia
politica, referem-se a teoria do Estado, sistemas de votacdo, comportamento do
eleitor, burocracia, politica partidaria e outras tematicas nessa dire¢do. Entretanto, o
seu aparato metodolégico é da Economia, tendo em vista formular um método de
compreensao e analise da sociedade, instrumentalizado através de modelos que
preconizavam a racionalidade dos agentes, seja em seus objetivos econdmicos ou em
seus comportamentos politicos, com a intencdo de comprovar a busca pela
maximizacdo de interesses proprios, expressos nas decisfes que estabeleceriam
padrdes de resposta (DIAS, 2009).

As criticas a essa visdo essencialmente materialista apontam a fragilidade dos
argumentos ao evidenciarem como nas experiéncias reais inexistem interesses
objetivos que sejam previamente definidos. Além disso, essa teoria ndo dé conta de
explicar as escolhas dos atores estratégicos diante de uma decisdo com multiplos
equilibrios possiveis, ou como os atores podem optar por caminhos distintos mesmo
ocupando posi¢des sociais semelhantes, confrontando os pressupostos do individuo
egoista e racional (PERISSINOTTO; STUMM, 2017).

Em outros termos, essa percepcao negligencia a compreensdo de que 0s
objetivos sédo condicionados por diversos fatores e omite sua complexidade ao
assumir a acao coletiva enquanto um produto do autointeresse, dando margem para
guestionamentos fundamentados nas concepc¢oes da “informagéo imperfeita” e dos
“‘mercados incompletos”, que ganharam notoriedade em fungédo das transformacdes
ocorridas nas décadas de 1980 e 1990. Assim, embora essa visdo tenha sido aceita
e incorporada em todo o mundo, tendo inicio com a implementag¢éo dos processos de
privatizagdo, os argumentos foram enfraquecidos diante dos efeitos que tal politica
gerou, expressos no aumento da pobreza e da necessidade de interferéncia do Estado
frente as crises.

Em consequéncia desses efeitos, a corrente neoinstitucionalista foi a alternativa
encontrada dentro da visdo neoliberal para suceder a public choice na década de
1990, notadamente em uma busca da reaproximacao entre a economia neoclassica e

as outras ciéncias sociais, mas sem abandonar o axioma quanto a determinagéo do
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comportamento, nem o individualismo metodolégico. A maneira encontrada para
introduzir uma abordagem ideacional e certa dose de historicidade para superar as
limitacdes identificadas nos pressupostos da teoria da Escolha Publica consistiu,
entdo, na insercao das instituicbes enquanto mediadoras entre o individuo e o coletivo,
considerando-as como sistemas de regras sociais estabelecidas e incorporadas, que
estruturam interacdes sociais (MIRANDA, 2013).

Nesse sentido, as decisbes alocativas no ambito publico passam a ser
analisadas a partir do resultado da interacdo entre os diversos atores, e ndo através

da otimizacdo de uma dada funcéo. De acordo com Barcelos (2012, p. 23):

Dentre os pressupostos fundamentais que guiam a Teoria da Escolha
Publica, destacam-se trés: (i) as interacdes no setor publico ocorrem entre
agentes econbmicos racionais que buscam seu proprio interesse, e ndo o
interesse publico; (i) as regras formais (constituicdes, leis e normas
infralegais) restringem as escolhas dos agentes que participam do mercado
politico, podendo orientar suas escolhas na dire¢éo do interesse publico; (iii)
a manifestacdo do Estado é entendida dentro de uma perspectiva
contratualista, de modo que seu campo de atuacdo se caracterize ndo pela
busca da otimiza¢do de uma Func¢éo de Bem-Estar Social, mas como reflexo
de um contrato social livremente pactuado pelos cidadaos, resultando no
estabelecimento dos limites e possibilidades da atuacédo do Estado.

Embora se distancie do excesso de abstracdo das trocas econbmicas ao
evidenciar a centralidade das instituicdes na andlise e reconhecer a necessidade de
contextualizacdo das informacdes, essa perspectiva mantém a concepcédo de
individuo maximizador de utilidade, cujas acdes individuais exercem influéncia sobre
0os demais. Tais acfes se manifestariam por meio da construcdo de mecanismos
capazes de projetar preferéncias individuais, centradas na reducdo dos custos de
transacédo, que sdo caracteristicos das interacdes coletivas (AFFONSO, 2003).

O reconhecimento de um contexto de informagcdes e mercados imperfeitos
abriu espaco para questionamentos acerca das solucdes cooperativas advindas de
um mercado desregulado, tendente a demonstrar-se ineficiente, o que levou a
formulacéo de novos meios de intervencéo para lidar com as falhas identificadas. Para
tanto, os comportamentos egoistas causadores das falhas deveriam ser mitigados
com o intermédio das instituicdbes, mais especificamente dos governos, como
mecanismo capaz de induzir os atores individuais a se comportarem coletivamente e
atenuar os niveis de incerteza (AFFONSO, 2003). Passaram, entdo, a admitir o
Estado como parte essencial a manutencao e reproducao do sistema. Entretanto, sua
atuacdo como regulador do mercado deveria primar pela eficiéncia e agilidade,

através de regras claramente estabelecidas, instituicbes fortes e financas
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equilibradas, responsaveis por transmitir confianca, com o intuito de elevar os niveis
de competitividade, bem como reduzir os custos de transacéao.

A partir dessa perspectiva, a agenda proposta pelos neoliberais passou a
dominar a orientacdo das acdes estatais sob o ponto de vista ideoldgico e doutrinario,
tendo como simbolo maximo de estruturacao e disseminagao a “cartilha” estabelecida
no Consenso de Washington. Observa-se uma mudanca no padrao das relacdes entre
Estado e mercado, que foram traduzidas na concepcao e desempenho das politicas
publicas, fundamentadas em uma reestruturacdo do servigo publico e somadas a
centralidade que passou a ser dada ao gasto publico com enfoque nas despesas
primarias (AFFONSO, 2003; SANTOS et al. 2016).

Na pratica, como argumentou Oliveira (2009), a participacdo do governo no
produto nacional se manteve elevada, enquanto a exclusao social também apresentou
crescimento, ja que a prioridade passou a ser a garantia de sustentabilidade da divida
publica e o pagamento de seus encargos, beneficiando, consequentemente, a
preservagao da riqueza financeira. De acordo com Ribeiro (2018), fica particularmente
evidente como essas orientacdes comprometem a busca pelo equilibrio, assim como
a capacidade institucional do Estado em servir de base para manutencao de relagbes
mais estaveis.

Com base em tais apontamentos, € possivel presumir que a origem das
diferentes visdes esta pautada nas diferencas ideoldgicas, nos modelos da economia
e do governo. Mas, como apontado por Stiglitz (2002), embora as preocupacoes
devessem estar voltadas a identificar a dimenséo das falhas do mercado, a dimenséo
das falhas publicas e o que fazer para corrigir tais imperfeicbes, na pratica, essa
multiplicidade de posicionamentos aparenta servir para justificar interesses
particulares especificos. Em face dessas concepc¢fes, as questdes relacionadas a
gestdo do capital social e as relacdes entre as demandas sociais e a oferta dos
servi¢os publicos mantém a raz&o do didlogo sobre a atuagédo do governo e reforca a
importancia das finangas publicas no processo de desenvolvimento nacional.

Visto alguns dos principais elementos tedricos relacionados as finangas
publicas de um modo geral, ora introduzidos, insta identificar como se deu esse debate
na trajetéria brasileira. Para isso, pretende-se desenvolver uma interpretacdo dos
fatos politicos e orcamentarios, apoiada em uma perspectiva historica, responsavel
por integrar fatores econdmicos, demograficos e politicos. Com esse propésito,

Santos et al. (2003) promovem a recuperagdo desse didlogo a partir da década de
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1940, iniciando com a predominancia do pensamento voltado ao padrdo nacional-
desenvolvimentista até os neoliberais, correntes que marcaram o embate quanto ao
papel do Estado no desenvolvimento da economia. A principio, destaca-se que o
raciocinio sobre as finangas publicas no Brasil difere das tradicbes americana e
europeia, a julgar por sua fase inicial afastada dos circulos académicos e pela
auséncia de discussfes quanto ao carater intervencionista do Estado; associado a
esses fatores, o debate manteve-se fixado no campo ideologico-doutrinario (SANTOS
et al., 2003).

No plano pratico, segundo Oliveira (2003), o inicio do arranque industrial
brasileiro p6s-1930, atribuido a “substituicdo das importagdes”, teve suas raizes
firmadas na crise cambial que encareceu os bens importados, na indisponibilidade de
divisas e na dificuldade de acesso as importagdes por conta da Segunda Guerra no
cenario internacional; enquanto, internamente, o governo serviu de respaldo para a
implementacdo da industrializacdo com investimentos do capital nacional, apoio
crediticio e adoc¢do de politicas alfandegarias protecionistas. Ou seja, embora o gasto
estatal ndo fosse central em suas analises, a corrente desenvolvimentista apoiava-se
na figura de um Estado atuante, e ndo apenas um guia para conducéo de prioridades.

Em meio ao entendimento de que o excesso de gastos e o desequilibrio
financeiro conduziriam o sistema a instabilidade externada pela inflacdo e
desemprego, o debate tedrico-ideoldgico neoliberal foi introduzido preconizando o
desenvolvimento pela via do mercado, que conduziria naturalmente o processo de
industrializacéo a partir do livre transito de agentes econémicos, dando abertura para
o capital estrangeiro e reservando ao Estado a intervencdo apenas na questao
monetaria e fiscal (SANTOS et al., 2003). Apesar de tais recomendacdes, a0 mesmo
tempo em que se iniciava essa abordagem, o Estado seguiu exercendo seu papel
estruturante para a expansao do setor industrial, entre outras coisas, investindo em
infraestrutura e aumentando sua divida externa. Nesse percurso, como sentencia
Oliveira (2003), a assimetria da distribuicdo dos ganhos da produtividade e da
expansdo do sistema foram as principais responsaveis pelas causas da crise que
eclodiria em 1964.

Com efeito, o curso da crise e o0 processo de industrializacdo que a antecedeu
intensificaram as discussdes sobre as finangas publicas a partir da vertente neoliberal,
cujo papel de destaque foi atribuido, conforme apontado por Santos et al. (2003), aos

pensamentos de Eugénio Gudin, Octavio Gouveia de Bulhdes e Mario Henrique
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Simonsen®. Assim, as alternativas propostas por Gudin, afastadas de radicalismos,
sobressaem-se ao sugerir medidas anticiclicas como meio de manter a estabilidade,
além do olhar atento as medidas automaticas que, segundo ele, ndo dariam conta de
garantir a estabilizacdo e o pleno emprego dos fatores, demandando politicas
compensatorias do governo sempre que houvesse necessidade (SANTOS et al.,
2003).

Com a implantacdo do novo Codigo Tributario em 1967, vém a tona
formulacBes de natureza mais avaliativa de ordem pratica sobre como se deram o0s
efeitos das novas medidas, deixando de lado, por um momento, as discussdes
relacionadas a interferéncia estatal na economia ao direcionar o protagonismo para
0s aspectos técnicos das questdes fiscais e tributarias, como destacado por Santos et
al. (2003). Em meio a esse contexto, 0 orcamento publico recebe notoriedade,
colocando-se em relevo as suas multiplas finalidades, desde a forma de ferramenta
contabil para calcular valores auferidos e despendidos, também usado como
mecanismo de planejamento e gestdo diante da projecdo de gastos em um dado
periodo, exercendo funcdo de controle, até a funcdo econdmica que possibilita a
realizacdo da politica fiscal (MORGADO, 2011).

No inicio da década de 1980, a politica fiscal do governo que ja vinha
encontrando contratempos devido ao déficit na balanca comercial desde 1973,
prejudica-se ainda mais ao passo que a divida publica crescia e pressionava
negativamente a execucao do orgcamento publico. Estavam expostas as fragilidades
do padréao de financiamento da economia brasileira. Assim, associado ao panorama
das crises externas, sdo estabelecidas medidas macroecondémicas de alcance
internacional fundamentadas no tripé da politica neoliberal de desregulamentacao,
desestatizacdo e abertura de mercado, que serviram de base para a reforma do
Estado implementada nos paises capitalistas (SANTOS, 2001).

Consequentemente, sdo retomados com for¢ca maior os projetos tedricos
ortodoxos da nédo intervencéo estatal. Todavia, segundo Santos et al. (2003), nesse
momento de conciliagcdo entre a agenda neoliberal e o0 processo de redemocratizacao

que o pais atravessava, surge uma linha de debate mais “progressista” e proeminente

9 Santos et al. (2003) remontam o debate tedrico das financas publicas no Brasil a partir as discussdes ocorridas
durante as décadas de 50 e 60, entre os chamados nacional-desenvolvimentistas e os neoliberais, buscando
apontar como as consequéncias desse debate resultaram em orientagGes tedricas sobre as praticas adotadas,
seja no diagndstico da crise fiscal, seja nas agGes técnicas de ajustes das contas e defini¢do das politicas.
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no ambito académico, dando félego ao didlogo onde o Estado é visto como ente
inserido no contexto capitalista e, portanto, elemento crucial para manutencdo e
reproducao do sistema.

Ao recorrer aos acontecimentos histoéricos, fica claro como tanto o processo de
composicdo orcamentaria quanto as proprias abordagens explicativas teorico-
ideologicas advém de uma série de preferéncias repletas de critérios de decisao
(LANE; WESTLUND, 1987). Embora no Brasil a margem de discricionariedade da
composicdo do orgamento seja relativamente pequena quando comparada a outros
contextos, diante da rigidez orcamentaria devido as vinculacdes legais, conforme
ressalta Maciel (2013), ainda assim, entende-se que, independentemente do nivel de
poder de escolha dotado aos agentes, trata-se de um conjunto de decisdes que
concretiza as estratégias de governo. Certamente, buscar entender como se dao
essas definicbes ndo é tarefa simples e, embora tenham sido feitas inUmeras
tentativas, neste trabalho pretende-se incluir teorias alternativas, de carater
interpretativista e critico no estudo das financas publicas.

Segundo Bourdieu (2004 p. 29), “os agentes sociais estdo inseridos na
estrutura” de modo que suas acbes e estratégias sao direcionadas a partir das
posicbes que ocupam. Ou seja, 0S agentes que ocupam posicdes privilegiadas,
tendem a tracar estratégias que conservem a estrutura e sua posicdo. Assim, ele
acredita que o “habitus” do individuo ajusta-se as circunstancias objetivas nas quais
se encontra, podendo ser obtido de forma consciente ou ndo. Dessa maneira, as
escolhas feitas pelo governo resultam, em certa medida, de uma combinacdo do que
é definido como prioridade, em fungcéo da sua ideologia, das caracteristicas do pais
e/ou da base politica que detém o poder (GIAMBIAGI; ALEM, 2008).

A despeito dessas consideracbes, Maciel (2013) aponta que 0s objetivos
politicos do programa de governo ndo devem ser negligenciados nos estudos de
financas publicas, pois, como proposto por Stiglitz (1999), a analise do setor publico
inclui a interpretacdo do processo politico para constatar como 0S grupos se
movimentam frente as propostas governamentais e quais S80 seus proprios
beneficios. Dentre os desafios a serem enfrentados, destacam-se as limitagfes
tedricas em acompanhar a pratica, o que requer o desenvolvimento de ferramentas
conceituais e instrumentos analiticos (STIGLITZ, 2002).

Hansen (1998) aponta que, no debate sobre o orcamento publico, essas

escolhas esbarram em problemas considerados da democracia, que costumam ser
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associados a ineficiéncia da cidadania e das instituicdes democraticas, traduzidas
através das premissas de que as preferéncias dos cidadaos nédo sao bem formuladas
e carecem de consisténcia e conhecimento sobre questées que envolvem as politicas
publicas. Dessa forma, consequentemente, as instituicbes democraticas ndo seriam
capazes de realizar escolhas coletivas coerentes e efetivas.

Neste trabalho, o orcamento publico é visto como um instrumento estruturante
da acdo governamental e sua andlise estar4 associada as questdes relacionadas ao

principio da temporalidade.

2.2.1 Marcos legais e institucionais do or¢camento publico brasileiro

No contexto brasileiro, desde a promulgacdo da Lei n°® 4.320, em marco de
1964, que permanece em vigor até os dias atuais, observa-se a centralidade que o
orcamento passou a assumir na administracdo publica, representando a prioridade
gue o controle das financas publicas ganhou através das inovacdes do orcamento
programa. A partir dessa introducdo, deu-se inicio ao uso de um modelo de
orcamentacao direcionado a padronizacdo das contas publicas, sendo instituidos
novos instrumentos ao longo dos ultimos anos, como, por exemplo: o Decreto-Lei n°
200, de 1967, a edicdo da Portaria Seplan/PR2 n°® 9, de 28 de janeiro de 1974, a
Constituicdo Federal de 1988 e suas emendas constitucionais, dentre elas a do teto
de gastos (EC n° 95, de 2018), a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF, Lei 101/2000),
além de outros institutos normativos.

A concepcao do novo padrdo de administracao politica brasileira, a partir dos
governos militares iniciados em 1964, revela a aceitacdo das bases liberais que
defendiam, o que ficou conhecido como padrédo de gestdo publica gerencial ou
empresarial. Uma evidéncia clara da antecipacéao do papel central que o controle das
receitas e despesas assumiu naquele cenario de promulgacéo da Lei n° 4.320 foi ter
precedido ao proprio processo de legitimagdo do planejamento das acoes
governamentais, que so foi formalizado a partir da promulgacéao do Decreto-Lei n° 200,
em 1967, trés anos depois do investimento no instrumento de planejamento e controle
orcamentario.

O advento desse dispositivo legal, vigente até os dias atuais, deu inicio as
bases que fundamentam o planejamento de longo prazo no ambito das financas

publicas no Brasil, partindo do entendimento de que as receitas e as despesas
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deveriam ser submetidas a aprovacao do Poder Executivo (AFONSO, 2016), tornando
evidente a politica econbmica financeira e o programa de trabalho do Governo
(BRASIL, 1964). Ao instituir as regras gerais do direito financeiro para elaboracao e
controle dos orcamentos e balan¢os dos entes da Federacao, a Lei 4.320, responsavel
por reunir normas orcamentarias e uniformizar normas contabeis, traz ainda o
destaque para os principios da unidade, universalidade e anualidade, que enfatizam,
para além das recomendacdes técnicas, o seu papel regulatorio.

Com isso, foi introduzida a concepc¢ao de orgamento-programa tendo em vista
unificar e padronizar os orcamentos em todas as esferas da Unido, Estados e
Municipios, através do estabelecimento de planos de trabalho capazes de refletir o
planejamento das a¢cbes governamentais, indicar programas de trabalho, projetos e
atividades, além de prever os objetivos e metas a serem implementados e 0s
respectivos custos relacionados, como meio de favorecer o acompanhamento e
controle. Para tanto, a partir desse marco, foram incorporadas mudancas que exigiam
a classificacdo da despesa por natureza ou categoria (corrente ou capital; pessoal,
encargos da divida, etc.) assim como por fungBes e programas governamentais.
Adicionalmente, a contabilizacdo das despesas publicas deixou de ser realizada pelo
regime de caixa e passou a ser pelo regime de competéncia, onde o gasto é registrado
a partir do empenho, quando se firma um compromisso através da reserva da dotacdo
orcamentdria e, dada a sua confirmacéao, autoriza-se a liquidacéo da despesa seguida
pelo efetivo desembolso (AFONSO, 2016).

Cabe ressaltar que essas mudancas voltadas ao alinhamento entre orcamento
e planejamento tém sua origem ambientada nos Estados Unidos no ano de 1930, apés
o Departamento de Agricultura e Administracdo do Vale do Tennessee optar por um
novo modelo, onde a classificagdo orgcamentaria se daria por projetos e programas, 0
qual anos depois viria a ser recomendado pela Comissdo Hoover ao governo
americano (PIRES, 2006). No contexto brasileiro, essas transformacdes comegam a
ser provocadas ainda durante a era Vargas??, tendo em vista que o crescimento da
esfera publica frente a criacdo de empresas estatais e 0Orgdos governamentais
especializados passou a exigir uma maior sistematizacdo e controle, que s6 foram

expressos de modo definitivo a partir de 1964, através da promulgacédo de leis

10 Nos primeiros dois anos, foram criadas 35 agéncias estatais e posteriormente mais 21 entidades,
entre agéncias, empresas publicas, sociedades de economia mista e fundacgdes, destacam-se ai a Vale
do Rio Doce e a Companhia Siderurgica Nacional, que foram cooptadas pelo processo sistematico de
privatizacdes e financeirizac¢ao, iniciado anos depois.
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destinadas a dispor de um ordenamento geral unificado (COSTA, 2008). Essas leis se
mantiveram em uso no periodo militar, servindo aos propoésitos de estabilizacéo
monetéria e dando base para a continuidade dos programas reformistas (XAVIER,
2017).

Dando sequéncia a construcado de parametros legais e institucionais acerca do
orcamento publico, como parte da reforma administrativa, em 1967, foi editado o
Decreto-Lei n°® 200, objetivando ordenar o funcionamento da maquina publica em
atendimento aos principios do planejamento, da coordenac¢do, da descentralizagéo,
da delegacdo de competéncia e do controle. Com isso, buscou-se estabelecer uma
pratica de planejamento governamental, institucionalmente consolidada, que trouxe a
regulamentacdo do orcamento-programa e o0s preceitos de uma administracao para o
desenvolvimento pautados na racionalidade (CAMARA, 2001). Complementarmente,
com a edicao da Portaria Seplan/PR2 n° 9, de 28 de janeiro de 1974, manteve-se 0
destaque para o planejamento governamental no ambito do or¢camento publico,
fundamentado em programas, estipulando a classificacdo funcional-programética
para todos os entes da federacdo (BARCELOS; CALMON, 2014).

Para tanto, o gerenciamento da administracéo publica e o controle econémico
deveriam ser fatores alinhados, roteirizados no planejamento descrito no orcamento-
programa, onde deveria ficar clara a programacao plurianual previamente elaborada,
conformando a execuc&o coordenada do programa anual (NUNES; OLIVEIRA; BEU,
2015). A finalidade era, portanto, intensificar o cumprimento dos objetivos
previamente definidos, de modo que o orcamento deixasse de ser apenas um mero
instrumento de previsdo de receitas e se tornasse também um indicativo das
prioridades quanto a alocacdo das despesas. Nota-se a trajetdria de crescimento
quanto a relevancia do papel central assumido pelas financas publicas, sobretudo no
que se refere aos gastos, a medida em que foram introduzidos, ampliados e
modernizados os instrumentos de gestdo financeira, a exemplo da criacdo da
Secretaria do Tesouro Nacional em 1986.

Mais tarde, vindo de um cenario de efervescéncia politica movido por uma
ambicdo social que visava romper com 0S excessos vivenciados durante o regime
militar, foi promulgada a Constituicdo Federal do Brasil em 1988, um instrumento
fundamentalmente estabelecido com o compromisso de retomar e fortalecer a
institucionalidade democratica, além do objetivo expresso de erradicar a pobreza e

mitigar as desigualdades sociais e regionais. Para viabilizar o cumprimento desses
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propoésitos, o texto constitucional evidencia a centralidade do orcamento publico,
dando espaco as ferramentas de planejamento estabelecidas no Art. 165, que dispde
sobre o plano plurianual, as diretrizes orcamentéarias e o orcamento anual.

Embora esses n&o tenham sido os primeiros instrumentos de planejamento
orcamentario, haja vista que a Lei 4.320 de 1964 ja previa uma programacao de longo
prazo, assim como a Constituicdo Federal de 1967 ja previa um Orcamento Plurianual
de Investimentos (OPI) para o periodo de 3 anos (XEREZ, 2013), é a partir da
Constituicdo de 1988 que esses instrumentos sao organizados em programas bem
delimitados para a elaboracdo do planejamento de curto, médio e longo prazo,
instituidos através do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Orcamentéarias
(LDO) e da Lei Orgamentaria Anual (LOA).

Assim, o PPA, incorporado pela nova Constituicdo substituiu o OPI, ampliando
seu nivel de abrangéncia. O PPA surge como instrumento destinado a expressar o
programa de trabalho concebido pelo poder executivo para o médio prazo, com
duracdo quatro anos, de modo que sua vigéncia se dé até o final do primeiro ano do
mandato subsequente, o que lanca luz sobre o principio da continuidade de acbes
entre 0s governos, mantendo as prioridades ja assumidas, bem como proporciona a
sociedade uma visao global das pretensées de acao da administracdo. Nele devem
ser descritos os investimentos pretendidos, as metas tracadas e o direcionamento das
acOes entre os diferentes setores durante o periodo. Desse modo, seu objetivo deve
ser a busca pela estabilidade econémica, assim como o desenvolvimento de todas as
regides do pais de forma equilibrada, com a promocdo da inclusdo social e
consequente reducdo das desigualdades (GUIMARAES FILHO, 1999; OSTROSKI,
2010).

Outra novidade presente na Constituicdo de 1988 foi a LDO, com o objetivo de
indicar as prioridades entre as previsdes do PPA, assim como as provaveis alteracdes
na legislagéo tributaria, assume ainda papel de intermediaria entre o plano plurianual
e o0 orcamento anual. Ja a LOA, cuja elaboracdo compete ao Poder Executivo, em
conformidade com as diretrizes aprovadas na LDO, define as ac¢des previstas para o
exercicio seguinte, indicando as previsdes de receitas e despesas (XEREZ, 2013).
Cabe destacar que a Carta Magna assegura aos parlamentares a prerrogativa de
apresentarem emendas ao orgamento, assim como incentiva a participagéo popular e
democratica através da introdugédo de mecanismos como o “orgamento participativo”,

buscando aproximar o governo e a sociedade por meio do fomento de discussdes
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acerca das prioridades que devem ser adotadas como acdo governamental. Em
outros termos, o0 orcamento publico brasileiro resulta da interacdo entre os Poderes
Executivo e Legislativo, conferindo-lhe a classificagdo de orcamento misto, onde o
Executivo possui a competéncia para elaborar e executar, e ao Legislativo compete o
acompanhamento e apreciacdo quanto a sua aprovacao. Cabe destacar que este é 0
palco onde ocorrem as principais disputas pela origem e alocacao dos recursos.

Ao instituir dispositivos legais, foram impostos limites a discricionariedade do
agente politico quanto a alocacdo dos recursos or¢camentarios, isto porque uma
parcela das receitas possui vinculacdo predeterminada e ndo pode ser destinada a
finalidades diversas. Além disso, existem despesas que sao previstas para execucao
constitucional ou que sdo legalmente obrigatérias, enrijecendo a programacao da
politica fiscal. Essas medidas sdo necessarias para que as escolhas orcamentarias
nao estejam integralmente submetidas a deliberagéo politica, entretanto tém motivado
questionamentos ideoldgicos e politicos em torno da divisdo do “bolo” orgamentario
nacional, colocando em risco o pacto social firmado pela Constituicdo Cidada frente
ao descumprimento ou negligéncia com relagcdo aos objetivos fundamentais
legalmente amparados (OLIVEIRA; FERREIRA, 2017).

Por essa razao, o texto constitucional tem sofrido uma série de alteracdes ao
longo dos anos, muitas delas responsaveis por minar pilares fundamentados nos
direitos sociais e na reducdo de desigualdades, sob a justificativa de adequacéo ao
contexto politico-econémico, cuja prioridade tem sido a estabilizacdo da trajetéria da
divida publica através da manutencao de politicas de estabilizagcdo monetaria, cambio
flutuante e busca pelo superavit primario.

Como destacado por Maués (2020), o teor das emendas constitucionais (EC)
relacionadas ao orcamento publico e a tributacdo costumam tornar evidentes os
conflitos distributivos no Brasil, tendo em vista que frequentemente destinam-se a
reconduzir o financiamento das politicas sociais e o controle dos gastos publicos.
Outro tema recorrente refere-se as mudancas especificas na ordem tributaria e a
divisdo de receitas entre os entes da Federacéo.

O crescente movimento de desvinculagao de receitas divide opinides, entre as
diversas areas, na literatura sobre o tema. Os que se posicionam a favor entendem a
necessidade de uma maior flexibilidade no orgcamento, o que possibilitaria aos
governos agirem de forma mais discricionaria com relacdo ao cumprimento de

prioridades por eles estabelecidas. Para essa corrente de pensamento, a vinculacao
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de receitas a determinados gastos econdmicos e sociais pré-definidos diminui a
capacidade de solvéncia de um pais, pois limita a composicédo do chamado superavit
primario, que serve para amortizar os juros da divida publica (NOVAES, 2016;
GABRIELE, 2017). Nessa linha, os que costumam se empenhar pela maior autonomia
governamental na composicdo orcamentaria argumentam que OS recursos Sao
naturalmente destinados aos mesmos designios, em razao das despesas necessarias
para a execuc¢do de politicas publicas, assim como o pagamento de juros, encargos e
amortizacdo da divida publica (SCAFF, 2004).

Em vias opostas, para uma vertente do pensamento, ha emendas relacionadas
ao orcamento e tributacdo que ferem a constitucionalidade a medida em que atuam
na reducédo da capacidade em atender direitos e garantias individuais, causando a
instabilidade de compromissos constitucionais ao descumprir coberturas previstas em
clausulas pétreas (NOVAES, 2016). Ou seja, quando ha uma desvinculacdo de
receitas destinadas a Seguridade Social, por exemplo, abala-se estrutura de
reparticdo das receitas tributarias constitucionalmente fixadas, desestabilizando o
pacto federativo ao favorecer o governo federal em detrimento dos demais entes,
frente a apropriacao de tributos nao partilhaveis (NOVAES, 2016; GABRIELE, 2017).

Essa discussdo revela como, mesmo diante dos esforcos expressos na
Constituicdo de 1988, o orcamento ainda continua sendo manipulado como um
instrumento de governo, tornando quimera o seu papel democratico para
materializagdo das garantias fundamentais e alcance das finalidades sociais, que
deveriam ser o objetivo central do Estado, independentemente da natural alternancia
de poder. Efetivamente, observa-se como os mecanismos de flexibilizacdo sao
habitualmente utilizados pelo poder Executivo, esquivando-se dos compromissos
estabelecidos & medida em que distorce o real objetivo orcamentario. Nas palavras
de Oliveira e Ferreira (2017, p. 199), “o processo de elaboracédo das leis orcamentarias
acaba por esvaziar seu sentido quando a discricionariedade é utilizada como manobra
para justificar a inexecucdo daquilo que foi exaustivamente discutido e planejado”™

As discussOes mais recentes sobre as finangas publicas passaram a enfatizar
a necessidade de uma gestéo fiscal mais responsavel, alinhada com os preceitos que
orientam a agenda proposta pelos neoinstitucionalistas, onde a abordagem de
questdes relacionadas a burocracia, institucionalidade, governancga, controle social,
corrupcéo, legalismo, entre outros, ganha notoriedade, como apontou Affonso (2003).

Fortalecidas pelo discurso anticorrupgao, que forneceram as bases para a Reforma
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Gerencial do Orcamento (RGO), busca-se a articulacdo entre as perspectivas da
austeridade fiscal e da programacéo e planejamento orcamentario, em conformidade
com os anseios do mercado financeiro. Nesse contexto, em um periodo que o pais
enfrentava uma grande desvalorizagdo cambial de forte recorréncia a ajuda do Fundo
Monetario Internacional (FMI), foi promulgada a Lei Complementar n° 101, de 2000,
que ficou conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), cujo objetivo
principal consiste em dispor mecanismos de transparéncia fiscal e controle social dos
gastos publicos (CAMON; BARCELOS, 2014).

Com a expectativa de preservar os gastos equilibrados e escapar do
endividamento, somada ao intuito de ndo prejudicar os orcamentos posteriores, entre
outras providéncias, a LRF: a) impde limites para o gasto com a divida publica e com
pessoal (entre as trés esferas governamentais e a todos os seus Poderes); b)
recomenda que sejam estabelecidas as metas fiscais a cada trés anos, além da
necessidade de apresentar ao Poder Legislativo e a sociedade, com a periodicidade
de quatro meses, os demonstrativos acerca do cumprimento ou descumprimento
destas metas; c) estabelece que as despesas tenham suas fontes de recurso para
financiamento previamente indicadas; d) proibe o refinanciamento das dividas de
Estados e municipios; e) limita 0 gasto publico em anos eleitorais; e f) prevé a puni¢éo
de entes publicos que descumpram os limites instituidos (BRASIL, 2000; BARCELOS;
CAMON 2014).

Os estimulos ao acompanhamento e controle foram materializados na LRF
através da definicdo de dois instrumentos destinados a prestacdo de contas: o
Relatorio Resumido de Execucao Orcamentaria (RREO), que deve ser publicado no
altimo bimestre de cada exercicio, com a demonstracao das projecfes atuariais dos
regimes de previdéncia social, da variagcéo patrimonial e da conformidade do montante
das operacdes de crédito em relacéo as despesas de capital; e o Relatdrio de Gestao
Fiscal (RGF), divulgado quadrimestralmente, com a finalidade de monitorar os limites
com despesas de pessoal, divida consolidada liquida, concessdo de garantias e
contratacao de operacgdes de crédito.

Duas caracteristicas principais fazem dessa lei um divisor de dguas no contexto
das finangas publicas no Brasil, em conformidade com o Artigo 163 da Constituicdo
Federal. Ao impor a obrigatoriedade de publicacdes periddicas e sistematicas acerca

das receitas e despesas, proporciona a sociedade meios que possibilitem a

fiscalizagdo e acompanhamento das agOes governamentais expressas na peca
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orcamentaria; aléem disso, essa lei prevé a responsabilizacdo do administrador publico
pela gestao das financas publicas, podendo responder pessoalmente por eventuais
descumprimentos legais (PIRES; MOTTA, 2006; BRITO et al., 2017).

A atual fase politico-econdémica-social no Brasil d4 sequéncia a uma agenda de
austeridade fiscal, apresentando severos cortes nos gastos sociais, enfraquecendo os
instrumentos de defesa previstos constitucionalmente a medida em que reduz o
escopo do arcabougo protetivo do Estado. Nessa direcdo, somando-se a outras
dezenas de emendas, numa nitida inversdo de prioridades alocativas, a Emenda
Constitucional n°® 95, de 2016, mais conhecida como “teto de gastos”, refere-se ao
marco legal que institucionalizou esses cortes para o periodo de 20 exercicios
financeiros, em mais um claro confronto aos compromissos constitucionais, afetando
diretamente a destinacdo dos recursos a saude e a educacgdo. Configurada de forma
estética, além de ignorar o crescimento da demanda da sociedade, negligencia as
possibilidades de aumentar a arrecadacdo, a expansdo da economia ou mesmo a
trajetoria da divida publica, deixando de avaliar a trajetoria regressiva das receitas, o
fluxo das despesas e as renuncias fiscais (PINTO, 2019).

O novo regime fiscal instituido a partir dessa emenda inviabiliza o aumento real
dos gastos, uma vez que busca conter a progressao do custeio proporcional as
receitas estatais nas acdes e servicos publicos de salde e nas atividades de
manutencao e desenvolvimento do ensino (de que tratam os Arts. 198 e 212 da CF).
Para isso, estabelece que os gastos sejam reajustados pela inflacdo, corrigida pela
variacdo do indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), limitando o
crescimento anual das despesas publicas primarias ao valor do ano imediatamente
anterior. As regras estabelecidas a partir desse regime sé poderao ser alteradas apés
dez anos de sua vigéncia, sempre limitada a variacdo do indice de corre¢do anual,
medida que compromete a manutencdo dos servigos publicos e impossibilita sua
expansao, consequentemente, ameacgando o desenvolvimento do pais.

Cabe destacar que a implementacéo desse regime se deu em um contexto de
hesitacdo de legitimidade democratica, dada a condicdo que levou o entdo vice-
presidente Michel Temer a assumir o comando do Executivo Federal apés o
impeachment da Presidenta Dilma Rousseff. A proposta do “teto de gastos”, defendida
por Michel Temer, apresenta um claro confronto ao projeto politico previsto na
Constituicao, além de distanciar-se do programa de governo eleito em 2014. Nesse

sentido, na afirmacéo de Machado Segundo (2017), o teto de gastos foi aprovado com
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a promessa de impulsionar uma retomada consistente do crescimento, sob a
justificativa formal de que o descontrole dos gastos publicos estava afundando a
economia em uma recessao, devido a sequéncia de déficits primarios apresentados e
elevacgédo de juros da divida, prestes a inviabilizar a execugdo orcamentaria.

Entretanto, apesar de ter sido promovida como uma medida de ajuste fiscal, a
EC n° 95 funciona, na realidade, como um mecanismo de reducdo de tamanho do
Estado, com a pretensdo de que as auséncias do setor publico sejam preenchidas
pela iniciativa privada, aumentando os custos de sobrevivéncia da populagcdo e
afetando profundamente os mais vulneraveis. Isso porque o congelamento das
despesas abrange apenas 0s gastos correntes e investimentos, excetuando as
despesas com juros e pagamento da divida; assim dizendo, o teto € oportuno para
conter o atendimento das demandas sociais, mas nao restringe as demandas do
mercado, que mantém assegurada a busca pela estabilidade e acumulacdo. Trata-se
de uma proposta rigida e radical que ja se mostra inexequivel, cujos impactos estédo
sendo refletidos na piora dos indices sociais e econémicos, sobretudo frente ao
agravamento da crise durante o periodo pandémico em decorréncia da disseminacao
da Covid-19 em todo o mundo.

No Brasil, o resultado do PIB ja se mostrava frustrante antes mesmo dos efeitos
causados pela pandemia, o que tem servido para contestar definitivamente as bases
do regime fiscal adotado e da agenda economica implementada. Evidentemente, o
momento exigiu que as regras orgcamentarias previstas fossem abandonadas para que
fosse possivel socorrer minimamente a populacdo e os empreendimentos afetados,
com destinacao de recursos a saude, protecdo social e incentivo ao crédito. Embora
suas origens estejam relacionadas a iniciativas do Congresso Nacional, de governos
estaduais e municipais, ou pelo apelo popular, o Estado brasileiro se viu obrigado a
romper parcialmente com as estratégias de cortes de gastos que afundariam o pais
em um abismo ainda maior, como pontuou Carvalho (2020).

Frente ao exposto, conjuntamente com a Constituicdo Federal, o orcamento
publico destaca-se como o principal elemento de acompanhamento das acodes e
omissfes do governo perante a sociedade, na qualidade de contedudo normativo, de
maior importancia para a continuidade do Estado (OLIVEIRA; FERREIRA, 2017),

reforgcando o argumento central desta tese.
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3 METODOS

Com a finalidade de compreender os principios da temporalidade teérica e da
temporalidade administrativa, buscando identificar como esses principios tém sido
aplicados a administracéo politica do Estado brasileiro, as escolhas metodologicas
desta tese priorizaram técnicas e estratégias da abordagem qualitativa, tendo em vista
a sua caracteristica contextual, destacando-se a possibilidade de seu uso como meio
de identificar tipos de conceitos ou variaveis que posteriormente poderdo ser testados
guantitativamente (GRAY, 2016).

Em funcdo do seu objetivo metodolégico, visando proporcionar maior
familiaridade com o problema de pesquisa e ampliar a perspectiva de andlise,
caracteriza-se como uma pesquisa exploratoria (GIL, 2002; QUIVY; CAMPENHOUDT,
2005). Assim, inicialmente foi feito o levantamento tedrico de carater bibliografico e
documental acerca dos temas, de modo a utilizar documentos em forma de texto,
legislacdo e dados de arquivos eletronicos para o alcance dos objetivos propostos. Os
documentos devem ser vistos como uma forma de contextualizacdo da informacao,
como descrito por Flick (2009), fundamental as proposi¢cdes deste trabalho. Esse
procedimento permite que a pesquisa assuma sua localizagdo dentro do campo de
estudo, identificando como se aplicam os principios da temporalidade, levando em
conta a analise da conjuntura da administracédo politica no Brasil.

Adicionalmente, a revisao da literatura realizada neste trabalho buscou expor o
gue tem sido pesquisado sobre o objeto de estudo, através de um processo cientifico
construido de forma critica. A relevancia desse tipo de andlise torna-se evidente a
medida que possibilita perceber o que ja foi realizado e identificar desafios em
determinado campo do conhecimento, além de permitir a proposi¢do de novas ideias.
Desse modo, buscou-se construir uma base de conhecimento sensivel ao seu
contexto que contribua teoricamente para expansao das ferramentas de analise da
administracao politica.

Para tanto, esta secdo foi subdividida em duas etapas: na primeira, serao
discutidos os procedimentos metodoldgicos utilizados, descrevendo as etapas da
revisao problematizadora e o percurso adotado, justificando-se os critérios para essas
escolhas e apontando as principais limitagcdes encontradas; na segunda etapa, seréo
debatidos os desafios da producdo de conhecimento académico implicados na

ampliagdo do entendimento reflexivo e formulacado de novos conceitos, introduzindo
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as estratégias de conceituacdo sugeridas por Sartori (1970). As duas etapas
metodoldgicas dialogam a medida em que buscam gerar “reconceitualiza¢des” do
pensamento vigente, apoiando-se em uma comunicacdo aberta, que permite reunir
contribuicdes presentes em elementos das diferentes areas do conhecimento,

conforme se evidencia na Figura 4.

Figura 4 — Desenho da pesquisa
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Fonte: Elaboragéo propria.
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3.1 ETAPA 1: A REVISAO PROBLEMATIZADORA

Em que pese a grande difusdo das revisdes sistematicas e integrativas como
meio de analisar os estudos existentes dentro de uma éarea especifica (COOK;
MULROW:; HAYNES, 1997; ELSBACH; KNIPPENBERG, 2020), neste trabalho optou-
se por uma alternativa critica: a revisdo problematizadora proposta por Alvesson e
Sandberg (2020). Enquanto a revisao integrativa busca um “exercicio de constru¢ao”
a partir do que ja existe, a revisao problematizadora contrapde-se ao considerar que
as revisdes devem ser um “exercicio de abertura”, possibilitando aos pesquisadores
imaginar novas formas de pensar a literatura existente, enxergando, sob outras
perspectivas, fendmenos especificos. Ou seja, mais do que dar continuidade aos
debates em curso, o objetivo € iniciar novos debates.

Ambientados nessa discusséo, e sem negar o importante papel da revisdo de
literatura para o desenvolvimento da teoria dentro de uma perspectiva existente, nota-
se que os estudos de gestéo tém seguido uma linha baseada na pesquisa incremental
ou até mesmo desconectada da pratica, onde a deteccdo de lacunas tornou-se o
objetivo central (POST et al., 2019). Com isso, muitas vezes ignora-se a busca por
contribuicdes com a teoria a partir da formulacéo de novas suposicdes que sejam mais
desafiadoras e aplicaveis a realidade das organizagoes.

Apesar do pressuposto de que a pesquisa cientifica se fundamenta em
guestionamentos, os estudos recentes no campo da Administracdo apresentam
tentativas retraidas de debater ou contrariar teorias existentes (SANDBERG;
ALVESSON, 2011; ALVESSON; SANDBERG, 2013). O caminho amplamente
adotado, por sua vez, tem sido pela via da detec¢éo de lacunas como ponto de partida
para ampliacdo da literatura, o que pode ocasionar em uma manutencao incontestavel
dos pressupostos subjacentes ao campo.

Como direcado alternativa, Alvesson e Sandberg (2013) apontam que a
problematizacdo exitosa envolve criatividade, intuicdo, leitura de textos capazes de
inspirar e estimular visbes criticas, diadlogos, experiéncias e observacoes.
Eventualmente, esse tipo de analise pode exigir uma maior investigacdo de teorias e
vocabularios como ferramentas para subsidiar os questionamentos direcionados as
suposi¢cées dominantes.

Muito embora 0 uso de uma estruturagcdo minima seja bem-vindo, ndo sao

estabelecidos procedimentos sistematicos e engessados. Neste sentido, Alvesson e


https://onlinelibrary.wiley.com/action/doSearch?ContribAuthorStored=Alvesson%2C+Mats
https://onlinelibrary.wiley.com/action/doSearch?ContribAuthorStored=Sandberg%2C+J%C3%B6rgen
https://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/j.1467-6486.2012.01070.x#b76
https://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/j.1467-6486.2012.01070.x#b76
https://onlinelibrary.wiley.com/action/doSearch?ContribAuthorStored=Alvesson%2C+Mats
https://onlinelibrary.wiley.com/action/doSearch?ContribAuthorStored=Sandberg%2C+J%C3%B6rgen
https://onlinelibrary.wiley.com/action/doSearch?ContribAuthorStored=Alvesson%2C+Mats
https://onlinelibrary.wiley.com/action/doSearch?ContribAuthorStored=Sandberg%2C+J%C3%B6rgen
https://onlinelibrary.wiley.com/action/doSearch?ContribAuthorStored=Alvesson%2C+Mats

83

Sandberg (2020) advertem para a cautela necessaria quanto a rotulagem e ordenacéo
de dominios de pesquisa, excesso de simplificacdo nas classificacfes, neutralidade
do autor, aspiracdo em esgotar a literatura, e a possibilidade de uma busca
exacerbada pela integracéo impedir o reconhecimento da variacao.

Por consequéncia, tal técnica de analise é adequada aos objetivos desta tese
a medida que se prop0e a reavaliar os entendimentos existentes, sob um olhar
particular e desafiador (ALVESSON; SANDBERG, 2013b), cuja ambicdo central
consiste em gerar “reconceitualizagdes” do pensamento vigente, desencadeando em
novas ideias e teorias (ALVESSON; SANDBERG, 2020).

Complementarmente, Hoon e Baluch (2019) destacam a importancia da
interrogacdo dialética como uma etapa que requer atencdo durante o processo de
teorizagao. Isto porque, neste ponto, deve haver um engajamento imaginativo para
agregar a investigacdo do contexto onde o fendmeno se situa e a teoria que existe a
respeito. Ou seja, a dialética revela-se a medida que alia uma reflexdo continua sobre
uma posigao consolidada e lanca novas suposi¢oes desafiadoras.

Assim, a revisdo problematizadora possui como base quatro principios
fundamentais: i) o ideal de reflexividade; ii) leitura mais ampla e mais seletiva; iii) ndo
acumular, mas problematizar; e iv) o conceito de que “menos é mais” (ALVESSON;
SANDBERG, 2020). Desse modo, espera-se que 0S pesquisadores ampliem as
possibilidades de interrogar criticamente e contribuam de forma mais criativa para
expansao da literatura através da problematizacao de novas ideias.

O primeiro principio, o ideal de reflexividade, preconiza uma leitura criteriosa e
de um numero limitado de textos, de modo a desafiar suas préprias interpretacdes e
perspectivas, buscando enxergar alternativas e inspiracdo, para, a partir da davida,
reconhecer a intuicdo e valorizar a habilidade de teorizacdo. O questionamento &,
portanto, um aliado fundamental nesse percurso, onde ha um esfor¢o sistematico para
abandonar os preceitos de constru¢cdo de uma légica dominante que segue um
vocabulario e linha de raciocinio massificados, confrontando-os com marcos
alternativos (ALVESSON; SANDBERG, 2013b; ALVESSON; SKOLDBERG, 2018).

O segundo principio consiste em ler de forma ampla, mas seletiva. Diferente
dos outros tipos de revisdo que intencionam contemplar uma grande quantidade de
trabalhos publicados sobre determinado assunto em um dado periodo, a revisédo

problematizadora aposta em uma abordagem mais cuidadosa, que pode ser dividida
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em trés niveis. Inicialmente, é necessario focar em pontos centrais e leituras
representativas dentro do dominio alvo; buscar trabalhos seminais € uma opcéao.

A partir dessas leituras, podem ser identificados outros textos relevantes, que
podem ser escolhidos de forma aleatéria em uma amostra. Em seguida, é
aconselhavel identificar especialistas no dominio, capazes de recomendar estudos
adicionais que ainda ndo tenham sido contemplados na amostra. Assim, completada
a coletanea, os textos podem ser lidos e relidos de maneira cuidadosa e atenta,
favorecendo uma andlise critica, provavel de gerar insights em vez de generalizacdes
(ALVESSON; SANDBERG, 2020).

No segundo nivel, com a finalidade de reconhecer e neutralizar problemas de
arbitrariedade, recomenda-se considerar a leitura de textos relevantes que sejam mais
amplos e de “areas vizinhas”, onde seja possivel identificar similaridades ou
diferencas através de outras perspectivas. No terceiro nivel, podem ser examinadas
leituras de classicos importantes e com ampla influéncia, mesmo que nédo se
enquadrem completamente no dominio de estudo em questéo, de modo a expandir a
ViSao e atuar como contraponto e inspiracao.

No que se refere ao terceiro principio da revisédo problematizadora, denominado
‘ndo acumular, mas problematizar’, ha uma reafirmacdo da necessidade do
guestionamento. Assim, ndo cabe a revisdo apontar as pecas que faltam em um
quebra-cabeca de conhecimentos acumulados em um campo, mas fomentar novas
discussoes.

Finalmente, o ultimo principio afirma que “menos é mais”, evidenciando que a
leitura de uma quantidade menor de estudos, aliada a uma maior concentracao em
trabalhos estratégicos lidos de forma mais criteriosa, conduz a novos resultados e
intuicdes menos previsiveis. Isso porque um grande volume de pesquisas ndo implica
necessariamente um grande volume de conhecimentos relevantes, diante da grande
possibilidade de repeticdes e negligéncia a questdes elementares.

Assim, para representar 0s principios e etapas da revisdo problematizadora

descritos até aqui, foi elaborada a Figura 5.
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Figura 5 — Principios e etapas da Revisédo Problematizadora
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Alvesson e Sandberg (2020) apresentam um roteiro de leitura abrangendo os

principios elencados até aqui:

Uma metodologia problematizadora para tal leitura poderia incluir os
seguintes principios: (1) identificar um dominio da literatura; (2) identificar e
articular suposicdes subjacentes a este dominio; (3) avaliar e focar em mais
elementos problematicos ou limitantes; (4) desenvolver um fundamento de
suposicao alternativo com o potencial para se tornar o inicio de uma nova
contribuicdo tedrica; (5) considerando-o em relagdo ao seu publico (para que
seja visto como novo, confiavel e interessante); e (6) avaliar a alternativa base
de suposicdes (p. 15).

Em resumo, a revisdo problematizadora traz a valorizacéo da leitura reflexiva
na busca por um pensar transformador. Suas bases firmam-se no incentivo ao
pensamento critico e ao questionamento, a emersao da realidade e a visdo do todo.
Com isso, ndo significa que haja uma tentativa em desacreditar qualquer area do
conhecimento ou descartar o que ja foi construido com base em julgamentos
infundados; pelo contrario, ha uma pretensdo em articular criticas e consideracdes
construtivas com potencial para contribuir com reconstrucées que ajudem a pensar
novas maneiras de enxergar os fendémenos. Isto implica novas ideias, apoiadas em
reflexdes sobre a teoria existente, e ideias capazes de mudar a maneira como

entendemos e interpretamos a teoria.

3.1.2 O percurso metodolégico

Como parte da revisdo problematizadora que se buscou desenvolver nesta
tese, 0 ponto inicial consistiu em identificar um dominio de investigacao na literatura.
Dessa forma, foram privilegiadas as abordagens epistemoldgicas e tedrico-
metodoldgicas da administracéo politica, por se entender que essa area se manifesta
como uma via capaz de integrar as dimensdes subjetivas e objetivas que configuram
a ciéncia da administracao (no ambito publico ou privado), de conciliar os aspectos
politicos e préaticos que déo sustentacdo e sentido a orientacdo das acdes e também,
devido ao seu potencial, de contribuir para a gestdo enquanto objeto cientifico
(SANTOS et al., 2017).

Assim, ap0s a leitura dos principais estudos que fundamentam a teoria da
administrac@o politica (SANTOS; RIBEIRO, 1993; SANTOS, 2001; SANTOS, 2004,
SANTOS; RIBEIRO; SANTOS, 2009; GOMES, 2012; SANTOS et al., 2017; RIBEIRO,
2018; entre outros), o ponto central da pesquisa foi pautado na inquietacdo de como
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(e se) o conceito da temporalidade tem sido debatido no campo da administracdo. Na
sequéncia, a revisdo foi realizada a partir de um levantamento de dados entre as
bases e indexadores de maior producao cientifica de alto fator de impacto no Brasil,
quais sejam: Scielo e Spell, adotando as seguintes delimitagdes: publicacbes com o0s
termos “temporalidade” e “continuidade” nos titulos, palavras-chave e resumo dos
artigos cientificos escritos em inglés e em portugués. Destarte, optou-se por
selecionar os artigos relevantes do dominio em questdo, ou seja, as pesquisas em
Administracéo e das “areas vizinhas” simultaneamente.

Na etapa subsequente, foram selecionados os artigos utilizados na pesquisa.
Por se tratar de um tema que tem sido pouco abordado no campo, decidiu-se por ler
todos os trabalhos encontrados, acrescentando a leitura de artigos relacionados e
citados nas referéncias. Em primeiro lugar, a leitura dos resumos ajudou a garantir
gue se tratava de artigos centrados na temporalidade ou continuidade administrativa.
Essa escolha permitiu incluir trabalhos que representam os fundamentos para a
compreensao do tratamento que tem sido dado ao assunto.

Concluida a primeira etapa de selecao de textos, avancou-se para a etapa de
leitura e releitura criteriosa da coletanea, com o intuito de realizar uma analise critica
capaz de gerar o surgimento de insights. Adicionalmente, para evitar arbitrariedades
e encontrar inspiracdo e contrapontos, ampliou-se a leitura para textos classicos e
influentes que, apesar de nao terem relacdo direta com o dominio em questéo,
também debatem sobre o assunto abordado, no caso desta tese, a temporalidade.
Além dos estudos administrativos, os textos selecionados neste estagio estavam
relacionados aos campos da filosofia, historia e psicologia.

Para ampliar essa visdo, e tendo em consideracdo dialogar com especialistas
do campo aptos a recomendar estudos relevantes ainda ndo contemplados, foram
submetidos e aprovados dois artigos!! relacionados a esta pesquisa em eventos com
enfoque voltado para o debate da area, sendo eles: o VIII Encontro Nacional de
Administracdo Politica e o XLV ENnANPAD, especificamente para o0 tema
“‘Administragdo Politica Brasileira: pensamento e praticas”. Nessas oportunidades,
foram incorporadas as sugestdes de cunho tedrico apontadas pelos pareceristas e

pelos pares.

11 Barbosa et al. (2017), Barbosa et al. (2021).
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Por fim, com base nesse percurso, buscou-se desenvolver uma fundamentacao
alternativa, que tenciona iniciar uma nova contribuicdo tedrica partindo de uma
reflexo acerca da continuidade administrativa, a luz do conceito de temporalidade na
abordagem da administracdo politica. O debate manifesta-se de forma urgente no
Brasil face aos persistentes episddios que remetem ao histérico de insuficiéncias e

rupturas que impedem a consolidacdo de um projeto de nagéo na contemporaneidade.

3.1.3 Limitagdes metodologicas

Apesar de apresentar-se como um promissor contraponto as revisdes
integrativas e sistematicas comumente utilizadas, faz-se necessario refletir
criticamente a respeito das fragilidades e potenciais deficiéncias que podem
acompanhar a novidade de uma proposicao tdo recente como a visdo concebida por
Alvesson e Sandberg (2020).

Justamente por se tratar de uma ideia incipiente, ndo ha ainda uma producao
significativa em pesquisas do campo da Administracdo capazes de atestar a sua
aplicabilidade. Além disso, a auséncia de uma sistematica mais rigida e protocolos
previamente estruturados, que €é exatamente uma das principais diretrizes da
metodologia proposta, pode provocar questionamentos acerca da capacidade de

replicacédo da pesquisa.

3.2 ETAPA 2: COMPOSICAO DE UM CONCEITO

O proposito desta secdo consiste na discussdo sobre aspectos significativos
apontados na literatura a respeito da construcdo de conceitos, identificando os
desafios em estabelecer proposicfes teoricas explicativas, sobretudo nas ciéncias
sociais, onde os fatores contextuais da acdo humana permeiam as compreensoes e
pontos de vista acerca dos fendmenos sociais e séo influenciados por vinculacdes
histéricas e culturais. Consequentemente, o conceito €, de modo simultaneo, “um
fenbmeno socialmente referente e historicamente (re)construido”, com a capacidade
de refletir estruturas sociais através de um vocabulario de significagdes que se formam
ao longo do tempo, o que lhe confere caracteristicas de um determinante linguistico e
um indicativo de conjunturas especificas (MATITZ; VIZEU, 2012, p. 579).

Em uma perspectiva aplicada e empirica, considera-se que desenvolver um

conceito esta além de propor uma definicdo ou convencao terminolégica (QUIVY;
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CAMPENHOUDT, 2005), envolve a distincdo de propriedades, atributos e
delimitacdes capazes de diferenciar o que ele € e o0 que néo €, de modo que é possivel
estabelecer a distingéo entre os fenbmenos e, a0 mesmo tempo, a relacéo que existe
entre esses fendmenos (ADOCK, 2005).

Assim, 0 conceito proporciona a existéncia do pensamento e a consequente
comunicacdo humana, cujos desdobramentos possibilitam estudar, organizar,
delimitar e comparar propriedades dos objetos observados, desempenhando sua
funcdo no fazer cientifico (MATITZ; VIZEU, 2012). Cabe ressaltar que sua definicdo
usualmente se da a partir de um conjunto de atributos identificados através de
exercicio de razéo, que dificilmente englobara todas as situa¢des concretas. Ou seja,
os conceitos “sao construtos mentais, cuja aproximacgdo entre eles e o real é sempre
probabilistica” (FONSECA, 2015, p. 9) e ndo se confundem com os fendmenos aos
quais fazem referéncia (QUIVY; CAMPENHOUDT, 2005; MATITZ; VIZEU, 2012).

Ao abranger tantas variaveis, graus de teorizacdo, abstracdo e agregacao, o
conceito vai além de um fato isolado, diferenciando-se da palavra, cuja finalidade é
apontar um sentido ou conteudo restrito. O percurso cientifico do conhecimento tem
inicio, portanto, a partir de exercicios cognitivos e percepcdes sobre a realidade, de
onde surgem o0s processos de nomeacdo, categorizacdo de experiéncias e
classificacdo dos objetos e fenbmenos. Nesse ponto, Matitz e Vizeu (2012) sinalizam
para as especificidades do fazer cientifico nos estudos organizacionais, inicialmente
reflete-se sobre a forma como a diversidade tematica proporciona o intercambio com
diferentes areas disciplinares e a consequente pratica de “empréstimo téorico-
conceitual” (p. 587), pratica esta que pode dificultar a formagcdo adequada de um
vocabulario especializado no campo dos estudos organizacionais, distanciando-o da
constituicdo de um universo linguistico especifico, seja pela singularidade ou pela
originalidade.

Na afirmacdo de Ramos (1981), a intensa influéncia de tantas areas diferentes,
afastam o campo da teoria da Administragéo da consciéncia de uma misséo propria.
Adicionalmente, observam-se as influéncias do discurso pragmatico de natureza néo
académica, herancga da trajetoria historica iniciada com base nas engenharias e na
priorizacao por questdes praticas de controle e eficiéncia do trabalho (MATITZ; VIZEU,
2012). A esse respeito, apesar de reconhecer que as contribuicdes compartilhadas
por outras areas provocam um estimulo da criatividade, Ramos (1981) demonstra

preocupacao com a caréncia de originalidade entre os estudos referentes a teoria das
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organizacdes. Para o autor, as descobertas do campo se dao de forma circunstancial,
guase que por acaso, muitas vezes com conceitos encaixados de forma inapropriada,
em detrimento de criagdes originais e diretas.

Segundo esse entendimento, o rigor cientifico tem sido utilizado de maneira
acessoria, enquanto se destaca o carater tautolégico, que reproduz e aceita o
pensamento organizacional, apesar de ser um subproduto desse processo. Para
atingir um nivel cientifico de saber critico entre os estudos organizacionais, Ramos
(1981) sugere o desenvolvimento de um carater critico a partir do seu préprio escopo,
de onde devem emergir suas bases epistemologicas. O exercicio de formulacdo de
uma abordagem essencial para a organizacao inclui, entdo, o desenvolvimento de um
tipo de analise livre de padrdes enviesados, que seja capaz de identificar elementos
teoricos dos diferentes cenarios organizacionais (RAMOS, 1981).

Em outra perspectiva, € importante ressaltar como a multidisciplinaridade tem
sido uma caracteristica fundamental para formulacdo das teorias administrativas, em
consequéncia da sua condicéo de ciéncia social que as coloca constantemente diante
do dilema entre “a criacdo de métodos especificamente seus, ou o empréstimo dos
métodos das ciéncias naturais estabelecidas” (RIBEIRO, 2006, p. 170). O autor
acredita que a administracdo reune temas diversos, com interesses compartilhados
por varias ciéncias, dotada intrinsecamente de condi¢cdes subjetivas e objetivas,
ocasionando, portanto, a necessidade de utilizar os recursos disponibilizados por
outros campos do conhecimento.

Buscando levar em consideracdo essas adverténcias, reconhecemos que a
pretensdo desta tese ndo consiste em inventar novas palavras, mas identificar,
compreender e contribuir para formacdo de uma nova referéncia lexical, sem
desprezar as contribuicdes que ja foram desenvolvidas por outros campos do
pensamento cientifico e pela propria teoria administrativa. Partindo do pressuposto de
que a definicdo de conceitos é uma pratica essencial na formagdo de um campo
académico cientifico, objetiva-se avancar em relacdo a literatura que propde um
marco tedrico e analitico para discutir a gestdo das relacdes de producao e distribuicao
no contexto da administragcéo politica.

Em concordancia com esse entendimento, Santos et al. (2017) assumem a
importancia em ampliar a abrangéncia tedrica e metodologica de modo a fornecer ao
campo condicbes emancipatorias, tendo em vista tragar o percurso enquanto campo

cientifico proprio, como tem sido o movimento realizado pela administracdo politica
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nas ultimas décadas. Acredita-se que a consolidacédo do conceito de temporalidade
permite aproximar construcao teorica e decisdes concretas, especialmente na gestao
publica, proporcionando avaliagBes e andlises explicativas.

A palavra “temporalidade” tem sido utilizada em reflexdes de diversos campos
disciplinares. Especificamente na administracdo politica, em que pese a importancia
desse principio para o campo, 0 termo ainda é pouco discutido. Diante disso,
questiona-se: 0 que é temporalidade? Como este conceito se aplica a administracédo
politica? As respostas a essas perguntas demandam uma conceituagdo mais precisa
e ancorada em bases tedrico-metodologicas firmes. Isto porque, conforme destacado
por Fonseca (2015), os conceitos, além de Uteis, sdo ferramentas fundamentais para
a compreenséo da sociedade, ddo nome aos fatos e fenomenos, bem como legitimam
a difusdo do conhecimento, instrumentalizada pela concepg¢éo formal de saberes,
ocupando lugar central em todas as ciéncias (MATITZ; VIZEU, 2012).

Existem diversos caminhos possiveis de serem trilhados para constituicdo de
um conceito. Entre as formulagcfes concebidas por Gerring (1999), ha uma orientacéo
para a adocdo de oito parametros norteadores: a) familiaridade, vinculada as
experiéncias; b) ressonancia, que corresponde a como 0s termos repercutem para o
publico; c) parciménia, objetividade quanto aos atributos de intensidade d) coeréncia,
a respeito da relacéo logica entre os atributos; e) diferenciacdo, como se distingue de
conceitos similares; f) profundidade, relacionada com as propriedades contempladas
nos exemplos que o conceito engloba; g) utilidade tedrica, dentro do campo de
abrangéncia; e, finalmente, h) utilidade do campo, que leva em consideracao
conceitos relacionados e similares.

O autor alerta para os conflitos de escolha que podem surgir entre esses
critérios; todavia, esse trade-off possibilita a constru¢cdo de um conceito que reune
racionalidade e abstracdo, isto porque elege os atributos mais relevantes e associa o
plano dos acontecimentos ao plano tedrico. Assim, Gerring (1999) defende a
importancia em manter o alinhamento entre a trajetéria dos parametros e a formulagéo
dos conceitos.

Conforme destacado por Sartori (1970), os conceitos atuam como ferramentas
indispensaveis para a coleta de fatos e extrapolam os elementos de um sistema
tedrico; dessa maneira, apresenta-se o problema empirico em reunir informacoes
suficientemente precisas que possam ser usadas comparativamente de forma

substancial. A esse respeito, Gerring (1999) enfatiza a importancia do
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aprofundamento quanto aos atributos minimos que um conceito partilha e o risco em
se fazer formulagBes superficiais, pois, quanto maior a profundidade, maior a
dimenséo e a capacidade explicativa frente as situacdes empiricas.

Embora seja comum a utilizacdo de definicbes mais amplas em razdo das
possiveis categorizacfes de um conceito (GERRING, 1999), essas defini¢cdes, por
serem uma representacao resumida de uma quantidade significativa de informacgdes
(MATITZ; VIZEU, 2012), ndo precisam ser superficiais e abstratas. A rigor, 0s
conceitos devem abranger uma ontologia dotada de discernimento, coeréncia e
dimensdes relevantes em sua constituicdo, podendo reunir argumentos referentes ao
conceito central, aproveitados em conceitos periféricos ou dimensbes
complementares (como, por exemplo, temporalidade teérica e temporalidade
burocratica). Tal estratégia propicia um aumento no alcance explicativo face a
possibilidade de organizar e diferenciar elementos centrais das dimensdes,
evidenciando a subordinacéo l6gica existente (GERRING, 1999; GRIN, 2012).

Em outra perspectiva, com a finalidade de introduzir “o poder dedutivo
necessario em um paradigma” (SARTORI, 1970, p. 67), o autor aponta como sugestao
a aplicacdo de regras de légica comuns a mateméatica (WEYLAND, 2001). Fazendo
uso das analogias a opera¢gBes em conjuntos numéricos, Sartori (1970) sugere trés
estratégias capazes de esclarecer conceitos irresolutos: acumulacdo, adicdo e
redefinicdo, conforme pode ser visto na Figura 6. Assim, 0 conceito cumulativo
consiste na elaboragao da definicdo a partir da combinacgéo de atributos de diferentes
dominios, cuja énfase é estabelecida por meio de uma ldgica “e”, de interseg¢ao. Ou
seja, o conceito € formado pela sobreposicédo de casos com caracteristicas principais
semelhantes, extraidas de diferentes dominios.

Por sua vez, ainda segundo Weyland (2001), a conceituacéo por adicdo une 0s
atributos de diversos dominios propostos por diferentes autores por meio de uma
l6gica “ou”. Isso significa que qualquer caso com alguma caracteristica definidora é
incluido no contexto mais amplo em questdo, estabelecendo subconjuntos dentro de
um conjunto, marcados por adjetivos de qualificacdo. Desta forma, a adi¢cdo cria
conceitos radiais.

Ja a redefinicdo, busca identificar o dominio principal entre os diferentes
campos e espacos de debate, e, com a finalidade de estabelecer uma definicéo,
descarta os atributos dos demais dominios. Trata-se de definicdes diretas, contendo

apenas atributos do dominio principal, que quando observadas em conjunto
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possibilitam a distincdo das instancias de um conceito. Assim, essa estratégia baseia-
se na diferenciacdo logica, distinguindo dominios e atributos, produzindo conceitos
denominados de classicos, cujo principal desafio consiste em identificar o nucleo
comum (WEYLAND, 2001; FONSECA, 2015).

Figura 6 — Estratégias de conceituacao apontadas por Sartori (1970)

Conceito cumulative Conceito radial Conceito classico

(ANBAC) (AVBVC) (A)

Fonte: Fonseca (2015, p. 13).

Em resumo, essas estratégias diferenciam-se entre si, dentre outros fatores,
em funcdo do grau de extensdo ou intenséo/intensidade dos conceitos. A extensao
tem relacdo com a abrangéncia do conceito, por definir quais objetos/fenébmenos
serdo nomeados pelo termo; portanto, possui sentido denotativo. Ao passo que a
intensidade faz referéncia ao conjunto de propriedades ou atributos contidos no
conceito, relne caracteristicas comuns entre 0s objetos, tem carater conotativo. A
escolha entre privilegiar uma maior extensdo ou intensdo do conceito coloca o
pesquisador diante de uma “escada de generalidade”, onde: um conceito muito
extenso amplia a abrangéncia e permite incluir diversos fendmenos, todavia a
capacidade comparativa e a forgca explicativa sao reduzidas em fungcéo dos poucos
atributos. Ja um conceito com forte intenséo, possui menor alcance, mas apresenta
categorias mais especificas, com maior poder de explicacdo e comparagédo
(FONSECA, 2015).

Nas estratégias de conceituacdo identificadas por Sartori (1970), o conceito
cumulativo é dotado de grande capacidade explicativa, pois reune a combinacao de
inimeros atributos sobrepostos, caracterizando-se pela forte intensdo. Ja a
conceituacdo por adicdo possui maior extensédo, pois tende a ampliar o alcance ao

abranger um elevado numero de casos, utilizando adjetivos que expandem e
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qualificam os conceitos, denominados conceitos radiais. Paralelamente, a estratégia
por redefinicdo busca o equilibrio entre o alcance em extensao e intensdo, expresso
em um conceito classico que delimita um ndcleo comum, reunindo atributos principais,
ao mesmo tempo em que admite subtipos (FONSECA, 2015).

Frente ao exposto, buscando evitar uma conceituacdo muito abrangente ou
excessivamente restritiva, optou-se pelo referencial metodolégico dos conceitos
cldssicos de Giovani Sartori (1970), cuja execucdo pode ser baseada tanto em
pesquisas na literatura assim como nas experiéncias histéricas identificadas pelas
teorias. Seguindo tal estratégia, inicialmente foram extraidos de trabalhos
reconhecidos pela comunidade cientifica, selecionados por meio da revisao
problematizadora, os atributos comuns principais relacionados a temporalidade,
buscando concentrar os atributos minimos necessarios para a formulagdo de um
ndcleo comum, o core. Para isso, as investigacdes partem do entendimento de como
o termo tem sido empregado, em que sentido, com quais significados, qual a razdo de

sua utilidade e existéncia.
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4 AS DIVERSAS NOCOES DE TEMPORALIDADE: percepcdes a partir da Reviséo
Problematizadora

O termo temporalidade possui larga utilizacdo entre as mais diversas areas de
conhecimento, assunto que tem motivado a realizagcdo de estudos nos campos da
Filosofia, Fisica, Biologia, Sociologia, Historia, Antropologia, Psicologia, Ciéncia
Politica e Administracdo (BESSI et al., 2007), cujo significado comumente esta
relacionado a progressao do tempo. Notadamente, o sentido das palavras pode ser
alterado, em partes ou completamente, a depender da abordagem tedrica em que
esteja inserido ou até mesmo diante dos objetivos de seu uso.

Apesar da acdo do tempo delinear o nosso cotidiano, ha um distanciamento da
consciéncia ao seu respeito, sob o qual se mantém o carater enigmatico e subjetivo
(TONELLI, 2008). Obviamente esta pesquisa ndo tem a pretensao de romper com tal
subjetividade, ou responder aos enigmas que envolvem essa estrutura, mas busca
entender a forma como esse termo € utilizado nos diferentes contextos preocupados
em elaborar uma definicdo de atributos — importante etapa para a construcdo do
conceito que se pretende aprofundar no campo da administragdo politica. Diante
disso, esta secao resulta dos estudos encontrados e analisados durante a revisao
problematizadora, de onde foram extraidas diversas aplicacdes para a temporalidade.

O plano do debate teérico a respeito do tempo retne uma série de reflexdes,
sem gue haja um consenso, uma definicdo universal capaz de explicar toda sua
magnitude, estando seu entendimento condicionado a percep¢do que se pretende
desenvolver, de modo que pode assumir as caracteristicas de tempo bioldgico, fisico,
natural, psicologico e etc. Ou seja, embora sua acao independa da acdo humana, é a
partir da experiéncia de racionaliza¢do e consciéncia da nocéo de tempo desenvolvida
pelos homens que se da a discussao intelectual e pratica que resulta nas constantes
transformacdes do nosso modo de vida.

As implica¢fes cotidianas sobre a a¢do do tempo no convivio social remontam
a origem da prépria humanidade, do momento em que o ciclo do sol passou a ser
observado e a determinar os comportamentos que deveriam ser adotados ao longo
dos dias, tendo como fundamento esse fendmeno natural. Gradativamente, essas
percepcdes adentram o plano tedrico e abstrato, com base na experiéncia das rotinas,
de onde comeca a surgir a necessidade de quantificacdo do tempo e a consequente

criacao dos primeiros reldgios mecanicos, apenas a partir do século XIV (MARQUES,
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2008). Consolida-se, com essa invencao, a valorizacdo da contagem no tempo e a
ideia de que o tempo consiste em uma sucessao de “pedacos” idénticos, convertidos
em unidades de medidas correspondentes aos segundos, minutos, horas e assim
sucessivamente.

Pode-se afirmar que a consciéncia humana sobre o tempo tornou possivel agir
no presente sobre 0 que se espera que aconteca no futuro, assim como é possivel
racionalizar e reagir com base em situacbes passadas. Desse modo, embora o
“tempo” seja o termo genérico que da origem as discussdes que serdo apresentadas
nesta secdo, assentam-se na “temporalidade” as relagbes que sao estabelecidas
entre o tempo e as demais variaveis que o conformam e Ihe atribuem significacdes,
sobre as quais se pretende avancar o debate no contexto da administracéo politica,
investigando as raizes das demais percepcdes tedricas sobre o tema.

Inicialmente, os reflexos do conceito de tempo encontram terreno fértil e
progressiva sofisticacdo nas discussdes levantadas pelo pensamento filoséfico e na
fisica, quando o assunto deixa ser visto como algo elementar e passa a representar
um importante componente de observacdo da realidade (MARQUES, 2008).
Buscando uma distancia da subjetividade, no século XVII, Isaac Newton formula uma
concepcao em que o tempo seria Unico, absoluto e transcorreria uniformemente,
revelando-se, dessa maneira, como uma grandeza verdadeira e absoluta, passivel de
ser matematicamente mensuravel, assim como seria 0 espaco (MARQUES, 2008;
XIMENES; MATOS, 2014).

Esse conceito se manteve inabalavel no campo da fisica por um longo periodo,
até que o primeiro postulado de Einstein, ao introduzir a ideia de referencial inercial,
rompe com o paradigma da mecanica de Newton e acrescenta ao debate a concepcao
de tempo relativo, revolucionando o pensamento cientifico sobre a metafisica do
tempo. Sob essa perspectiva, conforme apontam Ximenes e Matos (2014, p. 51), “o
espago e o tempo se encontram em um continuo quadridimensional, misturando
coordenadas temporais com espaciais, 0 que rompe com 0 conceito classico de
separar tempo e espaco”. Notadamente, o tempo tem sido componente central nas
teorias que buscam compreender e explicar o Universo do ponto de vista da fisica,
servindo de conexao e contraponto entre as teses que se pretende provar ou refutar.

Nas teorias administrativas, por sua vez, o tempo também é assunto recorrente
e assume protagonismo desde a origem da formulacdo da chamada abordagem

classica desse campo disciplinar, integralmente preocupada em fornecer garantias da
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funcionalidade e eficiéncia do sistema produtivo em expansdo. Viu-se naquele
elemento o instrumento basico para a racionalizacdo do trabalho e maior
aproveitamento dos recursos, assumindo a condi¢cao de categoria do planejamento
organizacional. Assim, no inicio do século XX, motivado pelos novos modos de
producdo advindos da revolucdo industrial, Frederick W. Taylor, um engenheiro
ambientado no trabalho das fabricas, partindo da experiéncia e da induc¢do, ocupou-
se em encarar sistematicamente o estudo das organizagdes. Desse modo, buscou
implantar uma nova maneira de conduzir o processo de producdo, que estivesse
pautada na racionalidade e nos métodos da ciéncia positiva, com a finalidade de
determinar a “Unica maneira certa” de realizar um trabalho (MOTA; VASCONCELOS,
2011, p.28).

Como esclarecem Mota e Vasconcelos (2011, p.81), com o objetivo de
estabelecer o tipo ideal de producdo-padrao, que consistia em encontrar a “melhor
maneira” de realizar uma atividade por meio de “métodos cientificos”, Taylor dedicou-
se a observar e auferir cuidadosamente o tempo cronolégico em que cada operario
realizava determinada tarefa, chegando a conclusdo que a forma realizada em um
menor intervalo, exigindo menos movimentos, seria a maneira mais adequada de
execucdo. Consequentemente, apontou que a simplificacdo e decomposicdo das
tarefas levariam a uma especializacdo do trabalhador, o qual passaria a realizar 0os
gestos de modo praticamente mecanico, em um periodo cada vez mais reduzido.
Quanto as formas de estimular a produtividade e assegurar que os padrdes de
producado fixados fossem atingidos, concluiu que a selecao correta, o treinamento
preciso e 0s incentivos salarias e demais prémios financeiros seriam suficientes para
motivar o “homo economicus”, movido por objetivos materiais.

Assim dizendo, a sociedade industrial imp&e a nogao de um tempo disciplinado.
Sob essa perspectiva, 0 tempo possuia uma caracteristica completamente
instrumental e técnica, associada a cronologia do relégio e a produtividade,
mensurada pelo parametro tradicional da economia politica e da administracao
classica, como o tempo gasto no processo produtivo e valorizado pelo seu poder de
troca mercantil, desconsiderando-se os fendmenos psicofisiolégicos nas respostas
dos trabalhadores. Ocorre que o0 mundo pratico do trabalho, sobretudo no contexto do
pos taylorismo e fordismo, ndo corresponde e nem se enquadra dentro de uma
estrutura ideal perfeitamente previsivel, cujas medidas tradicionais estariam pautadas

apenas nos tempos de execucéo do processo e sua devida compensacao por salarios,
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o que fez com que essa medida de desenvolvimento e valor assumisse novos atributos
diante da sua complexidade, inclusive no contexto das teorias administrativas.

Diante disso, conforme observado por Giddens (1986), cada sociedade
estabelece a sua organizagdo através de uma rotina, que busca administrar as
variaveis relativas ao tempo e ao espaco, cujos sentidos séo alterados cada vez que
novos elementos sédo introduzidos, sejam eles de ordem tecnoldgica ou naturais, por
exemplo. Com efeito, as organiza¢cées socioecondémicas e, consequentemente, as
organizagfes temporais, variam de acordo com 0s contextos historicos e culturais nos
quais estao inseridos (TONELLI, 2008).

Ao inaugurar uma corrente de pensamento critico dentro dos estudos das
organizacdes, Guerreiro Ramos (1981) se opde ao excesso de componentes de
racionalidade instrumental fundamentada nos interesses mercadologicos e aponta
para uma auséncia de clareza de objetivos e métodos que impedem o reconhecimento
da administracdo enquanto ciéncia. Nesse sentido, em sua proposta para uma “nova
ciéncia das organizacdes”, Ramos (1981) integra assuntos relacionados as areas da
administracdo privada, administragcdo publica, economia, ciéncia politica e das
ciéncias sociais de um modo geral. Em que pese seu distanciamento das abordagens
tradicionais dos estudos organizacionais, também nessa perspectiva, o tempo
aparece como dimensao privilegiada de analise.

Em suas reflexdes para a estruturacdo de um novo paradigma da modernidade
fundamentado na multidimensionalidade do ser humano, Ramos (1981) propde, a
partir do Paradigma Paraecondmico, uma teoria da delimitacdo de sistemas sociais
aplicaveis a realidade, com o intuito de incorporar a complexidade dos contextos de
crise e subjetividade que rotineiramente se apresentam. Para o autor, esse sistema é
tipificado em Economia, Isonomia e Fenonomia, onde cada dimensdo presente
nessas categorias possui caracteristicas especificas, responsaveis por subsidiar o
planejamento de uma sociedade, as quais nomeou de Lei dos Requisitos Adequados.
As dimensdes que compdem esses sistemas sociais seriam, portanto, tecnologia,
tamanho, cognicdo, espaco e tempo. Com isso, estariam delimitados: o sistema em
gue se apoia uma sociedade, o tamanho de uma dada populacdo, os fundamentos
existentes baseados no conhecimento que se dispde, a localizacdo em que estao
inseridos e, finalmente, a orientacdo temporal dos individuos que compdem esse
sistema, classificada em tempo serial, tempo convival e tempo de salto, diferenciando-

se da seguinte forma:
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As economias sao cendrios em que prevalece o tempo serial e, desse
modo, sdo incapazes de atender as necessidades humanas cuja
satisfacdo envolva uma experiéncia de tempo que ndo possa ser
estabelecido em séries. A sociedade centrada no mercado tende a
serializar o tempo de seus membros de acordo com sua orientagéo
temporal e sai-se muito bem nessa tarefa, dessa forma desenvolvendo
neles uma dirigida incapacidade para se engajarem em esforcos que
requeiram outros tipos de orientacao temporal (RAMOS, 1981, p. 168).

Especificamente, as diferentes categorias de tempo e espaco vital estédo
condicionadas aos diferentes contextos organizacionais, o que leva o autor a
vislumbrar como seria se o0s recursos fossem alocados, adotando-se um formato de
sociedade multicéntrica, cujos sistemas sociais fossem considerados igualmente
importantes e fundamentais (PAULA, 2007). Nesse contexto, estaria o individuo na
posicdo de detentor de sua ocupacdo, de modo a dispor de lugar e tempo
genuinamente particular que possibilitasse desempenhar a sua criatividade e
autonomia. Desse modo, tem-se uma concepc¢ao de tempo enquanto variavel que se
constitui socialmente, marcada por eventos que podem coincidir ou ndo com o tempo
cronoldgico e sequencial.

Dialogando com essa perspectiva, Emmendoerfer (2017) concebe o tempo
como uma categoria analitica e, em seu estudo, usa tal possibilidade para refletir sobre
as implicacdes entre os periodos da vida que as pessoas dedicam ao trabalho e os
momentos dedicados as suas motivacdes pessoais. Assim, com énfase a natureza
subjetiva do tempo, traz uma ideia de que nele reside a origem e o resultado de uma
sociedade, abrangendo, consequentemente, uma diversidade de percepcoes, as
guais homeia como temporalidades, fruto das experiéncias humanas e do modo como
sao significadas. Portanto, no tempo se assenta a mobilidade que possibilita “a todas
as coisas se fazerem” (BESSI et al., 2007, p. 85).

Dessa maneira, as temporalidades seriam formadas durante as interacdes
desenvolvidas nos mais diversos ambientes interrelacionados e em coexisténcia,
cujas limitacdes séo impostas pelas caracteristicas fisicas, da natureza e estruturas
organizacionais das sociedades em que estéo inseridas. Destaca-se, diante disso, 0
carater multidimensional que o ser humano desenvolve a partir de suas experiéncias
ao longo do tempo, alimentando o ciclo da relagéo entre as estruturas sociais e as
variaveis temporais (LEWIS; WEIGERT, 1981; EMMENDOERFER, 2017;).
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Bessi et al. (2007) corroboram como cada acdo pratica possui um
posicionamento que é, simultaneamente, refletida e reflexo da dimensdo espaco-
temporal. Nesse contexto, a temporalidade tem sido utilizada em pesquisas do campo
da administracdo como uma categoria de andlise para discussdo das relacdes
desenvolvidas cotidianamente de espaco, tempo, organizacdes, instituicdes e
controle. Levanta-se o debate sobre o dominio do tempo estar a cargo dos individuos
ou de quem dispde da sua for¢a de trabalho (BESSI et al., 2007; EMMENDOERFER,
2017).

Ja Fujiwara (2019) estabelece um debate filosofico no qual contempla a
fenomenologia das trés dimensdes temporais e a ontologia da temporalidade. Partindo
do pressuposto de que as dimensdes temporais SG0 compostas por uma sucessao
infinita de momentos justapostos, ressalta que o passado, presente e futuro ndo séao
como um simples conjunto de “agoras”, tendo em vista que se originam em uma
sintese de instantes estruturados. Com esse entendimento, o autor se vé diante do
paradoxo levantado por Sartre de que toda série se aniquilaria mutuamente, onde “o
passado ja ndo é mais, o futuro ndo é ainda” (p. 571), e até mesmo o presente se
depara com limitacbes de divisdes infinitas que invalidam sua definicdo exata
(FUJIWARA, 2019).

Assim, o passado é o que fundamenta o presente, dispde das bases que dao
sustentacao as caracteristicas do tempo atual, bem como comp&e o ser como sendo
seu proprio passado. Logo, inegavelmente, trata-se de eventos que ndo podem ser
alterados em seu conteudo e forma, “o passado que era é o que €” (FUJIWARA, 2019,
p. 573). Mas, muito embora ndo seja possivel fazer mudancas no que passou, o autor
ressalta que persiste a oportunidade de transformar os significados e o modo de
enxerga-lo a partir do ponto de vista estabelecido.

Fujiwara (2019) levanta o questionamento de como definir o futuro a partir
dessa compreensdo chegando a conclusdao de que sua fonte estaria no presente,
enquanto a sua motivacao seria a fuga, em direcédo a..., 0 por vir, representado,
portanto, pelo eterno a se realizar, 0 que pode vir a ser, cuja existéncia ultrapassa a
delimitagédo do tangivel. Ou seja, nas palavras do autor, “o futuro € possibilizag&o (sic)
continua de possibilidades que jamais serao atingidas” (p. 579). Cabe, entdo, ao
presente ser fundamentado no passado, mesmo ndo o sendo mais, em direcdo ao

possivel, que ainda néo se €.
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Por esse caminho, a temporalidade em termos estaticos € apresentada como
sistema estruturante que abrange arranjos secundarios, cuja analise das acdes que
sustentam o0 seu exercicio aborda a constituigdo do “antes” e “depois”, tidos como
principios ordenadores das sucessdes. Em seu aspecto dindmico, € representada
pela mudanca em seu estado puro, pelo movimento proporcionado pelo tempo
(FUJIWARA, 2019).

Por sua vez, Gongalves (2017, p. 4), a partir da experiéncia historica da
Revolucdo Cubana, admite que “diversas concepg¢des culturais de tempo tém um
aspecto inerentemente politico e sado indissociaveis de esforcos de legitimacéo e
contestagao do poder politico”. Adota, entdo, o termo temporalidade como espaco de
andlise para os diferentes desdobramentos que um determinado acontecimento pode
provocar, conectando-o, por um lado, com as representacdes historicas, e, por outro,
com a experiéncia cotidiana. Dessa maneira, a temporalidade néo seria vista como
uma grandeza linear, pois, dotada de complexidades contextualizadas, assume
caracteristicas heterogéneas e repleta de significados particulares, a depender da
perspectiva que se analisa (GONCALVES, 2017).

Pela via da historiografia, Tomich (2011) alerta para a forma como o0s
historiadores frequentemente priorizam a dimensdo do tempo sobre o espaco,
definidas como categorias distintas, em que cabe ao “espaco” servir como conjunto
de condigbes em segundo plano onde a histéria ocorre; e ao “tempo”, o papel de
categoria vazia, que vai sendo ocupado sob uma ordem cronolégica a medida que os
fatos se sucedem. Todavia, com base nas discussdes fomentadas por Braudel,
Tomich (2011) traz para o debate a complexidade da temporalidade historica, tendo
em vista a primazia do espaco geofisico-social.

Sob esse olhar, a histéria humana estaria condicionada aos limites e
caracteristicas fisicas da Terra, bem como aos elementos culturais que constituem o
convivio social, elementos capazes de propiciar ou obstaculizar os acontecimentos.
Assim, a historia se estabelece através do espaco e do tempo, movida pela dualidade
na qual “o espaco cria o tempo: o tempo unifica o espago” (TOMICH, 2011, p. 41).
Essa abordagem amplia a compreensdo e possibilita a utilizagdo de categorias
relacionais, ao passo em que 0s objetos de pesquisa deixam de ser vistos como
elementos dotados de propriedades e assumem a complexa condicdo de conjuntos

de relacdes, em constante mudanca, sujeitos a multiplos determinantes, capazes de
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se adaptar e se moldar em consonancia com o0 mundo a sua volta e aos processos
historicos vivenciados (TOMICH, 2011).

A rigor, tais caracteristicas conferem singularidades aos fenémenos, fazendo
com que eles ndo se repitam, ja que cada espaco em seu tempo é concebido por
partes de estruturas mais abrangentes. Nesse ponto, correntes do pensamento
filosofico e da historiografia convergem no entendimento do contexto atual como a
conjun¢do de movimentos que o0 antecedeu, ou seja, 0 passado compde o tempo de
hoje (TOMICH, 2011; FUJIWARA, 2019).

Ao admitirem a idiossincrasia dos processos histéricos, perspectivas do
enfoque neoinstitucionalista abrem espaco para um imenso campo de discussao
sobre temporalidade, relacionando a analise aos estudos organizacionais e de
politicas publicas. Nessa linha, Pierson (2003, 2004) apresenta uma defesa a
investigacdo de processos de longo prazo, onde busca contribuir metodologicamente
com ferramentas analiticas aplicadas a estudos de caso que privilegiem diferentes
horizontes temporais de causalidade e de efeitos, além de examinarem a velocidade
e a sequéncia que os eventos se desdobram em um dado periodo.

Para isso, propde um referencial de estruturas temporais, usado para
categorizar 0s processos de causas e consequéncias de acordo com a velocidade em
gue ocorrem (rapido ou lento), trazendo inicialmente uma analogia com fenbmenos da
natureza, como, por exemplo, classificando as tempestades no quadrante rapido-
rapido, uma vez que sdo causadas por processos rapidos e tém suas consequéncias
rapidamente observaveis (PIERSON, 2003). Essa discusséao se estende aos aspectos
sociais, buscando colocar em evidéncia as diferentes estruturas temporais, onde,
consequentemente, as analises mudam de acordo com a perspectiva de quem
investiga os variados fendmenos e em funcé&o do enfoque escolhido.

Utilizando como método caracteristico as narrativas historicas e as analises
comparativas, Pierson (2004) desenvolve uma teoria de causalidade baseada na
premissa de que os fatos historicos ndo representam elementos definitivos com
relacbes diretas de causa e feito, onde um evento x implique necessariamente no
acontecimento de um resultado y, mas que se manifestam como obras complexas da
temporalidade, reconhecendo que pode haver uma infinidade de processos passiveis
de acumulacdo e concentracdo entre x e y (PIERSON, 2004; LIMA;
MORSCHBACHER, 2017). Em outras palavras, inexiste uma visdo linear da politica
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e da historia quando se levam em consideracdo aspectos fundamentais do papel
analitico das narrativas.

Dessa maneira, quando busca situar a politica no tempo, Pierson (2004)
aproxima os aspectos temporais e 0 mundo social, dando destaque as circunstancias
sob as quais 0s processos ocorrem e a importancia da historia nessa
contextualizacdo, de modo que néo basta apenas saber o que acontece, mas também
quando acontece (PIERSON, 2000). Para esse autor, a dependéncia da trajetoria é a
base para compreender o efeito do tempo na politica, onde a mudanca e a
continuidade séo vistas como duas faces da mesma moeda.

Segundo esses argumentos, a continuidade institucional leva a uma
estabilidade de longo prazo, através de processos que envolvem a prevaléncia de
acdo coletiva na politica; a acumulacdo potencialmente autorreforcadora de
assimetrias de poder; a auséncia de um mecanismo de precos para indicar claramente
um comportamento 6timo; e a centralidade das instituicbes formais, que tém grandes
custos de implantacdo e geram expectativas, efeitos de aprendizagem, efeitos de
coordenacdo e efeitos adaptativos. Consequentemente, a busca por mudanca
enfrentaria obstaculos relacionados aos curtos horizontes de tempo dos atores
politicos e ao forte viés do status quo associado as regras de decisdo que guiam a
maioria das instituicbes (PIERSON, 2000, 2004). Com isso, busca identificar como as
implicacbes da dependéncia da trajetéria podem ajudar a entender o0s
comportamentos capazes de orientar uma previsibilidade no estudo da politica e da
sociedade como um todo.

Em outra perspectiva, Lewis e Weigert (1981) defendem o tempo como fator
crucial para os estudos que ajudam a compreender as dinamicas da sociedade, uma
vez que a vida humana acontece através das opcfes sobre em quais atividades
depositar seu tempo. Simbolicamente, as demarcacfes temporais sdo representadas
pelos conceitos de passado, presente e futuro, que, na visdo dos autores, podem ser
definidos a partir de caracteristicas fisicas ou sociais. Assim, a medi¢cdo do tempo,
atraves dos aspectos fisicos, se da pela sucesséo de eventos da natureza, como, por
exemplo, a orbita da Terra ao redor do sol, enquanto os eventos sociais utilizados
como referéncias temporais “humanizam” a variavel tempo e se reportam a
acontecimentos provenientes da interacdo interpessoal.

Desse modo, € possivel estabelecer um compromisso para “quando sair do

trabalho” (carater social) ou para “ao anoitecer, as 18 h” (carater fisico). Logo, o calculo
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do tempo fisico possui um padréo e unidade considerados homogéneos, ao passo
gue o tempo social é claramente relativo e com ritmo proprio. Consequentemente, as
periodicidades sociais seguem ldégicas peculiares, cujas fases e ciclos séo
identificaveis no tempo social e ndo seguem necessariamente a linearidade do tempo
fisico. Dessa distincdo entre o tempo social e o tempo fisico, e da ineréncia dessa
discussédo em todos os espacos da vida social, os autores sugerem o debate tedrico
para identificacdo dos diferentes tipos de tempo social que operam em diferentes
niveis da estrutura social (LEWIS; WEIGERT,1981).

Ou seja, parte-se do entendimento de que a estrutura social possui diversos
niveis ou subdivisdes, que podem ser delimitadas a partir do individuo, grupo,
morfologia, sistema e cultura, por exemplo. Diante disso, Lewis e Weigert (1981, p.
434) propdem uma tipologia de tempos sociais, assumindo o nivel individual, de grupo
e cultural como as divisbes mais representativas nas teorias sobre estrutura social.
Nessa perspectiva, cada nivel da estrutura possui uma forma especifica de tempo
social, em que se tem: i) no individuo, "tempo préprio"; ii) no nivel do grupo, "tempo
de interacdo" para interagdes informais e "tempo institucional" para burocracias e
outras organizacdes formais; e iii) no nivel amplo, sociocultural, "tempo ciclico” (o dia,
a semana e as estacdes). Partindo dessa sentenca, concluem gue 0s tempos sociais
sdo estratificados em hierarquia, cuja ordem seria estabelecida obedecendo a
seguinte prioridade: tempo ciclico, tempo institucional-organizacional, tempo de
interacao, tempo proprio.

Dessa relacdo entre estrutura social e temporalidade, levanta-se o debate
sobre a interacdo entre o homem e o tempo. Embora os eventos que promovem o
curso do tempo fisico independam da acdo humana, sdo as convencgdes sociais que
determinam e d&o significado as delimitacbes temporais e as projecbes a elas
associadas. Diferente dos outros seres vivos, 0s pensamentos e acfes humanas nao
se restringem apenas ao presente; pelo contrario, sdo comumente orientados ao
futuro e, em menor grau, reflexdes sobre o passado.

Isso nédo significa dizer que haja uma homogeneidade submetida ao tempo
ciclico (dia, semana, estacfes), mas que essas variaveis se conectam a estruturas de
tempo, institucionais e culturais, atribuindo-Ihes significados e marcos sociais, dotados
de intervalos irregulares e néo repetitivos. Em outros termos, o tempo ciclico e
repetitivo serve como unidade de medida para o “relégio” do tempo social, responsavel

por regular nossas biografias, tendo em vista que sao as regras sociais que definirdo,
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formalmente, quando € possivel votar, com que idade é permitido ingerir bebida
alcoolica, dirigir, se aposentar, etc. (LEWIS; WEIGERT, 1981).

Os aspectos sociolégicos do tempo fazem dessa varidvel um espacgo de
disputa diante da sua escassez e limitagbes que impdem a necessidade de escolhas.
N&o obstante, a vida em sociedade costuma prescrever 0s roteiros e cronogramas
gue sao esperados para os individuos em determinadas etapas da vida. Quando
essas expectativas sdo atendidas em um intervalo de tempo estratificado, alcanca-se
uma dita normalidade. Por consequéncia, uma caracteristica estrutural da vida
humana tem sido a busca pela sincronicidade, que consiste em relacionar a
racionalidade da acdo humana e do planejamento, que também é uma forma da
racionalidade sobre o que se pretende realizar. Para tanto, as acdes e expectativas
sao ordenadas visando alcancar objetivos futuros que contemplem simultaneamente
o sentido da existéncia pessoal e o da coletividade, definido pela ordem social (LEWIS;
WEIGERT, 1981).

Vistos os principais elementos da pesquisa, ora introduzidos, observou-se a
onipresenca dada ao tempo e a temporalidade enquanto referencial analitico
essencial para auxiliar na compreenséo e elucidacdo de fenbmenos relacionados ao
Universo, a politica, as organizacdes, as sociedades e aos individuos, conforme
sintetizado no Quadro 2. A partir disso, constatou-se entre a literatura consultada que,
embora os autores tenham partido de diferentes alicerces tedricos e tido suas analises
empiricas fundamentadas em variadas experiéncias histéricas, € possivel observar
uma série de variaveis comuns e uma aproximacao entre as categorias destacadas,
indicando uma convergéncia que possibilita a identificacdo de um ndcleo comum
principal que sera debatido em seguida.

Quadro 2 — Caracteristicas e aplicacdes dos termos “tempo” e “temporalidade” em
diferentes campos do conhecimento

- A temporalidade é uma unidade que se multiplica | Lewis e Weigert

e uma multiplicidade que se unifica; (1981), Abbagnano
Filosofia - composta por dimensdes, momentos justapostos; | (2003) e Fujiwara
- caréter filosofico; (2019).

- existe apenas o presente;
- sistema estruturante;

- orienta ordem sucessoria;
- indica movimento.
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Fisica

- Tempo absoluto (matematico), visédo defendida
por Newton;

- medicao do tempo

- nocéo de tempo relativo, visdo defendida por
Einstein;

- nocao de espago-tempo, quadridimensional,

- simultaneamente linear e ciclico.

Marques (2008),
Ximenes e Matos
(2014).

Administracao

- Cronologia;

- instrumento de racionalidade e organizacdo do
trabalho;

- estrutura de sistematizacgéao;

- dimensao de analise;

- discute os usos do tempo e seus desdobramentos
na relagéo entre organizacao e individuo;

- natureza subijetiva;

- multiplas percepcoes;

- espaco de
materializacao/realizac&o/relacao/interacéo;

- submetida a limitacdes fisicas e ao contexto;

- discute as relagdes entre espago-temporalidade e
controle no cendrio contemporaneo;

- orientada por acfes praticas;

- discute a dimenséo espaco-tempo;

- pertencimento do dominio do tempo.

Ramos (1981), Bessi
et al. (2007), Paula
(2007), Tonelli
(2008), Mota e
Vasconcelos (2011),
Emmendoerfer
(2017).

Sociologia

- Propde um paradigma para a sociologia do tempo;
- retine dimensdes temporais e 0 mundo social;

- lida com a escassez do tempo;

- explora caracteristicas definidoras do tempo
social;

- ciclo das mais diversas relagfes entre estrutura
social e tempo;

- fundamental para a compreenséo da dindmica
social;

- classificada conforme caracteristicas fisicas e
sociais.

Lewis e Weigert
(1981), Giddens
(1986), Bessi et al.
(2007), Paula
(2007), Tonelli
(2008).
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Ciéncia Politica

- Interdisciplinaridade como ferramenta na
contextualizagédo da temporalidade;

- a histéria e o tempo importam;

- uso de métodos histérico-comparativos;

- tempo associado as variaveis institucionais;
- busca analisar aspectos de mudanca e
continuidade ao longo do tempo;

- propde andlises de longo prazo.

Pierson (2000, 2003,
2004);

Lima e
Mdorschbacher
(2017).

Historia

- Relagéo entre tempo, memdria e a formacao do
relato historico;

- protagonismo nas relacdes;

- delimitada por caracteristicas fisicas, sociais e
culturais;

- dualidade espaco tempo;

- representacgéo historica x experiéncias cotidianas;
- contexto politico;

- caracteristicas heterogéneas;

- visdo néo linear.

Marques (2008),
Tomich (2011),
Gongalves (2017) e
Limae
Morschbacher
(2017).

Fonte: Elaboracao propria, com base na pesquisa.

A reviséo realizada neste estudo permite-nos identificar trés atributos principais

e invariantes que compdem o core do conceito de temporalidade, como mostra a

Figura 7, que dizem respeito a: relagédo entre o tempo e outras variaveis, referencial

de andlise, sistema estruturante. Esses atributos sédo, portanto, comuns entre 0s

campos observados neste levantamento.

Figura 7 — Temporalidade: nicleo comum principal

Relacéo entre o
tempo e outras
variaveis

Referen_cial Sistema
de andlise estruturante

Fonte: Elaboracao propria, a partir de dados da pesquisa com base em Fonseca (2015).
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Especificamente no campo da administracdo politica, muito embora ndo haja
uma conceituacdo consolidada a respeito da temporalidade, esse assunto se faz
presente em um grande numero de estudos que ressaltam sua importancia e
despertam para seu potencial analitico (SANTOS, 2001; SANTOS; RIBEIRO;
SANTOS, 2009; CRISTALDO et al., 2017; BARBOSA et al., 2017; RIBEIRO, 2018;
SILVA, 2019). Desde o trabalho seminal, ao rediscutir os procedimentos adotados na
conducdo das politicas ao longo de um periodo de 60 anos, Santos e Ribeiro (1993)
ja abordavam a necessidade das analises temporais para o entendimento do nosso
sistema social. As suas analises levaram-nos a concluir, jA naquele momento, como
a auséncia de projetos de governo e de sociedade civil deturpam a nocdo de
direcionamento para onde a sociedade deve caminhar. Esses achados continuam
atuais, mesmo quase trés décadas depois.

Mais tarde, em um grande salto tedrico-metodologico para o campo, Santos
(2001) busca fortalecer as bases da administracdo politica ao refletir em torno da sua
natureza, limites e conceituacéo, identificando a gestdao como elemento central dos
estudos administrativos. Nessa ocasido, a temporalidade é reconhecida enquanto
categoria de pesquisa fundamental para o avanco e consolidacdo das ciéncias
administrativas. Ao criticar a no¢do de tempo estrito ao ambito das organizacoes,
desenvolvida por Ramos (1981), Santos (2001) estabelece a diferenca entre uma
temporalidade pontual, voltada para o cumprimento de uma determinada etapa ou
realizacdo do lucro mercadolégico, e a temporalidade social, voltada para a
construcdo de um projeto nacional, denominando e diferenciando-as em
temporalidade normativa/burocratica/administrativa e temporalidade tedrica. Isto
posto, dando corpo ao esquema referencial geral da administracédo politica, em uma
definicdo preliminar, Santos (2001, p. 68) argumenta que:

Assim, para tanto seria necessario compreender a continuidade
administrativa a partir da noc&do de temporalidade, que, para o0 nosso
propésito, tem duas dimensdes. A primeira dimensao da
temporalidade é a que aqui denominamos administrativa, burocratica,
normativa, e que esti associada ao mandato daquele individuo ou
partido eleito pelas regras em vigor para governar/ gerenciar uma
empresa, um sindicato, um partido politico, uma cidade, uma nacéo.
Findo o mandato, o individuo ou partido € obrigado a deixar o comando
da instituicdo, até entdo sob sua responsabilidade de dirigir, e ser
sucedido por outro com as mesmas fundamentacBes técnico-
ideoldgicas ou ndo. A outra dimensdo da temporalidade € a que
denominamos tedrica, que ndo esta associada ao tempo regulamentar
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do mandato, mas sim ao tempo técnico necessario para o
cumprimento da finalidade, que se expressa no bem-estar pleno da
humanidade. Isto é que € fundamental e, nesse sentido, a
temporalidade administrativa, burocratica, normativa, deve se
subordinar a temporalidade tedrica. A alterndncia no poder de
individuos, partidos ou ideologias ndo deve perder de vista essa no¢éo
de temporalidade e, muito menos, que a dimensédo administrativa da
temporalidade deve estar sempre subordinada a dimenséo tedrica.

Ampliando essa discussao, no texto em que Santos, Ribeiro e Santos (2009)
avancam na edificacdo das “Bases tedrico-metodolégicas da administragéo politica”,
a temporalidade é apresentada como terceiro principio, ou lei geral, apreendido ao
longo do percurso percorrido pela area, justamente por ser um eixo central para o
acompanhamento de um dado processo de governanca, exibido no seguinte
enunciado: “em vista do resultado determinado, a forma de gestao mais adequada de
qualquer projeto (do individuo, da organizacdo ou da nacdo) estad condicionada a
compreensao da sua temporalidade” (SANTOS; RIBEIRO; SANTOS, 2009, p. 935).

Com isso, amplia-se a abrangéncia dessa categoria para além da relacdo entre
Estado e Sociedade, incluindo objetivos individuais, organizacionais e sociais no
espectro da temporalidade. Adicionalmente, essa compreensao expande a discussao
com as outras areas do conhecimento, estabelecendo uma relacdo com a economia
e demais ciéncias sociais, humanas e naturais, conforme se observou na reviséo
problematizadora discutida nesta secdo, que revelou uma série de atributos
semelhantes entre as mais diversas perspectivas.

A partir dessas provocacdes, Barbosa et al. (2017) direcionaram-se para esse
debate durante o VIII Encontro Nacional de Administracédo Politica, com o objetivo de
proporem uma reflexdo acerca da continuidade administrativa a luz da temporalidade
enquanto instrumento de analise. Para os autores, as circunstancias limitantes,
historicamente conservadas no contexto das praticas politico-administrativas,
impedem a concepcdo e consolidacdo de um projeto de nacdo na
contemporaneidade, o que demanda uma urgéncia em compreender 0s antecedentes
histéricos frente aos persistentes episédios que promovem o atraso. Para isso,
defendem a necessidade de superar a falsa associacdo entre a continuidade
administrativa e a temporalidade, apoiando-se no argumento que distingue o tempo
de execucgédo do projeto do tempo de execugdo do mandato, visto que a alternéancia
de partidos politicos ou outras formas de organizacéo social no poder ndo deveriam

interromper o curso do projeto em favor da coletividade.
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De posse de tais entendimentos, Ribeiro (2018) reafirma a importancia de se
compreenderem as continuidades e rupturas da administracdo politica brasileira
atraves da lente da temporalidade. Diante disso, um dos seus objetivos consiste em
analisar os gastos publicos no Brasil no periodo compreendido entre 1980 e 2017,
priorizando, dessa maneira, uma analise longitudinal que permitiu identificar como se
configuram os interesses interclasses, representados atraves do direcionamento dado
aos recursos publicos.

A autora chega a concluséo de que a prioridade determinada pela acao estatal
tem sido a de garantia, manutencdo e reproducdo do sistema capitalista, frente a
auséncia evidente de um planejamento de longo prazo, no qual seja possivel
identificar quais as etapas e a pretensdo no que se refere ao projeto de nagcdo. Como
salientou: “a estruturagcéo e a gestdo dos macroprocessos sociais continuaram iguais,
havendo, portanto, uma continuidade dos papéis e atribuicbes dos agentes
econdmicos — Estado, mercado e sociedade” (RIBEIRO, 2018, p. 76). Esse resultado
converge, mais uma vez, para a urgéncia em explorar novas abordagens dentro das
teorias administrativas, que sejam capazes de ajudar a interpretar e reorientar 0s
trajetos adotados (RIBEIRO, 2018).

Dessas inquietudes, Santos (2021) reune a temporalidade com mais 10 licdes
preliminares apreendidas pelo campo da administracdo politica nas ultimas décadas,
tendo em vista efetivar a emancipacao tedrico-metodolégica em definitivo. De modo
especifico, tem-se a clarificacdo de como o tempo representa um dos principais meios
de regulacéo das relacdes no contexto capitalista, sendo simultaneamente visto como
um recurso limitado, que possui valor de troca e um custo, de modo que seu uso
“adequado” leva a maiores rendimentos. Sem querer fazer uso de uma ldgica
mercadoldgica fundamentada no lucro, o autor compara como as decisdes de gestdo
sdo capazes de afetar as sociedades e como essas consequéncias podem ser
experimentadas por diferentes geragdes ao longo do tempo.

Assim, embora esteja consagrada a urgéncia em se discutir a esse respeito, 0s
demais estudos desenvolvidos com base nas teorias fornecidas pela administracao
politica apenas reforcam a perspectiva quanto ao protagonismo que deve ser
direcionado a temporalidade, mas pouco acrescentam na consolidacéo do termo e na
construcéo de ferramentas que materializem o seu potencial analitico, objetivo do qual

se pretende aproximar no capitulo seguinte.
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5 TEMPORALIDADE E ORCAMENTO PUBLICO: uma resposta a questio
problematizadora

5.1 TEMPORALIDADE NA ADMINISTRA(;AO POLITICA BRASILEIRA — do gque se
trata, afinal?

Conforme mencionado e debatido na se¢ao anterior, o termo temporalidade
possui uma série de aplicacdes e tem seu uso difundido pelas mais variadas areas do
conhecimento cientifico, assumindo diferentes formas, inclusive dentro do proprio
campo da administracdo. Comumente tem sido utilizado para nomear uma dimensao
de analise, na maioria das vezes relacionada a dimenséo espacial e/ou a um contexto.
De acordo com a metodologia aqui utilizada, para ampliagdo de seu conceito no
ambito da administracao politica, buscou-se a investigacdo quanto a existéncia de um
ndcleo com seus atributos comuns principais na literatura, embora se reconheca a
impossibilidade de exaurir todas as reflexdes e variacdes a seu respeito.

Notadamente, sua aplicacdo se manifesta de diversas formas, de modo que a
conceituacdo mais explicita converte a temporalidade em um instrumento de analise
a ser utilizado pelas teorias administrativas, podendo servir como uma ferramenta
necessaria e (til para formulagcédo e teste de hipoteses, para citar um exemplo. No
contexto da administracdo politica, o termo foi originalmente concebido para se referir
a um principio/lei geral, que condiciona a adequacéo de um projeto, seja ele qual for,
a compreensdo da sua temporalidade (SANTOS, RIBEIRO e SANTOS, 2009;
SANTOS, 2001).

Embora esta pesquisa possua a evidente pretensédo de avancar no debate da
administracdo politica de modo a contribuir para a pavimentacdo de um caminho
autbnomo do campo, € importante compreender a discussao desse assunto e seus
usos na literatura a fim de desenvolver, com o auxilio dessas referéncias, um novo
paradigma lexical. Para essa finalidade, através da revisdo problematizadora, o
procedimento adotado partiu do levantamento acerca dos usos do termo em trabalhos
da propria comunidade cientifica, e, em que pese o uso da metodologia de
conceituacdo desenvolvida por Sartori (1970), aproxima-se da concepcéo
hegeliana/materialista, como destacou Fonseca (2015), tendo em vista o
entendimento de que o real pode ser reconstruido a partir dos discursos e percepgdes

sobre ele proprio.
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Assim, a procura pela definicdo de temporalidade se inicia de modo enddgeno,
a partir dos trabalhos da administracao politica, somados as inspiracdes identificadas
nos demais esforgos intelectuais. Como dito por Santos (2021), as teorias da
administrac@o politica ndo sdo construidas de forma alheia aos conhecimentos
existentes; pelo contrario, buscam ampliar as reflexdes, sobretudo do pensamento
social, atentando-se ao que ja foi feito. Notadamente, nesta pesquisa, destacam-se
as influéncias tedricas da historia, sociologia, filosofia, fisica, ciéncia politica e da
propria administracdo (conforme apontado no Quadro 2).

Nessa rota, sobressai-se, na perspectiva da histéria, o entendimento de que a
temporalidade se forma a partir de uma visdo nao linear e de carater heterogéneo,
onde a relagdo entre o tempo e as variaveis de observacao exercem influéncia nas
memorias e percepc¢des, de modo a influenciar nos relatos e nas analises (TOMICH,
2011; GONCALVES, 2017). As caracteristicas sociais do tempo e sua relevancia
inquestionavel para a compreensdo da dinamica social colocam a temporalidade no
cerne da estrutura analitica também da sociologia (LEWIS; WEIGERT,1981; BESSI et
al., 2007). Essa centralidade passa a fazer parte de argumentos da corrente
institucionalista, que visa associar o tempo e as variaveis institucionais, levando em
consideracdo longos periodos que permitam explicagbes mais cuidadosas e
condizentes com os fatos (PIERSON, 2000, 2003, 2004; LIMA; MORSCHBACHER,
2017). Das influéncias da filosofia, destaca-se o carater subjetivo e a multiplicidade de
guestionamentos que surgem a partir dessa nocao (FUJIWARA,; 2019). Destacadas
as principais caracteristicas e aplicacdes dadas a temporalidade, ficou estabelecido
qgue a relacao entre o tempo e outras variaveis, bem como o carater estruturante e
analitico, sdo atributos indispenséaveis do conceito.

Diante da caracteristica polissémica do termo, uma das etapas iniciais consiste
em delimitar o que ele ndo é. Santos, Ribeiro e Santos (2009) alertam para a confuséo
gue é feita ao tratar como sinbnimas duas categorias de andlise distintas, quais sejam
a temporalidade e a continuidade administrativa. Ao fazer essa associacao
equivocada, a discussdo caminha para conclusbes em que o cumprimento da
finalidade estaria condicionado a uma continuidade administrativa materializada em
uma continuidade de comando, ou seja, um mesmo governo, lideranca, chefia, cuja
mudanca de mandato justificaria a descontinuidade do projeto.

Esse entendimento pde em risco 0s preceitos de uma sociedade democratica

e plural, onde a alternancia de poder representa um principio basico. Para que a
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finalidade social seja alcangada, é preciso entender a continuidade administrativa ndo
como um sinbnimo, mas a partir da no¢céo de temporalidade, por isso a importancia
da compreensdao e aplicacdo desse conceito e suas implicacdes tedricas e praticas.

Dito isso, a essa altura, ja parece conveniente questionar: afinal, do que trata a
temporalidade no contexto da administracdo politica? Aprofundar a consciéncia e
reflexdo acerca desse conceito apresenta-se como uma maneira de manter vivo o
debate sobre as bases teorico-epistemolégicas desse campo do conhecimento,
buscando revisitar seus pressupostos fundantes, permitindo-se revolver o0s
fundamentos da prépria formulacéo, para, finalmente, tentar estabelecer relacdes e
enxergar novas possibilidades de interpretar os acontecimentos.

Frente ao exposto, os atributos observados foram reunidos como subsidios
para a seguinte formulacdo: entende-se por temporalidade a categoria de andlise
subjetiva que busca, na esfera pratica, identificar, acompanhar e avaliar a execucéo
e alcance das finalidades desejaveis, evidenciando a existéncia de continuidades e
rupturas, onde é possivel caracterizar padrdoes de administracao politica. Trata-se
de um sistema estruturante de natureza heterogénea, concebido a partir de
multiplas percepcbes, capaz de orientar a ordem com gue 0S acontecimentos
sucedem em um determinado periodo, levando em consideracdo a dualidade
espaco-tempo e os determinantes contextuais relacionados as caracteristicas
fisicas, institucionais, sociais, culturais, ideoldgicas e politicas, a depender do objeto.
Para isso, reune elementos das representacdes historicas e experiéncias
cotidianas, compreendendo a situacdo posta, ndo como uma condenacdo
deterministica, mas como subsidio para planejamentos futuros.

Esse conceito resulta de um esfor¢co de sintese diante do que foi observado
até aqui. Todavia, é dado destaque aos termos fundamentais dessa definicdo, que
estdo implicitos nas argumentacdes desenvolvidas e merecem maior elucidacao,

conforme disposicao a seguir:

1- categoria de andlise subjetiva: trata-se de uma construcdo abstrata
destinada a dar conta dos aspectos reais. Sua definicdo se da por meio de
um conjunto de atributos obtidos a partir de um exercicio da razao, embora
esses atributos nem sempre coincidam com todos os atributos presentes na

esfera pratica;
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esfera pratica: refere-se as situagbes concretas, casos empiricos, ditos
aspectos da realidade, também conhecida como mundo material ou dos
fatos, foco principal de observacao e estudo;

finalidades desejaveis: sua definicdo estd relacionada com o projeto
pretendido para o futuro. Tracado esse objetivo principal, devem ser
definidas as etapas a serem executadas, bem como suas respectivas
temporalidades, e os meios para atingi-lo. No contexto da administracao
politica, ao falar em um projeto de pais, existem pressupostos basicos que
orientam essas finalidades. Assim dizendo, tem-se instituido na distribuicao
0 ponto de partida para superacdo dos problemas econémicos e sociais.
Embora se reconheca a dificuldade em equacionar a demanda social, que
corresponde a somatoria das demandas coletivas e individuais, busca-se
uma melhoria para o padréo de vida futuro da sociedade e o alcance da
materialidade, enxergando enquanto alicerces fundamentais os atributos
relacionados a educacdo, saude, seguranca e infraestrutura, conforme
apontado por Santos e Gomes (2017);

sistema estruturante: € estruturante por ser através do tempo que todas
as coisas se fazem (ABBAGNANO, 2001). Assim, a temporalidade abrange
0s elementos que dinamizam 0 tempo e sua conversdéo em momentos,
estabelecendo parametros de ordenamento. Desse modo, da sentido e
orientacdo as percepcdes, situando-as nas devidas dimensdes
provenientes da concepcao de passado, presente e futuro, por exemplo,
além de subsidiar a compreensao e o uso de outros marcos temporais;
caracterizar padrdoes de administracdo politica: cabe esclarecer que a
administracdo politica serve para designar duas condi¢des alternativas,
guais sejam: a) um conjunto de teorias que tem estabelecido um campo
autbnomo do conhecimento cientifico situado na grande area das ciéncias
sociais aplicadas; e b) um conjunto de acfes e decisdes posto em prética
pelos administradores, podendo ser de natureza econdmica e politica, e,
dadas as formas como os processos sdo conduzidos, as repeticdes e 0s
paradigmas desenvolvidos nesse percurso, tende a gerar padrbes de
gestao;

natureza heterogénea: tem relacdo com as multiplas percep¢cdes e com 0s

significados atribuidos a temporalidade frente aos conteudos simbdlicos.
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Em outros termos, a neutralidade valorativa das unidades temporais, como
calendarios e relégios, assume papel acessorio e pode variar de acordo com
0 contexto em andlise;

7- dualidade espago-tempo: remete a delimitagdo e ao posicionamento dos
acontecimentos concretos em uma escala que busca situa-los,
respondendo “onde” e “quando” ocorreram, sendo caracteristicas que se
complementam para explicagdo e entendimento dos fendmenos
observados;

8- determinantes contextuais: além da dualidade espaco-tempo, a
temporalidade esta relacionada as caracteristicas de ordem fisica, social,
cultural, etc., responséaveis por sua complexidade e diversificacdo. Referem-
se as circunstancias em que o evento ocorre, a0 mesmo tempo em que
contribuem para os acontecimentos. S&o limitadores que balizam a forma
como as acdes, ou a auséncia de acbes, sucedem. Ou seja, servem de
fundamento para as experiéncias cotidianas e, por consequéncia, ajudam a
compreender como as condi¢cdes podem influenciar os acontecimentos;

9- representacdes histdricas: remetem as ocorréncias prévias que ajudam a
explicar os episodios atuais. Tém origem nas determinantes contextuais
antecedentes, somadas as narrativas histéricas constituidas e reproduzidas
de modo a refletirem os vestigios do passado. Assim dizendo, sua
centralidade nédo reside necessariamente sobre o passado, mas sobre o
desdobramento dos fatos ao longo do tempo. S&o os processos descritos
sob uma ordem e sentido, admitindo-se a subjetividade aos quais estao
sujeitos em sua reproducdo. Podem estar associadas a marcos legais,
movimentos populares, fenébmenos fisicos e sociais, por exemplo. Desta
forma, refletem importantes aspectos da realidade cuja compreensédo esta
ligada aos processos temporais;

10- subsidio para planejamentos futuros: a partir da observacdo dos
elementos que compdem a experiéncia histdrica concreta ou material, a
temporalidade, enquanto categoria de analise, fornece subsidios para
constituir um guia de acdo designado a transformar realidades indesejaveis
e reverter o status quo. Reconhece na historia a qualidade de processo
evolutivo, isto porque possibilita a analise dos acontecimentos passados e

seus respectivos aprendizados, a0 mesmo tempo em que, diante da
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definicdo das finalidades desejaveis, direciona as acfes para o objetivo
pretendido. Portanto, tém-se, no planejamento ordenado, consciente e
racional, as diretrizes a serem seguidas para implementacédo de acodes
coesas e encadeadas, estabelecendo quais serdo o0s instrumentos
utilizados, além de priorizar a observacdo constante, tendo em vista

identificar se as etapas previamente definidas estdo sendo alcancadas.

Estruturado o conceito e discutidos seus pontos principais, cabe destacar,
como ja foi mencionado, que sua origem no campo da administracdo politica esta
firmada enquanto um principio fundamental, para o qual foram estabelecidas duas
dimensdes responsaveis por distinguir os horizontes temporais da analise, definidas
como temporalidade tedrica e temporalidade administrativa/burocratica/normativa.

Nessa direcdo, Pierson (2000) sinaliza para a pouca atencdo dada a
problemética dos horizontes de tempo em estudos voltados ao monitoramento dos
comportamentos politicos, onde comumente se prioriza a analise de acgbes
desenvolvidas no curto/médio prazo. Essas escolhas costumam acontecer em razao
das implicacdes das decisGes politicas mais complexas, responsaveis por gerar
rupturas, tenderem a ser repercutidas no longo prazo. Paralelamente, os efeitos e as
decisOes eleitorais séo refletidos em um intervalo de tempo menor, assim como 0s
indicadores aplicados ao curto prazo oferecem respostas mais claras e simples de
acompanhar, frutos das relacbes de experiéncia direta do tempo, que estédo
comumente situadas no presente. Pierson (2000) argumenta, portanto, que a politica
carece de estudos preocupados em relacionar as decisdes dos atores ao longo do
tempo e suas implicacbes nas esferas econbmica e social, uma vez que
reiteradamente esses efeitos se estendem para além do horizonte politico.

Dessa maneira, as analises dos processos politicos, sociais e econdmicos,
orientadas por horizontes temporais coincidentes de causas e efeitos focados
estritamente no curto prazo, prejudicam a qualidade dos resultados encontrados pelos
pesquisadores. Nas palavras de Pierson (2003), paga-se um alto preco, como

descreve:

Em alguns casos, o preco é que resultados sociais importantes nado
conseguem atrair atencdo académica significativa. Em outros, € que as
grandes forcas sociais nao figuram em nossas explicacdes causais da vida
politica simplesmente porque essas forcas exercem suas pressdes por
longos periodos de tempo. Em vez disso, a causalidade é atribuida aqueles
fatores que operam como gatilhos — fatores que sao temporalmente préximos
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aos resultados de interesse, mas de significancia relativamente menor. Ainda
em outros cenarios, os analistas podem ser enganados sobre o proprio
carater dos resultados que investigam, porque nao reconhecem quéo
lentamente esses resultados se desenrolam. Por sua vez, isso pode levar a
alegacbes equivocadas sobre a causalidade. Como mostra a pesquisa de
Swank, pode até levar analistas a destacarem alegacGes sobre efeitos
causais de curto prazo quando 0s processos causais de longo prazo correm
exatamente contra eles. Todas essas possibilidades sugerem a crucial
contribuicdo da pesquisa social que abrange periodos consideraveis de
tempo (...). Tanto no desenvolvimento da teoria como no trabalho empirico,
precisamos ficar atentos ao significado de grandes processos de longo prazo
(PIERSON, 2003, p. 203).

Essas questdes estao evidentes no campo de estudo da administracao politica
diante da divisdo que se estabelece entre a temporalidade tedrica e burocratica, cujas
diferencas sao sistematicamente consideradas com a finalidade objetiva de ponderar
os diferentes tempos e contextos de analise no esquema interpretativo da complexa
estrutura politica e social na qual estamos inseridos, buscando abranger dessa forma
tanto os acontecimentos que ocorrem no curto prazo, quanto os que se desdobram
no longo prazo.

Ao reconhecer a magnitude da temporalidade teorica na qualidade de
dimensdo onde se espera, além da andlise das praticas politico-administrativas,
primordialmente lograr éxito quanto ao bem-estar pleno da humanidade, fruto da
construcdo de um projeto de nacdo, tem-se evidente a subordinacdo a qual esta
submetida a temporalidade burocratica (SANTOS, 2001). Notadamente, esses
tempos ndo sdo coincidentes e nem devem sé-lo, conforme sera explicitado nas

préoximas secoes.

5.1.1 Temporalidade tedrica

A partir das discussfes a respeito da temporalidade e sobre seu significado no
contexto da administracdo politica, destaca-se a necessidade de ampliar a
compreensao acerca das dimensdes tedrica e burocratica que compdem e orientam
esse conceito. No que se refere a dimenséao teodrica, tem-se a parte mais abrangente
da andlise temporal, responsavel por ordenar o periodo necessario para o alcance
das finalidades, onde o prazo cronoldgico para realizacdo possui os limites ampliados
e independentes dos tempos de comando exercidos pelos atores politicos e gestores.

Por essa razdo, nessa dimensdo, devem ser identificados os prazos e as

formas de conciliacdo e consecucdo das demandas sociais, visando afastar os
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mecanismos que priorizam 0s ganhos particulares que beneficiam uma minoria, para
propiciar mudancas em direcdo a uma rota que persiga o alcance do bem comum,
fundamentadas no enfrentamento as vulnerabilidades enraizadas na desigualdade
distributiva. Para isso, evidentemente, ndo se pode prescindir da necessidade de
clareza quanto ao projeto a ser adotado, cujo planejamento, prevendo o conjunto de
acOes, objetivos, cronograma e recursos necessarios, deve servir como barreira a
deliberacdo e improvisacdo. Dessa maneira, espera-se que a continuidade e a
previsibilidade tangenciem o plano de acéo, independentemente do comando de
plantdo, ocupado pelo administrador politico vinculado ao exercicio do mandato.

Ao situar a administracéo politica no esquema interpretativo da realidade social,
Santos (2001) estabelece dois planos analiticos abstratos aos quais se refere como
plano macro e plano micro. Neles se separam didaticamente os processos de
concepcao e execucao, entre os espacos de atuacdo da administracdo e economia
politica de um lado, e da administracéo profissional do outro. Apesar de tal diviséo,
esses planos, processos e percepcdes permanecem alinhados pela denominada
finalidade social, expressa nas ac¢fes voltadas “para a constru¢cdo de uma base
material que garanta a sociedade o bem-estar econdmico” (SANTOS, 2001, p. 65). A
temporalidade tedrica €, portanto, a dimensao que permeia e “amarra” esses planos.

Em suma, no continuum da estrutura temporal, essa dimensao representa a
abordagem longitudinal que reflete os acontecimentos passados sem perder de vista
a dinamicidade que verte a vida politica, tendo no tempo o elemento ordenador e
direcionador na busca e na interpretacao das evidéncias, para lidar com as situacdes
do presente e estabelecer vinculos com o planejamento dos passos futuros, rumo ao
desenvolvimento pleno, fruto da construcdo de um projeto de nacgédo. Por
consequéncia, é também nessa dimensao que as praticas politico-administrativas com

efeitos de longo prazo devem ser analisadas.

5.1.2 Temporalidade burocréatica/administrativa/normativa

Notadamente com definicdo mais objetiva e estando subordinada a
temporalidade tedrica, a dimensdo da temporalidade burocratica (também
denominada administrativa ou normativa) possui relacao direta com o tempo linear,
cronoldgico, cuja duracdo € previamente definida, referindo-se propriamente ao

periodo de exercicio de um comando/mandato. Ou seja, corresponde ao intervalo de
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tempo em que um administrador politico desempenha o papel de detentor transitério
do centro de decisdo, carregando a responsabilidade de conciliar e atender
expectativas através de suas a¢bes e omissdes, sem abrir mdo do cumprimento das
regras vigentes. Pelo menos em tese.

No contexto da administracdo publica brasileira, caracterizada por adotar um
regime democratico formatado por um governo republicano, a temporalidade
administrativa corresponde normalmente a duracdo de 4 anos, que equivale ao
periodo de um mandato representativo ocupado pelo chefe do Poder Executivo,
podendo ser reconduzido por mais 4 anos em funcédo da decisdo popular em uma
nova elei¢do. Esse periodo é condicionado por uma série de regras e instituicbes que
determinam, ordenam e estruturam os processos decisorios.

Como a propria homenclatura aponta, nessa dimenséo estdo evidentes o0s
aspectos burocraticos e normativos. De acordo com Weber (1999), a burocracia
representa a manifestacdo organizacional do espirito racional, concebida justamente
como uma via capaz de conciliar as demandas burguesas e sua protecao diante das
leis, com o objetivo de exercer as atividades administrativas de modo resolutivo, a
medida em que a padronizacdo as distanciaria das incertezas. No entendimento do
autor, a organizacao burocratica apresentaria uma superioridade técnica sobre as
demais, tendo em vista o desenvolvimento de caracteristicas que seriam préprias
desse modelo, como a preciséo, rapidez, univocidade e continuidade (WEBER, 1999,
p. 212). Conforme apontado por Dimaggio e Powell (2005):

A existéncia de um ambiente legal comum afeta diversos aspectos do
comportamento e da estrutura das organizacbes. Weber aponta para o
profundo impacto de um sistema racionalizado e complexo de leis contratuais,
que exige controles organizacionais apropriados para honrar o0s
comprometimentos legais. Outros requerimentos legais e técnicos do Estado
— mudancas com relacéo ao ciclo orcamentario, a ubiquidade de alguns anos
fiscais, relatérios anuais e as exigéncias dos relatérios financeiros que
asseguram elegibilidade para o recebimento de fundos ou o fechamento de
contratos federais — também moldam as organizac6es sob diversos aspectos
(DIMAGGIO; POWELL, 2005, p. 77).

Assim, da nocdo de burocracia, surgem as caracteristicas da pretensa
homogeneizagdo das estruturas organizacionais como meio de lidar racionalmente
com as incertezas, preconizada ainda hoje na estrutura das organizagdes publicas no
Brasil. Sem entrar no mérito sobre a melhor forma de estrutura administrativa, e em

7

que pesem as disfuncbes que esse modelo carrega, € na forma burocratica que
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emergem o0s instrumentos de formulacdo e implementacdo que condicionam 0s
orgaos estatais e a construcao das politicas publicas, assim como se da a definicao
dos mecanismos de financiamento que permitirdo a execucao dessas acoes.

Nesse contexto, as normas se encarregam de restringir ou permitir 0s
comportamentos, onde as instituicbes constituem os sistemas de regras sociais
estabelecidas e incorporadas que estruturam as interagcdes sociais.
Consequentemente, o tempo normativo da administracdo publica brasileira esta
submetido a um aparato institucional responsavel por definir as bases do
relacionamento entre os cidadaos e o poder publico.

Especificamente, com a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988, foram
introduzidos instrumentos caracterizados por evidenciar o aspecto temporal
imprescindivel aos processos de planejamento e decisdo, sobretudo de carater
alocativo. Tem-se a materializacao desses preceitos na imposi¢ao da elaboracao dos
planos de médio e curto prazo, responsaveis por estabelecer como 0S recursos
publicos serdo utilizados. Assim, através do PPA, tem-se a previsdo das acles
orcamentérias do governo para os préximos 4 anos, sendo 3 anos contemplados
durante o mandato em que se elaborou o plano e 1 ano para o mandato subsequente,
como uma maneira de garantir que seja dada uma certa continuidade as acdes de
governo. Ja para o curto prazo, a partir das metas e prioridades estabelecidas na LDO,
deve ser definida anualmente a lei orcamentaria com o objetivo de prever os gastos
com investimento e custeio para o ano seguinte (BRASIL, 1988).

Dada essa condicdo, o processo de orcamentacédo publica apresenta-se como
instrumento tecno-politico na qualidade de espaco evidente de interlocucdo da
administrac@o politica, dando visibilidade a necessidade de compreensdo das
temporalidades na andlise desse contexto, onde devem ser formuladas as estratégias

para o desenvolvimento pleno.
5.2 ORCAMENTO PUBLICO — ESPACO DE MATERIALIZA(}AO

Partindo do entendimento sobre o que a temporalidade representa para a
administracdo politica e sua abrangéncia em todas as dire¢cbes do campo, tem-se 0
seguinte guestionamento: por que esse conceito € mais sensivel dentro do contexto
das financas publicas? As respostas partem da compreensdo de que € no processo

orcamentério onde sdo materializadas as decisdes responsaveis por dar corpo as
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estratégias governamentais, cujos efeitos séo visiveis através do tempo. Tem-se,
entdo, a esfera pratica e objeto de analise privilegiado para a observagcdo que a
categoria analitica da temporalidade propde.

Desse modo, para entender a estrutura analitica da administragdo politica
através da categoria de andlise da temporalidade e suas dimensdes, deve ser
observada a base técnica onde sao realizadas as etapas operacionais para
consecucao do projeto de nacao, “associada a dimenséo da producdo/organizacéo da
materialidade que vai levar a finalidade da sociedade” (SANTOS, 2001, p. 67), em um
ciclo demarcado pelo horizonte da temporalidade tedrica. Ja a dimensdo econémica
esta contida no plano micro e, portanto, compde a esfera da geréncia, delimitando os
modos de producdo social na qualidade de responsavel pelos aspectos técnicos e
profissionais (SANTOS, 2001), evidenciados na estrutura de anélise da temporalidade
burocratica. Nesse contexto, estdo delineados os papéis de gestdo e execucao

desempenhados pelo Estado, uma vez que:

O Estado € gestor porque tem a incumbéncia de (depois de coletadas as
necessidades, definidas as prioridades e as temporalidades teéricas de
execucao de cada uma das finalidades) elaborar 0 modelo de gerenciamento
mais adequado no processo de execucdo do projeto de nacdo que leve a
finalidade do desenvolver social. De igual modo, também é executor porque,
a partir desse momento, o Estado passa a ser o principal empreendedor
individual, o que, nos marcos capitalistas, significa dizer que o Estado passa
a ser o principal capitalista a comandar capital. Entéo, a ac&do de gerir as
relacbes sociais no processo de execucdo do projeto de nacdo (sob o
comando do Estado com o poder politico e econémico) constitui a esséncia
da administracéo politica. Parece-nos, portanto, que é aqui, € ndo em outro
lugar, que o objeto da administracéo politica se manifesta de forma explicita
e da & administragdo um espaco proprio no campo da teoria do conhecimento
(SANTOQOS, 2001, p. 66-67).

Diante de tal compreensdo, o orcamento representa o espaco ideal para
avaliacao do planejamento e cumprimento das finalidades estabelecidas pelo Estado,
por abrigar a memoria administrativa que permite identificar como 0s recursos estao
sendo aplicados ao longo do tempo, considerando-se as disputas pelos espacos de
autonomia das margens discricionarias, cuja observagdo orientada possibilita a
obtencao do aprendizado organizacional. Todavia, a abordagem eminentemente fiscal
das analises realizadas tem prejudicado uma compreensdo focada nos resultados

alcancados (ou nao) pelas politicas publicas ora priorizadas.
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Figura 8 — Orcamento: espaco de convergéncia entre a temporalidade e o
referencial analitico da Administracéo Politica
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Fonte: Elaboracéo propria com base na pesquisa.

A ilustracdo acima demonstra a sobreposicéo evidente do referencial analitico
da administracédo politica, representado pelos processos realizados nas dimensdes da
Sociedade, da Economia e do Estado, sendo contemplados pelas dimensfes tedrica
e burocrética que compdem a categoria de andlise da temporalidade. Isto porque, para
entender uma escolha politica, neste caso representada por escolhas que dizem
respeito ao orcamento publico, exige-se uma estrutura explicativa capaz de ordenar
as condi¢cBes sob as quais o processo de escolha ocorre, delimitando essa narrativa
em um espago-tempo, com a devida atengdo para os fatos que acontecem em
paralelo.

Dessa forma, tem-se a proposicdo de constituir ferramentas capazes de
identificar, através das decisfes orcamentarias e com base na temporalidade, como
ocorrem as continuidades e rupturas que interferem nos modos de producao,

reproducéo e distribuicdo do sistema e, consequentemente, nas interacdes sociais.
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Para auxiliar nessa finalidade teorica-metodoldégica, os termos de destaque do
conceito de temporalidade servem como indicadores a serem observados nas

andlises e serdo vistos a seguir.

Figura 9 — Estrutura de analise
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Fonte: Elaboragéo propria.

e Esfera prética

A originalidade da administracéo politica reside na sua devocéo aos atos de
pensar e agir a medida em que busca identificar nos fatos as expressfes de
intencionalidade, movimento e finalidade, valendo-se para isso da observacdo que
engloba as fases de formulacéo e planejamento das a¢des, passando pela execucao
e avaliagdo, até a obtenc¢do do resultado que se pretende alcancar (SANTOS, 2021).
Diante desse propdsito, acredita-se que a compreensao dos processos descritos pode
ser oportunamente alcancada tendo o orcamento publico como objeto de
investigacdo. Naturalmente, tem-se o entendimento condicionado as relacbes

conceituais que sdo estabelecidas, bem como as escolhas tedrico-metodoldgicas.
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Isto porque, como argumenta Giacomoni (2019), o orcamento habita no
coracao do processo politico, tendo em vista a explicitacdo das disputas e arranjos
gue se desenrolam para definicdo de como 0s recursos serao utilizados. Frente a essa
caracteristica, destacam-se 0s mecanismos representativos e de participacao social,
gue envolvem as acdes dos representantes do povo, parlamentares e da sociedade
de um modo geral, no que se refere a autorizacéo e realizacédo das despesas. Nesse
interim, as escolhas sobre a composicdo orcamentdria e suas formas de
financiamento sdo presumidamente politicas, cuja expectativa consiste na resolucao
dos problemas comuns, mas que, nos sistemas decisérios, muitas das vezes tem
representado um diferencial competitivo quanto a manutencdo de um determinado
centro de poder sob o comando do mesmo partido ou agente.

Portanto, o sentido de politica atribuido aqui possui carater amplo e diverso,
referindo-se tanto a sua expressao particular da decisdo governamental, manifestada
nas estruturas do Estado, quanto ao seu aspecto relacionado aos conflitos de
interesses que relacionam perdas e ganhos materiais de grupos e setores da
sociedade (SILVA, 2018). Assim dizendo, na dimensdo sociopolitica, reside a
complexidade do processo decisério da orcamentacdo, definida sob os termos da
politica e da institucionalidade. Sem negar a racionalidade instrumental presente
nesse processo, e sem esgotar a imensa lista dos elementos que fazem parte desse
jogo, estao refletidas nessa dimensdo os elementos subjetivos que envolvem a
dindmica ambiental, a cultura, o desenho das instituicdes, as habilidades politicas, os
aspectos da lideranca e da popularidade, as capacidades das organizacfes e dos
atores envolvidos e, naturalmente, a disputa interclasses e a distribuicdo de poder.

Ja a dimensao técnica do orcamento publico é tangenciada pelos contetdos
normativos, regras, instituicdes e demais instrumentos legais que dizem respeito a
gestado dos recursos. Desse modo, o0 aparato juridico atua como balizador do aparato
politico, apontando os limites permitidos para as acdes e omissfes dos governantes,
com o claro objetivo de impedir que os direitos fundamentais estabelecidos no pacto
constitucional sejam sumariamente ignorados, ainda que seja a vontade do

representante popular escolhido em um regime democratico.

Isso significa que as escolhas em matéria de gastos publicos ndo constituem
um tema integralmente reservado a deliberacdo politica, mas recebem
importante incidéncia de normas juridicas constitucionais. Amolda-se, assim,
0 or¢camento publico como base fundamental ao Estado Constitucional
Democratico. Dessa forma, direitos fundamentais e democracia séo pilares
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fundamentais sobre os quais se deve pautar toda a atividade financeira do
Estado, encontrando-se este em necessaria subsuncéo e estrita vinculagao
a tais mandamentos, os quais, amparados sob o manto constitucional,
exercem influéncia decisiva na definicdo dos contornos da atividade estatal
e, portanto, na gestdo financeira do Estado (OLIVEIRA; FERREIRA, 2017,
p.190).

Dentre as normas que orientam a dimensdo econdmica do orcamento publico
brasileiro, destacam-se os mecanismos introduzidos pela Constituicdo Federal de
1988 com o intuito de institucionalizar o planejamento e estabelecer o funcionamento
da administracdo publica, através da definicdo de leis integradas e hierarquizadas,
quais sejam: o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei
Orcamentaria Anual. Consequentemente, essa dimenséo é composta pelas decisdes
imediatamente relacionadas as burocracias do processo orgcamentario e a execucao
das politicas estabelecidas no planejamento, situada, portanto, no horizonte da

temporalidade normativa.

e Determinantes contextuais

Na visdo de Ribeiro (2006 [1969]), dentro do esquema de interacdo da
sociedade, o Estado apresenta-se como mecanismo fundamental para
institucionalizar e disciplinar essa realidade, onde vao se desenhando hierarquias e
funcdes, determinadas por uma imensa relacéo de elementos, embora se admita que,
diante de circunstancias decisorias, o poder politico exerca notavel influéncia na
conducao das situacles pelas direcbes favoraveis aos grupos dominantes. O autor
nomeia tais interagdes de alcance sobre a coletividade como “relagdes de decisao”
subordinadas a “centros de poder”, caracterizadas por variar de acordo com as
especificidades de cada situacao.

Assim, ao discutir o fenbmeno politico sob a 6tica da concepcao de decisdes,

sugere que:

Tais processos decisdrios devem ser encarados como relagdes concretas,
desencadeadas num contexto social especifico e condicionadas pelas
caracteristicas desse contexto. Assim, um processo decisério ndo pode ser
compreendido exclusivamente pelo exame dos contatos concretos entre seus
agentes, mas tais contatos devem ser referidos a um esquema interpretativo
geral, que leve em consideracdo a natureza do sistema social inclusivo. Mais
claramente, os processos decisorios devem ser examinados em funcao de
dados tais como a estrutura de classes e o sistema de producéo do contexto
examinado. Por outro lado, o estudo dos processos politicos ha que
transcender os limites apontados pelo esquema juridico-institucional da
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realidade enfocada, num esforco de aprender os mecanismos reais da
formulagdo das decisbes publicas. Esse esfor¢o consistira, principalmente,
na tentativa de localizar os fatores de legitimac&o que interferem nas relagées
decisorias (RIBEIRO, 2006 [1969], p. 181).

A esse respeito, convém trazer a discussao levantada por Perissionotto (2019)
qguando recorre ao entendimento de Poulantzas quanto a distincdo entre o poder
estatal e o poder governamental no contexto das relagdes entre a classe burguesa e
o Estado, cujas condicbes objetivas apontam para a concepcao das funcdes do
Estado em conformidade com o interesse das classes dominantes, independente da
sua participacdo direta ou indireta no governo. Essa circunstancia evidencia a
diferenciacéo entre poder real e poder formal e o entendimento de que o fato de uma
determinada classe conseguir acessar um dado centro de comando nao
necessariamente a transforma em classe dominante. Tais relacdes apresentam-se de
forma bem estabelecida e podem ser classificadas como sistémicas, de modo que os
guestionamentos de ordem funcional buscam identificar ndo apenas quais S0 0s
individuos que controlam as instituicbes, mas qual fungcéo eles ocupam no sistema
econdmico vigente. Assim, pode-se perceber que a detencdo do poder formal frente
a conquista do poder governamental nem sempre implica o acesso ao poder real do
Estado e a consequente autonomia deciséria (PERISSINOTTO, 2019).

Em que pese esse contexto, ndo se pode perder de vista a heterogeneidade
dos interesses politicos e os diferentes processos de mudancga provenientes desse
jogo, assim como nao é possivel afirmar que as rupturas ocorram precisamente de
modo deterministico e organico. Por conseguinte, a intencionalidade de mudancas por
parte dos centros de poder no ambito das financas publicas muitas das vezes é
marcada por uma mobilizagdo de “recursos politicos (agem coletivamente, cooptam
aliados, empregam recursos econdbmicos, ameacam com retaliacdes e etc.) em favor
das regras que lhes favorecem, ao mesmo tempo em que investem contra as
instituicbes que obstaculizam os resultados que pretendem” (BARCELOS, 2012, p.
241). Ou seja, nas lacunas onde ocorre o exercicio da discricionariedade, revelam-se
os esforgcos em busca da adaptacéo, revogacdo ou interpretacdo das instituicbes
tendo em vista a obtencédo de favorecimentos para determinados objetivos.

Em sintese, as esferas praticas de observacao onde se desdobram as decisdes
de cunho politico e administrativo estdo submetidas a uma série de determinantes

contextuais. Especificamente no que diz respeito a composicdo orcamentéria,



127

sobrepbem-se um conjunto de regras, normas e arenas decisorias, balizadoras do
jogo politico, que devem ser levadas em consideragao juntamente com o conjunto de
interac@es a ser analisado em um estudo sistematico sobre o assunto. Além disso, ao
considerar a centralidade da variavel “tempo” nesses processos, apresentam-se
eventos de natureza ciclica, a exemplo das eleicées, que podem apontar padrdes de
comportamento e indicativos de movimento nesses cenarios, cujos resultados podem
nao ser previsiveis, mas os periodos criticos de observacdo sao. Ademais, como

assinala Barcelos (2012, p. 241):

As decisdes do processo alocativo, em geral, ndo sdo tomadas diretamente
pela sociedade. Elas séo reguladas por instituicBes politicas, cuja légica vai
bem além da estrita racionalidade econémica dos mercados perfeitos. Ha
uma complexa interag&o entre as pessoas (politicos com poder de jure) que
decidem a alocagdo dos recursos nas politicas publicas e aquelas que os
elegem (eleitores), as que pagam o0s impostos (contribuintes), as que
dependem das politicas publicas (cidadaos), as que se beneficiem delas
(fornecedores e outros grupos de interesses), as que as produzem e operam
(burocracia, ONGs, e outras organizacionais).

Evidentemente, isso ndo anula as disputas entre as diferentes classes que
objetivam ocupar os diversos espacos pertencentes ao Estado, se ndo no seu
comando direto, pressionando ou interferindo com a finalidade de assegurar 0 acesso
a recursos politico-institucionais. E justamente a capacidade de ocupacdo desses
espacos que vai definir categoricamente a classe dominante (PERISSINOTTO, 2019).
No centro dessas disputas, esta a busca pelo controle dos ramos do aparelho estatal
onde ficam mais visiveis as entranhas da divisdo da forca politica, materializadas nas
fracGes decisivas dos recursos de ordem orcamentaria, administrativa ou repressiva.
Com efeito, como destacado por Santos (2021), as interpretacfes tedricas exigem
cuidados e dispensam diagndésticos generalizaveis, uma vez que as circunstancias
gue movimentam a dinadmica da sociedade ndo emergem da natureza com
determinados comportamentos previsiveis, mas sao regidas em funcdo dos interesses
das classes dominantes.

Em sua analise sobre a estrutura de governanca orcamentaria e as respectivas
metamorfoses institucionais ao longo do tempo, Barcelos (2012) argumenta que a
razao pela qual essas mudancas acontecem se da principalmente em decorréncia das
disputas politicas. Isto €, o carater distributivo imbricado ao orgamento quanto a

partilha dos recursos da sociedade implica uma consequente disputa de poder. Ainda
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assim, por se tratar de um sistema aberto, as transformacdes politicas, econémicas,
sociais e tecnologicas exercem diferentes niveis de pressdes sobre o processo
orcamentério, desencadeando fatores capazes de reconfigurar os modos de
combinacgao, interpretacdo e aplicagdo das regras que o compdem. Esses
movimentos, normalmente, acontecem por meio de mudancas graduais e de forma

lenta.

e Padrbes de administracao politica

Tendo em vista que a administracdo politica € responsavel por definir e
executar uma dada concepcdo de gestdo das relacbes sociais de producéao,
realizacédo e distribuicdo, como argumentam Santos (2004) e Santos, Ribeiro e Santos
(2009), é possivel identificar nesse contexto as orientacdes sociopoliticas que
direcionam as acdes da sociedade e do Estado, estabelecendo padrées baseados
nos ideais predominantes.

Dessa forma, para além dos padrdes convencionais que envolvem as relacdes
de trabalho, poder e disputas entre classes, por exemplo, o resultado dessas relagbes
esta condicionado ao modo como sdo organizadas e estruturadas, com énfase aos
interesses sob o0s quais sao determinadas (SANTOS, 2010). Assim, com a finalidade
de caracterizar os padrées de administracdo politica de um dado espaco e tempo,
convém considerar a centralidade das categorias de andlise que envolvem a
capacidade de gestdo e a capacidade de geréncia, incorporando as dimensbdes
politica e técnica como partes indissociaveis do fazer administrativo, como pontuaram
Santos et al. (2017).

Nesse sentido, a administracao politica refere-se a um sé tempo a um campo
do conhecimento voltado para a compreensao teérica dos movimentos que ocorrem
na sociedade, na economia, no Estado e nas organizacgdes, e a um conjunto de acdes
executadas pelos administradores politicos nesses ambitos, revelando formas de
atuacao passiveis de categorizacado por gerarem padrdes identificaveis de gestao.
Sendo assim, uma maneira de identificar tendéncias de perpetuacdo ou de rupturas
consiste na analise longitudinal do orcamento, identificando as destinagbes dos
recursos ao longo dos anos entre os diferentes decisores, a partir da temporalidade
burocratica, todavia extrapolando os ciclos desse horizonte pela via da temporalidade

tedrica.
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Ribeiro (2018) depreende que, no contexto do capitalismo contemporaneo e
brasileiro, a partir dos anos de 1980 se inicia um movimento orientado pela concepc¢ao
neoliberal, cujos elementos ideolégicos e tedrico-metodolégicos dessa doutrina
passaram a conduzir, em maior ou menor grau, as decisées politicas, econébmicas e
sociais do Estado. Com isso, de acordo com Oliveira (2007), essa experiéncia tem
demonstrado o contrario da falsa utopia anti-intervencionista, haja vista que o Estado
tem atuado ao maximo na economia e na manutencao do sistema capitalista, e de
modo minimo na politica, numa jogada que busca eliminar a disputa, sobretudo, dos
recursos. De um modo geral, a garantia da estabilidade e acumulacdo demandadas
pelo mercado tem sido priorizada em detrimento do atendimento das demandas
sociais, gerando efeitos que tém sido prejudiciais as proprias condicées das financas
publicas.

Nesse sentido, a reflexdo levantada por Silva (2018) aponta como as ideias
econdmicas influenciam nas decisfes politicas e nas respectivas consequéncias para

a coletividade, ao concluir que:

O enfrentamento desse estado de coisas requer, certamente, o0
enfrentamento aos fortes interesses materiais, o que passa pela politica. Mas
requer também o enfrentamento dos pressupostos tedricos que funcionam
como manobreiros pelos quais se trilham aqueles interesses (SILVA, 2018,
p. 165).

Sem desconsiderar 0 peso dos interesses de classes e a configuracao
macroecondémica dominada e submetida por uma clara orientacdo de defesa do
capital, para entender como se caracterizam os padrdes de administracdo politica,
faz-se necesséario compreender, além do contexto social das relacdes entre Estado e
Governo, as especificidades que orientam os tomadores de decisdo através de seus
atributos sociais, politicos, econémicos e ideolégicos. A esse respeito, visando
escapar do universalismo explicativo que atribui 0os acontecimentos aos efeitos
funcionais das estruturas ou com foco exclusivo na racionalidade dos agentes,
Perissinotto (2019) argumenta em favor de uma analise que leve em consideracao
variaveis explicativas ndo apenas referentes a mudancas de conjuntura externa, como
0s resultados provenientes de crises e guerras, responsaveis por grandes rupturas de
paradigmas, mas também a mudancas incrementais que podem ser promovidas de
modo enddgeno a partir dos atores que operam as instituicdes, 0s quais apresentam

variacbes comportamentais apesar de certas limitagées formais e sistémicas.
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e Finalidades desejaveis

Ao se discutirem os determinantes contextuais referentes aos parametros que
estruturam a gestao dos macroprocessos sociais, assim como 0s jogos de interesse
gue moldam esses acontecimentos, fica explicito como os papéis desempenhados
pelo Estado, mercado e sociedade permanecem praticamente inalterados com a
finalidade de garantir a reproducédo do sistema. A manutengao dessa finalidade tem
impedido o Estado de suprir as demandas sociais, a0 mesmo tempo em que tem se
mostrado insustentavel quanto a garantia dos privilégios do capital (SANTOS et al.,
2016; RIBEIRO, 2018). O resultado esta exposto: uma notavel concentracéo de capital
e renda provenientes dos ganhos assimétricos entre nacdes, setores econdmicos e
individuos, que, por consequéncia, geram o aumento da miséria e do déficit publico,
provocando instabilidade e uma série de crises.

Pode-se afirmar que a definicdo da finalidade reflete a ideologia e os valores
que respaldam as estratégias adotadas na execucdo dos projetos, expressos nos
padrées de administracdo politica na conducédo da gestédo ao longo do tempo. Embora
os fins possam variar de um governo para o0 outro e existam diferencas entre 0s
comportamentos adotados, os projetos implementados tém convergido com o0s
propdsitos do capital, de modo que surgem as seguintes questdes: como definir as
finalidades desejaveis para a sociedade e como identificar a temporalidade para
alcancéa-las?

Na medida em que o papel da administracdo politica extrapola a mera
identificacdo e aplicacdo de regras formais, 0os questionamentos acima devem ser 0s
principais norteadores no desempenho das funcdes deste campo do conhecimento,
partindo do entendimento de que equacionar esses pontos reune dificuldades,
destacadamente, de ordem politica, tedrica e técnica, dando énfase a centralidade da
temporalidade teorica e a aplicabilidade ao orcamento publico.

Em relacdo a temporalidade tedrica, tem-se a dimenséo propria de reflexao
guanto as finalidades desejaveis, de onde devem surgir as bases necessarias para a
definicdo do tempo técnico enunciado no periodo ideal para alcancga-las. Entretanto,
sem a definicdo de um projeto para o futuro que justifique o surgimento de estratégias,

reconhecendo aqui a amplitude dessa expressao, também se mantém indefinida a
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estimativa de um prazo. Ou seja, a temporalidade tedrica deve ser definida em razao
das finalidades desejaveis.

Se, por um lado, a construcéo de um projeto de nagdo ndo esta alheia a disputa
de classes, que tem se manifestado de modo unidirecional por caminhos que levam
aos ganhos da classe dominante, como sustentado por Ribeiro (2006 [1969]),
Perissinotto (2019) e Santos (2021), por outro lado, o ponto de partida de estruturacéo
da sociedade moderna, que deu fundamentacdo para o surgimento da economia
politica e demais ciéncias desenvolvidas na sequéncia, reside sobre a organizagéo a
partir da base material, vinculando-se as relacbes de producdo e distribuicéo.
Portanto, é através dessa organizacdo que devem ser identificados o0s objetivos
comuns e a construcdo de agendas, formuladas mediante os didlogos entre os
cidaddos, administradores politicos e intelectuais, cujo fio condutor est4d sob a
responsabilidade da concepcéo e execucdo da Administracdo Politica, comprometida
com o melhor aproveitamento do tempo e dos recursos.

Subjacente a essa tarefa, embora pareca 6bvia a necessidade de se constituir
uma sociedade melhor, dotada de bem-estar individual e coletivo, cabe reconhecer
gue a legitimidade da politica ndo se da na busca por consensos, pois, além de ser
impraticavel, pode provocar pressdes estimuladas por aqueles que dominam o0s
centros de poder nas relacdes de decisdo. Todavia, como pontuou Filippin (2017, p.
134), “a viabilidade da ac¢do no espaco publico depende da abertura de novas
alternativas, para novos comec¢os”, cabendo a administragéo atuar nessa abertura,
num processo educativo junto a sociedade, informando-a sobre os desafios a serem
enfrentados, a medida em que oportuniza a relagéo integrativa entre o governo e a
cidadania (FILIPPIN, 2017).

Para tanto, tem-se no Estado os meios institucionais de consagracao desses
propésitos, de maneira oposta as equivocadas analises intelectuais, destinadas a
responsabiliza-lo pelas crises geradas a partir da propria dinamica do sistema. E
nesse espaco que podem ser amenizados 0s impactos negativos das acoes egoistas
(SANTOS, 2021), pois, diferente dos argumentos sustentados por Smith (1985), nao
tem gerado consequéncias virtuosas. Nesse sentido, deve se estabelecer a funcéo
distributiva do Estado, externada na composi¢cdo orgamentaria, enquanto parte
fundamental do processo politico, visivel na construcéo de ferramentas que ampliem

0 acesso a renda e a riqueza produzidas pela sociedade.
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Entretanto, mais um desafio se impde com relacdo a dificuldade de se
estabelecerem os ideais de distribuicdo e como acompanhar os efeitos dessas
medidas nos indicativos de consecuc¢do das finalidades. Como sintetizado nas
palavras de Santos (2021, p. 16):

Em primeiro lugar, é preciso reconhecer que sdo atos marcados pela
subjetividade; nunca um processo sera igual ao outro; embora, a
Administracdo proponha uma objetivacao através da elaboracdo de manuais
de normas e procedimentos — esse é 0 ensinamento da administracédo
cientifica ou da administragdo profissional, gerencialista. Em segundo lugar,
por ser um processo com dificuldades de ser objetivado, produzir indicadores
expressos em série estatisticas e avaliadas pelas metas, portanto, sem
condi¢des de ser compreendido na sua esséncia completa, a Unica maneira
possivel de ser avaliado como bom ou ruim, certo ou errado é pela finalidade,
gue também é subjetiva. Embora essa questao da avaliagédo pela finalidade
seja tdo subjetiva quanto, porém a medida que possamos desenvolver melhor
0s processos individuais, institucionais e sociais mais a finalidade das nossas
acOes vai ficando aparente.

Especificamente, o autor acredita que as finalidades séo alcancadas a medida
em que os problemas oriundos da desigualdade distributiva deixam de ser visiveis no
cotidiano da sociedade, com a reducdo de determinadas demandas pelo servigco
publico, até tornar-se obsoleta a avaliagdo através de indices. Assim dizendo, uma
estatistica de crimes solucionados, julgamentos e encarceramentos nao seriam
motivo de éxito se a criminalidade ndo fosse um problema persistente. Porém a
realidade expde conflitos ainda mais rudimentares, onde, apesar de todo estoque de
conhecimento e tecnologia alcancados, usados para ampliar os limites da capacidade
produtiva, presenciamos a um sO tempo o crescimento da riqueza e da miséria
(SANTOS, 2021).

Recorrendo as licdes preliminares apreendidas pela administracdo politica, a
primeira etapa para a solucdo dos problemas enfrentados acerca do alcance das
finalidades consiste na retomada da premissa de que, para qualquer nivel de renda,
deve-se ter uma distribuicdo (PQNR/D) direcionada ao bem-estar coletivo (SANTOS,
2017; SANTOS, 2021); ou seja, € preciso reconhecer a falacia tdo propagada sobre a
necessidade de expandir para depois distribuir, como se isso fosse ocorrer de forma
natural.

Em suma, mesmo pontuando as dificuldades de constru¢édo de um projeto que
reuna as finalidades desejaveis a serem acompanhadas sob a dimensdo da

temporalidade tedrica, espera-se estabelecer, através da Administracdo Politica, a
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concepcao de um pensamento que ultrapasse a convivéncia produtiva e comercial
gue permeia as relacbes entre Estado, governo e sociedade, para vislumbrar um
modo de vida contemplativo, expressivo e politico, no melhor sentido dessas

caracteristicas.

e Subsidio para planejamentos futuros

Nesse topico, recorre-se a caracteristica prospectiva do conceito de
temporalidade para reafirmar a importancia de uma acéo planejada focada no futuro,
sem perder de vista 0s acontecimentos passados e presentes. Estabelecidas as
finalidades desejaveis, o desafio para a constituicdo de um plano macroecondémico de
desenvolvimento socialmente articulado envolve uma pressuposi¢cao de continuidade
administrativa, independente do governo/comando de plantdo em uma dada
temporalidade burocratica. Por essa razdo, a definicdo da estratégia orcamentéaria
conduz as direcdes do projeto, ao passo em que representa a capacidade de os
governos garantirem previsibilidade e confiabilidade (SILVA, 2020).

Conforme destacaram Abreu e Gomes (2013), as estratégias de planejamento
se submetem a um conjunto de regras (formais ou informais, explicitas ou implicitas)
responsaveis por orientar a tomada de decisao e o0 comportamento das organizagdes,
sejam elas publicas ou privadas. Sao essas regras que estruturam a interacao
humana e dao corpo as instituicbes, as quais, sem perderem de vista o seu carater
dindmico, também estdo sujeitas a mudancas quando expostas a pressdes internas e
externas. Partindo desse entendimento, dois grandes exemplos de regras formais
apresentam um papel fundamental no desempenho do pais: a Constituicao Federal e
as instituices orcamentarias. Do resultado da interacao desses ordenamentos com a
politica, sdo definidos os fundamentos da acao coletiva e do Estado.

Assim, seguindo uma racionalidade no sentido weberiano, as organizacdes
publicas e privadas tém se apoiado nos horizontes temporais burocraticos para
estabelecer sua orientagdo quanto ao que se espera lograr, entendendo a experiéncia
como um meio de se obter estabilidade e uniformidade, mesmo com o passar do
tempo. Como a propria exigéncia normativa impde, especialmente a partir da
Constituicdo Federal de 1988 e das reformas gerencias dos processos de
planejamento que a sucederam, foi introduzida no contexto da administracdo publica

brasileira uma série de ferramentas preocupadas em sistematizar as praticas de
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planejamento, controle e avaliacdo que compdem as acdes do governo, considerando
o futuro para a tomada de decisdo (BARCELOS, 2012).

Ao considerar as experiéncias praticas da administracéo publica brasileira, em
que pese 0 extenso aparato normativo e institucional acerca do planejamento,
Barcelos (2012) acredita que as informacfes geradas pelas praticas e decisdes
adotadas no passado raramente tém sido dirigidas para subsidiar o processo decisorio
futuro. Citando o exemplo da alocag&o de recursos, 0 autor aponta como essa acgao
tem sido condicionada pela disponibilidade corrente do caixa ao invés de serem
considerados os aprendizados e analises provenientes dos exercicios anteriores.
Naturalmente, os fatos passados ndo devem ser vistos como elementos definitivos
com relagbes diretas sobre como se pretende agir, mas ha de se considerar os
complexos artificios fornecidos pela anédlise da temporalidade.

Conforme ressalva Silva (2020), vale lembrar que o planejamento nao elimina
a manifestacéo das intencdes e estratégias de quem detém o centro de decisdo, onde
ficam expressas as prioridades de um dado comando. E por isso que se destaca a
necessidade de uma posicao tedrica capaz de direcionar e possibilitar a analise dos
acontecimentos articulados no tempo e no espaco, representando, simultaneamente,
um instrumento de governo, de administracdo e execucdo do projeto de nacao,
expresso na concepcao da administracdo politica.

Expandindo essa ideia, no ambito do Estado, devem ser definidos os
macroprocessos a serem conduzidos pelo planejamento, que vai apontar a expansao
desejada e quais instrumentos devem ser utilizados, passando pela ordenacéo,
execucdo, captacdo e aplicacdo dos recursos financeiros. Com a definicdo do
conjunto de acdes a ser implementado, sdo estabelecidas as condi¢bes de
acompanhamento vinculadas a explicitacdo dos objetivos e sua articulagdo com uma
agenda ampla e de longo prazo.

Por fim, € importante dispor da consciéncia abordada por Ribeiro (2006 [1969],
p. 185) quanto a “onipresencga do fendbmeno politico”, sem o qual ndo ha saida dentro
do sistema vigente impelido pela economia. Ainda que ndo se queira exercer a
atividade politica, cabe a cada individuo o exercicio de um comportamento politico
capaz de dar voz aos seus interesses de classe, ou individuais, como meio legitimo,
através dos quais as assimetrias de poder possam ser corrigidas. Enxergar a
temporalidade como categoria de analise privilegiada, a qual esta condicionado o

acompanhamento de um dado projeto, apresenta-se como uma via capaz de romper
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com a normalizacao do ciclo de atrasos que se assenta sobre a falta de compromisso
com uma continuidade administrativa que ndo esteja pautada no pluralismo dos
anseios da sociedade. S6 assim sera possivel reivindicar a soberania da politica frente

a economia.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Esta tese teve como ponto de partida a seguinte pergunta: “Qual a definicdo do
principio da temporalidade dentro do campo da administragdo politica, e sua
aplicabilidade enquanto categoria de andlise a partir da perspectiva do orcamento
publico?” A partir desse questionamento, admitimos que a iniciativa de se dedicar a
uma investigacao conceitual para formular uma concepcéo acerca da temporalidade
€ certamente uma tarefa ao mesmo tempo desafiadora e pretensiosa, sobretudo
devido & importancia que o termo carrega e da multiplicidade de usos que Ihe sé&o
atribuidos nas mais diversas areas do conhecimento.

Entretanto, o caminho percorrido sobre o que vem a ser um conceito, as
maneiras de chegar a sua construcao e, principalmente, sobre seu carater transitério
sempre sujeito a novas contribuicbes e significados, assim como a sua
imprescindibilidade para auxiliar na compreensdo dos fatos, levou a reconhecer a
importancia exercida dentro do fazer cientifico e o feixe de luz que se projeta sobre
um campo quando um novo conceito € debatido, 0 que nos motivou a ingressar nesse
desafio.

Nessa direcdo, o esforco desta pesquisa consistiu em contribuir para a
discusséo sobre a administracdo politica, sem abrir mao do dialogo com as outras
areas do conhecimento que tém subsidiado a expansao das teorias administrativas,
mas tentando esboc¢ar um caminho por vias emancipatdrias. Notadamente, apesar da
proposicao corresponder a uma conceituacao sistematica do termo, ndo se trata de
uma tentativa de engessa-lo, de prescrever dire¢cdes, ou mesmo de esgotar o assunto,
mas sim uma iniciativa de abertura para novas possibilidades de pensar a respeito,
trazendo ao mesmo tempo uma visdo global e introdutéria. Tem-se, portanto, o intuito
de fortalecer as reflexdes propostas pela administracdo politica, fornecendo
substancialidade, sempre temporaria, mutavel, aos seus termos.

Assim, acredita-se que esta pesquisa se une aos esforcos empreendidos por
Santos e Ribeiro (1993), Santos (2001), Santos (2004), Ribeiro (2008), Santos, Ribeiro
e Santos (2009), Santos (2009), Santos (2010), Gomes (2012), Santos et al (2016),
Santos et al. (2017), Santos e Gomes (2017), Ribeiro (2018), Santos (2021), entre
outros estudos, que tém buscado a consolidagdo e o reconhecimento das
interpretacdes alternativas fornecidas pela administracdo politica, lancando um novo

olhar sobre os problemas de ordem gerencial e de concepcao dos projetos, sejam eles
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desenvolvidos no ambito publico ou privado, ampliando a compreensdo dos
fendbmenos de gestdo na qualidade de objeto central dos estudos administrativos.
Como definiu Santos (2021), € nesta esfera que deve ser explorada a dimensao
politica dos processos sociais e como se d& a perspectiva, conducgéo e finalidade
dentro das organizacdes e fora delas.

De inicio, esta tese retoma as discussdes sobre o papel do Estado, resgatando
uma sucinta reconstrucao historica desde o periodo autoritario p6s-1964, e o colapso
daquele modelo, até a escalada liberal dos anos 1980 e 1990, passando a estabelecer
uma hegemonia pautada na racionalidade macroeconémica desde entdo. Nessa
abordagem, retnem-se contribuicdes tedricas que corroboram com a ideia de que,
quando a capacidade de intervencdo estatal perde forca, principalmente nas
economias subdesenvolvidas, como a brasileira, a resolugdo de problemas
persistentes, como a desigualdade social, baixa diversidade produtiva e infraestrutura
precaria, ndo é encontrada no mercado, que segue um raciocinio pautado em uma
l6gica radical de acumulagdo. Sem a habilidade politica e técnica que deve ser
expressa nas acoes deliberadas do Estado, os problemas s&o aprofundados.

Visando contextualizar o debate da administracéo politica e a centralidade das
financas publicas, a segunda parte foi dedicada a revisdo da literatura, focada,
principalmente, nas contribuicbes das teorias administrativas e das ciéncias
econdmicas. A partir dessa revisado, foram identificados os papéis desempenhados
nas dimensdes do Estado, da Sociedade e da Economia na complexa estrutura que
abrange essas interacdes, chegando-se ao entendimento de que cabe a
administracdo implementar o plano de acdo focado em uma materialidade das
relacbes sociais de producdo e distribuicdo, cuja interpretacdo sobre o que fazer
consiste em uma responsabilidade da Economia Politica, enquanto a tarefa de
encontrar o modo como fazer é assumida pela Administracdo Politica. Apoiada na
visualizag&o dessa estrutura, viu-se no orgamento uma oportunidade de compreender
tais decisdes pela oOtica das experiéncias praticas, dada sua convergéncia com a
estrutura de analise teorica.

Além do arcabouco da administragdo politica, recorreu-se também a
conciliacdo com diferentes saberes apropriados para a contribuicdo de um contetudo
formativo voltado para compreensdo dos processos sociais, encontrando especial
consonancia entre as bases conceituais fornecidas pela historia, sociologia, ciéncia

politica e pela filosofia. A jungdo desses esfor¢cos tedricos possibilitou novas



138

perspectivas sobre os mecanismos pelos quais 0s processos politicos acontecem,
buscando ultrapassar as andlises deterministicas ao incluir a importancia do contexto
histérico e dos efeitos da temporalidade nessas abordagens.

Entre os estudos observados na etapa de andlise da revisédo problematizadora,
constatou-se que a discussdao do tempo e da temporalidade assume caminhos
variados dentro das teorias administrativas. Enquanto a administracdo profissional
assenta-se sobre as bases do pragmatismo, a administracéo politica tem buscado se
distanciar do foco utilitarista, voltado excessivamente para a preocupacdo com a
organizacao, a produtividade do trabalho, a racionalidade e técnicas para aumentar
seus rendimentos (SANTOS et al., 2009). Mesmo com os esfor¢os tedricos ocorridos
no sentido de incorporar em suas andlises conceitos como cultura, ética, meio
ambiente, dentre outros fatores relacionados a dindmica empresarial e ao contexto
social, percebe-se que ha, no campo da administracédo, a predominancia de estudos
gue agregam um conhecimento predominantemente técnico, com a visdo de
racionalidade e instrumentalidade patentes.

Para ampliar essa visao habitual das estruturas organizacionais e interagoes
sociais que repercutem sobre os processos de gestao, buscando discutir a definicdo
do principio da temporalidade dentro do campo da administracdo politica como
instrumento capaz de identificar as continuidades e rupturas administrativas, recorreu-
se a reflexdo de temas fundamentais ao entendimento das escolhas expressas nos
padrées de gestdo no Brasil, que apontam para a auséncia de um projeto de nacgéo
capaz de traduzir as reais necessidades da sociedade e, consequentemente,
problematizam acerca da auséncia de parametros apropriados para acompanhar se
0s objetivos estdo sendo alcangados em uma dada temporalidade.

A partir da elaboragéo do conceito que definiu a temporalidade enquanto uma
categoria, foi explicitada a sua composicdo abrangendo as dimensdes tedrica e
normativa, de onde foram destacados 0s cinco pontos principais que devem integrar
a estrutura de analise, quais sejam: i) esfera pratica; ii) determinantes contextuais; iii)
padrées de administracdo politica; iv) finalidades desejaveis; e v) subsidios para
planejamento futuro. Uma contribuicdo particular da abordagem apresentada aqui foi
propor um suporte analitico que relacione as dimensdes tedrica e normativa da
temporalidade com as dimensbes sociopolitica e técnica dos atos e fatos
administrativos. A titulo de sugestéo, identificou-se no orgcamento publico uma esfera

pratica apropriada, pois abrange os elementos de observacao, cuja correspondéncia
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de dimensbes paralelas delimita os espacos adequados para a classificacdo e
interpretacdo dos processos e das narrativas historicas das gestfes. Apesar de nao
examinar todas as questbes importantes e ndo dar conta de identificar todos os
indicadores que compdem e exercem influéncia nas dimensdes estudadas, esta
pesquisa fornece uma base sobre a qual podem ser construidas novas interpretacoes.
Vale ressaltar que este trabalho foi qualitativo e essencialmente bibliografico,
por conseguinte, dada sua qualidade preliminar, possui algumas limitagcoes, sobretudo
em decorréncia da amplitude e complexidade dos problemas que nele sdo abordados
e discutidos. Por se tratar de um estudo inicial, além da possibilidade de agregar
variaveis de observacdo para composicdo dos indicadores, algumas lacunas e
perguntas ndo puderam ser satisfatoriamente esclarecidas nesse primeiro momento,
como a necessidade de uma articulagdo mais madura e testada, visando comprovar
a aplicabilidade do conceito e como se desdobram os acontecimentos de natureza
orcamentaria pela lente da temporalidade em uma experiéncia histérica concreta.
Em que pesem as limitagOes identificadas, permanecendo muitos espacos
para aperfeicoamento, espera-se que as reflexdes aqui realizadas sirvam para
encorajar outros debates e avaliagdes, principalmente de carater aplicado e empirico,
voltando-se para a transformacédo dos contextos administrativos das organizacées.
Assumindo-se particularmente provocativa, esta tese ndo tem a pretenséo de encerrar
qualquer questdo, a medida em que gera mais perguntas do que traz respostas, busca
colocar em evidéncia a importancia do pensamento da administracédo politica para a
concepc¢ao e conducao do projeto, além de propor formas alternativas de examinar
essas questdes pela via da temporalidade, porventura dando inicio a novos dialogos.
Em suma, definiu-se a temporalidade como uma categoria de analise subjetiva,
que busca, na esfera pratica, identificar, acompanhar e avaliar a execuc¢do e alcance
das finalidades desejaveis. Partindo dessa definicdo, observou-se nas investigacdes
iniciais que a construcdo de um projeto de nagéo n&do tem reunido elementos capazes
de transpor a temporalidade normativa, nem mesmo ha uma proposicéo consolidada
de um projeto de nacdo. Por outro lado, a conjuntura ndo nos permite afirmar que as
acOes nao estao saindo conforme planejadas, pois, embora estejamos distantes de
alcancar as demandas sociais, a permanéncia de determinadas instituicées informais,
enraizadas no sistema brasileiro, parece atender perfeitamente aos propdésitos de uma
l6gica construida pelos que detém o real centro de decisdo. Nesse sentido, ao

reconhecer a temporalidade administrativa como elemento que conduz a constru¢ao
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de um projeto de nacéo, percebe-se como esse fator tem sido omitido em funcéo dos
projetos de governo, que, na verdade, se consolidam como um projeto individualista
de manutencdo de poder, desvirtuando o cumprimento da finalidade constitucional,
que deveria ser a busca pelo bem-estar coletivo.

Todavia, embora a administracdo politica brasileira tenha passado por um
processo de transformacao institucional, orientado predominantemente pela visdo do
paradigma neoliberal, cuja referéncia central das politicas econdmicas tende a
priorizar o ajuste fiscal, e 0 esquema ideal previsto na norma juridica tenha imposto
limitacGes a discricionariedade do administrador politico, os governos nao sao todos
iguais e o0 orcamento € a arena principal onde se revelam tais rupturas, espaco onde
se tornam efetivas as medidas que extrapolam as intencdes.

Assim, tendo em vista (re)orientar concepcdes e acdes, espera-se ter
contribuido para uma discussao critica, que seja capaz de se aproximar da realidade,
estimulando novas interpretacdes para situacées que trazem graves consequéncias
para o desenvolvimento da sociedade e ainda sao encaradas com naturalidade. Por
Obvio, as influéncias historicas, culturais, sociais e cotidianas, de um modo geral, ndo
devem ser menosprezadas ao longo desse processo; todavia, cabe explorar rotas
alternativas que atuem na transformacao da ordem estabelecida, reconhecendo que
nao ha uma receita definitiva para superar os desafios que a gestdo impde. O maior
valor desta pesquisa esta, portanto, no estimulo dado ao importante debate sobre os
processos temporais no estudo das interacdes sociais, especialmente nos espagos
de gestéo, e como as tradi¢cdes de pesquisa podem oferecer melhores abordagens ao

reconhecer essa centralidade.
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