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RESUMO

O artigo analisa a constitui¢ao histérica das relagoes entre o ptblico e o privado no Estado capitalista e
sua expressdo contraditéria na administracdo publica brasileira, do patrimonialismo ao gerencialismo.
Trata-se de pesquisa qualitativa, teérica, bibliografica e documental, orientada pelo materialismo
histérico-dialético. O corpus retine obras classicas e contemporaneas e documentos como a
Constituicdo Federal de 1988, o Decreto-Lei n° 200/1967, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado e leis sobre organizacdes sociais, OSCIPs e parcerias publico-privadas. Sustenta-se que
patrimonialismo, burocracia e gerencialismo ndo sdo etapas estanques, mas formas que se combinam
desigualmente na formacao estatal brasileira. A aparéncia de modernizagdo e neutralidade técnica da
reforma gerencial é confrontada com sua esséncia contraditéria: o Estado ndo desaparece, mas
redefine fungoes, transfere a execucdo de politicas e amplia regulacdo, avaliagdo e contratualizagdo.
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Conclui-se que a democratizacdo da gestdo publica exige subordinar eficiéncia e parcerias a
universalidade dos direitos, a capacidade estatal, ao controle social e a participacao deciséria.

Palavras-chave: Estado capitalista. Ptiblico e privado. Gestdo publica. Gerencialismo.
ABSTRACT

This article analyzes the historical constitution of public-private relations in the capitalist State and
their contradictory expression in Brazilian public administration, from patrimonialism to
managerialism. It asks how property, social classes, and State reforms condition the private
appropriation of public resources while rights are institutionalized as universal. This qualitative,
theoretical, bibliographic, and documentary study is grounded in historical-dialectical materialism. Its
corpus includes classical and contemporary works and documents such as Brazil’s 1988 Constitution,
Decree-Law No. 200/1967, the Master Plan for State Apparatus Reform, and legislation on social
organizations, public-interest civil society organizations, and public-private partnerships. Totality,
contradiction, mediation, historicity, appearance, and essence guide the analysis. Patrimonialism,
bureaucracy, and managerialism are not isolated stages but forms unevenly combined in Brazilian
State formation. The appearance of modernization and technical neutrality in managerial reform is
contrasted with its contradictory essence: the State does not disappear but redefines its functions,
transfers policy implementation, and expands regulation, evaluation, and contracting. Democratic
public management requires subordinating efficiency and partnerships to universal rights, State
capacity, social control, and decision-making participation.

Keywords: Democratic management; School Council; Social participation.

1. INTRODUCAO

A relagdo entre o publico e o privado ocupa posicao central nas disputas em torno do
Estado, dos direitos sociais e da gestdo publica. Ela ndo corresponde a fronteira natural e
imutavel. Resulta de processos histéricos nos quais classes, grupos e instituicdes definem o
que deve ser assumido coletivamente, o que pode ser apropriado de modo particular e quais
sujeitos estdo autorizados a decidir, financiar, executar e controlar politicas. No capitalismo,
essa fronteira é simultaneamente juridica, econdmica e politica: o Estado protege a
propriedade privada, organiza condicdes gerais de acumulacdo e, sob pressao das lutas
sociais, institucionaliza direitos que limitam a mercantilizacdo da vida.

No Brasil, a administragdo publica é frequentemente descrita como sucessao linear dos
modelos patrimonial, burocratico e gerencial. Essa representacao possui valor didatico, mas

encobre permanéncias e combinagOes. Praticas patrimonialistas sobreviveram a
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burocratizacdo; procedimentos burocraticos foram incorporados ao gerencialismo; e a
orientacdo por resultados convive com clientelismo, desigualdade federativa e participagdo
limitada. A dialética da gestdo publica reside nessa coexisténcia contraditoria entre
universalidade normativa e apropriagao particular, impessoalidade e privilégio,
democratizagdo e controle gerencial.

Esse texto parte da seguinte questdo: como se constituem as relacdes entre o publico e
o privado no contexto do Estado capitalista e de que modo suas contradi¢des se materializam
nos modelos e reformas da administracao publica brasileira? O objetivo geral é analisar a
génese e o movimento dessas relacdes, reconstruindo as reformas administrativas de 1936,
1967 e 1995 e seus efeitos sobre o significado e a materialidade da gestao publica.

A investigacdo adota o materialismo histérico-dialético como perspectiva teorico-
metodoldgica. Isso significa compreender o objeto em sua historicidade e totalidade,
identificando as contradi¢cdes e mediacdes que conectam propriedade privada, classes sociais,
Estado e formas administrativas. Marx (2008, p. 47) afirma que “o modo de producdo da vida
material condiciona o processo de vida social, politica e intelectual”. A gestdo publica,
portanto, nao pode ser explicada apenas por técnicas organizacionais: ela integra relacoes
sociais determinadas e, a0 mesmo tempo, constitui mediacdo ativa na reproducao ou
transformacao dessas relagoes.

A abordagem é qualitativa porque busca interpretar processos, relacdes e significados
que nao se reduzem a mensuracdo. Minayo (2004, p. 21-22) esclarece que a pesquisa
qualitativa trabalha “com o universo dos significados, dos motivos, das aspiracdes, das
crengas, dos valores e das atitudes”. O estudo é também tedrico, pois reconstroi categorias e
confronta tradigdes explicativas, articulando pesquisa bibliografica e documental. Nao ha
coleta de campo: o corpus é formado por obras e documentos juridico-politicos selecionados
por sua capacidade de instituir formas de propriedade, execucdo e controle.

A tese defendida é que o gerencialismo ndo supera patrimonialismo e burocracia nem
reduz simplesmente o Estado. Ele reconfigura fungdes estatais e incorpora mecanismos de

mercado, contratualizacdo e controle por resultados, mantendo contradi¢oes historicas. A
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aparéncia de neutralidade da eficiéncia encobre escolhas sobre distribuicdo do fundo ptblico,
capacidade estatal, trabalho e universalidade dos direitos.

O texto organiza-se em seis movimentos analiticos. Ap6s o percurso metodoldgico,
recupera propriedade privada e Estado capitalista; examina publico e privado como categorias
histéricas; reconstréi a dialética dos modelos administrativos; analisa a reforma gerencial e
seus marcos juridicos; e apresenta uma secao de sinteses orientada pelas categorias totalidade,

contradi¢ao, mediacdo, historicidade, aparéncia e esséncia.
2. PROPRIEDADE PRIVADA, ESTADO CAPITALISTA E INTERESSE PUBLICO

A separacdo moderna entre publico e privado esta ligada a consolidagdao da
propriedade privada e do Estado. Em sociedades pré-capitalistas, autoridade politica,
patrimonio do governante e dominio econOmico frequentemente se confundiam. O
capitalismo generalizou relacdes mercantis e separou formalmente sociedade civil e Estado,
ao mesmo tempo em que dependeu de uma ordem juridica capaz de assegurar propriedade,
contrato e forca de trabalho.

Em Marx, o Estado ndo paira acima das relagoes sociais. O “poder politico do Estado
moderno”, afirmam Marx e Engels (1998, p. 12), “nada mais é do que um comité para
administrar os negocios comuns de toda a classe burguesa”. A formulacdo ndo elimina
autonomia relativa nem contradi¢des institucionais; indica a base classista da universalidade
estatal. Direitos formalmente gerais coexistem com apropriacdo desigual das condicGes
materiais necessarias ao seu exercicio.

Engels (2012) compreende o Estado como produto de uma sociedade dividida por
antagonismos inconciliaveis.

A instituicdo estatal apresenta-se como poder acima da sociedade, mas organiza a
ordem que contém o conflito e conserva condi¢oes de reproducdo. Carnoy (2011, p. 71),

retomando Marx e Engels, registra que “através da emancipacdo da propriedade privada
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diante da comunidade o Estado se torna uma entidade separada, ao lado e de fora da sociedade
civil”.

A tradigdo liberal atribui ao Estado protecdo de direitos individuais e limites ao poder.
Locke vincula sociedade politica a preservacao da propriedade; a liberdade aparece associada
a seguranca da pessoa e dos bens. A tradicao hegeliana, por sua vez, concebe o Estado como
esfera de universalizacdo frente aos interesses particulares da sociedade civil. A critica
marxiana mostra que essa universalidade é real e limitada: real porque produz direitos e
instituicdes comuns; limitada porque se forma sobre relagdes de classe.

O Estado capitalista ndo é apenas aparelho repressivo. Amplia fun¢des econémicas e
sociais, organiza moeda, infraestrutura, educagdo e protecdao social e incorpora demandas
populares. Gramsci (2007) permite compreender hegemonia como combinagdo de coercao e
consenso na sociedade politica e civil. A incorporacdo de direitos nao é dadiva funcional do
capital; resulta de lutas que inscrevem interesses subalternos no Estado, ainda que de forma
contraditoria.

O keynesianismo e o Estado social ampliaram a regulacdo ptblica sobre mercados e
reconheceram provisdo coletiva de bem-estar. Em situaces de baixa demanda, Keynes (1985,
p. 82) defende que a acdo estatal estimule producdo e demanda efetiva, compensando a
insuficiéncia do investimento privado. Essa orientacdo redefiniu a fronteira entre publico e
privado: saude, educacao, previdéncia e trabalho passaram, em diferentes graus, a integrar a
responsabilidade publica.

A crise dos anos 1970 e a ascensdo neoliberal deslocaram o diagnéstico. Hayek e
outros autores vinculam planejamento coletivo a restricdo da liberdade e confiam na
concorréncia como mecanismo de coordenagdo. O neoliberalismo, entretanto, ndo significa
simples auséncia estatal. Dardot e Laval (2016) mostram que ele produz uma racionalidade
normativa que estende a concorréncia a conduta, as instituicoes e ao préprio Estado.

A fronteira publico—privado deve, portanto, ser examinada como relagdo. Privatizacao
pode ocorrer pela transferéncia de propriedade, pela execugdo de servicos, pela introducao de

métricas empresariais ou pela subordinacdo da decisdao publica a atores privados.

A Revista OWL Journal esta licenciada com uma Licenca Creative Commons Atribuicao

(cc BY)
5/19



REVISTA OWL (OWL Journal)

www.revistaowl.com.br — ISSN: 2965-2634

Inversamente, uma entidade juridicamente privada pode exercer atividade de interesse publico
sem se tornar estatal. O problema analitico é quem define fins, controla recursos, assume

riscos e responde democraticamente.
3. 0 PUBLICO E O PRIVADO COMO CATEGORIAS EM DISPUTA

Nesta secdo, Bobbio (2012) apresenta publico e privado como grande dicotomia do
pensamento politico. Os termos delimitam esferas reciprocamente definidas: a expansao de
uma altera o campo da outra. Porém, a dicotomia ndo equivale a separacao empirica absoluta.
Relacoes familiares sdo reguladas publicamente; empresas dependem de normas e
infraestrutura; organizacdes sociais executam politicas financiadas pelo Estado.

No Brasil, a construgdo do publico foi marcada pela apropriacdo privada do aparelho
estatal. Faoro (2012) interpreta o patrimonialismo como dominio de um estamento que
maneja cargos e recursos. Holanda (1995, p. 146) sintetiza o problema ao afirmar: “Para o
funcionario ‘patrimonial’, a propria gestao politica apresenta-se como assunto de seu interesse
particular”. A confusdo ndo desaparece com normas impessoais; pode reaparecer em
nomeacoes, contratos, favores e captura regulatéria.

O publico, em sentido democratico, ndo se reduz ao estatal existente. Refere-se a
universalidade do direito, publicidade dos atos, igualdade de acesso, controle social e
deliberacdo sobre fins comuns. O estatal pode ser privatizado por interesses particulares; o
ndo estatal pode integrar esfera publica quando submetido a transparéncia e ao controle
democratico. Essa distingdo evita tanto fetichizar a propriedade estatal quanto naturalizar a
execucdo privada.

A expressdo “publico ndo estatal”, central na reforma dos anos 1990, abriu campo de
inovacdo e ambiguidade. De um lado, reconheceu organizacées da sociedade civil e formas de
participacdo nao burocratica. De outro, serviu a transferéncia de servicos e recursos sem

assegurar capacidades equivalentes de controle. Peroni (2006, p. 12) observa: “com o ptblico
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ndo-estatal a propriedade é redefinida, deixa de ser estatal e passa a ser publica de direito
privado”.

A categoria parceria também é polissémica. No uso cotidiano, pode abranger
cooperacgdo, contrato, convénio, doacdo ou concessdo. Juridicamente, a parceria publico-
privada da Lei n° 11.079/2004 é concessdao patrocinada ou administrativa, com prazo, valor,
reparticao de riscos e contraprestagdo. Confundi-la com OS, OSCIP ou termo de colaboragao
encobre regimes distintos.

O Estado capitalista produz continuamente zonas hibridas. A oposicdo relevante nao é
apenas estatal versus privado, mas direito versus mercadoria, decisdo democratica versus
autoridade contratual, universalidade versus focalizacdo e capacidade publica versus
dependéncia. Essas oposicoes ndo sdo fixas: constituem terrenos de disputa hegemonica nos

quais os mesmos termos recebem contetidos divergentes.

4. ADIALETICA DA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

A administracdo brasileira formou-se sob colonizacdo, escraviddo e concentracao
fundiaria. A independéncia e a Republica ndo romperam imediatamente redes de mando
pessoal. O Estado assumiu forma moderna enquanto cargos e recursos continuaram
articulados a oligarquias. O patrimonialismo ndo deve ser entendido como defeito cultural
imutavel, mas como padrao de dominacado relacionado a estrutura social e as formas de acesso
ao poder.

A Reforma de 1936, associada ao Departamento Administrativo do Servi¢o Publico,
buscou profissionalizacdo, concurso, hierarquia e racionalizacdo. A burocracia weberiana
diferenciou cargo e pessoa, estabeleceu competéncia e documentacao. Sua impessoalidade
representou avango republicano diante do favor, embora tenha convivido com ilhas de mérito
e amplas areas clientelistas.

A burocracia possui dupla face. Protege legalidade, continuidade e igualdade, mas

pode produzir rigidez, formalismo e distancia social. A critica gerencial costuma enfatizar
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apenas disfunc¢oes e ocultar seu papel contra apropriacdo privada. A questao democratica nao
€ abolir procedimento, mas torna-lo inteligivel, responsivo e subordinado a direitos.

O Decreto-Lei n° 200/1967 promoveu descentralizagdo, planejamento, coordenacdo e
controle, expandindo administracao indireta e flexibilizando procedimentos. Editado durante a
ditadura, combinou modernizacdo técnica, centralizacdao politica e crescimento de empresas
estatais. A descentralizacdo administrativa ndo significou democratizacdo: autonomia
operacional coexistiu com repressao e auséncia de controle publico.

A Constituicdo de 1988 rearticulou administracdo e cidadania. Ampliou direitos
sociais, instituiu concurso e controle, fortaleceu Ministério Publico e participacdo e vinculou
politicas a universalidade. O artigo 37 consolidou legalidade, impessoalidade, moralidade e
publicidade; a eficiéncia foi acrescida pela Emenda Constitucional n° 19/1998. Essa
incorporacdo ndo autoriza hierarquizar eficiéncia acima dos demais principios.

Nos anos 1990, a reforma gerencial apresentou-se como resposta a crise fiscal e a
globalizacdo. O Plano Diretor diferenciou nucleo estratégico, atividades exclusivas, servigos
ndo exclusivos e producao para o mercado. Privatizacdo, terceirizacdo e publicizacdo foram
instrumentos de reorganizacao. A administracao deveria deslocar controle de procedimentos
para resultados e tratar o usuario como cidadao-cliente.

Bresser-Pereira (1998) defendeu a reforma como reconstrucao do Estado, e ndo mero
Estado minimo. Essa distincdo é importante: funcdes regulatérias e avaliativas foram
fortalecidas, enquanto execucdo foi transferida. O Estado ndo desapareceu; tornou-se
articulador de mercados, contratos, metas e organizacoes.

Abrucio (1997, p. 20) descreve a passagem do planejamento rigido para estratégia na
qual “sdo levadas em conta as relagGes entre os atores envolvidos em cada politica, de modo a
montar cendrios que permitam a flexibilidade necessaria”. Flexibilidade pode facilitar
adaptacao, mas também reduzir garantias, fragmentar trabalho e deslocar decisdes para redes
pouco transparentes.

Souza Filho (2013, p. 91) observa que “elementos patrimonialistas e burocraticos se

entrelacam e conformam a ordem administrativa nacional”. Ao gerencialismo acrescenta-se
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nova camada. Contratos de resultados podem coexistir com indicacdo politica; avaliacdao
quantitativa com baixa transparéncia; parceria competitiva com concentracdo de fornecedores.
A dialética ndo é sintese harmoniosa, mas unidade tensionada.

A gestdo democratica constitui contracorrente. Conselhos, conferéncias, or¢camento
participativo e controle social deslocam cidaddo de cliente para sujeito de direitos. Contudo,
participacdo pode ser ressignificada como cooperagdo para cumprir metas definidas

centralmente. A mesma palavra passa a operar em projetos antagonicamente distintos.
5. REFORMA GERENCIAL, PRIVATIZACAO E MARCOS JURIDICOS

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado diagnosticou crise do modelo de
desenvolvimento e propds maior autonomia gerencial, controle por resultados e competicao
administrada. Servicos sociais e cientificos foram classificados como ndo exclusivos, abrindo
espaco a publicizacdo. A formulacdo separou financiamento estatal e execugdo, pressupondo
que organizacdes publicas ndo estatais poderiam oferecer flexibilidade e controle social.

A Lei n° 9.637/1998 disciplinou organizactes sociais e contratos de gestdo; a Lei n°
9.790/1999 criou a qualificacdo de OSCIP e o termo de parceria. A Lei n° 13.019/2014
estruturou relagdes com organizacdes da sociedade civil por termos de colaboracao, fomento e
acordos de cooperacdo. Esses instrumentos ndo sao equivalentes e sua legitimidade depende
de selecdo, plano de trabalho, monitoramento, prestacao de contas e transparéncia.

A Lei n° 11.079/2004 instituiu PPPs em sentido estrito. Sdo contratos de concessao
patrocinada ou administrativa, caracterizados por longo prazo, contraprestacdo ptblica e
reparticdo de riscos. O vocabulo “parceria” pode sugerir horizontalidade, mas o instituto
envolve obrigacOes contratuais, garantias e compromissos fiscais. A denominacdo politica ndo
deve apagar sua natureza de concessao.

A Lei n° 14.133/2021 consolidou normas gerais de licitacbes e contratos
administrativos, incorporando planejamento, governanca e gestdo de riscos. A

contratualizacao pode ampliar capacidade quando ha objeto claro e fiscalizacao; pode também
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gerar dependéncia, assimetria informacional e perda de conhecimento estatal. Eficiéncia
contratual precisa considerar custos de transacdo, continuidade e valor publico.

Na educacdo, a relacdo publico-privada ultrapassa contratos. Sistemas adotam
tecnologias, materiais, avaliacdes, formacdo e modelos de gestdo de fundacbes e empresas.
Adrido (2018) distingue dimensdes de privatizacdo da oferta, da gestdo e do curriculo. A
escola permanece publica, mas decisdes podem ser privadas por pacotes, plataformas e metas.

Peroni (2012) relaciona privatizagdo e redefinicdo do papel estatal, destacando seus
efeitos sobre democratizacdo. Nao basta perguntar quem executa; é necessario saber quem
dirige a politica. Quando atores privados definem problemas, instrumentos e indicadores, a
autoridade publica pode manter financiamento e perder direcao.

O gerencialismo altera a subjetividade administrativa. Servidores sdao convocados a
comportar-se como empreendedores, organizacdes como empresas e usuarios como clientes.
Metas convertem conflitos politicos em problemas de desempenho. A linguagem da qualidade
parece consensual, mas seu conteido pode privilegiar mensuracao, competicio e
responsabilizacao individual.

A critica ndo implica defender ineficiéncia nem rejeitar toda cooperacdo. Exige
recolocar a finalidade. Eficiéncia constitucional é melhor relacdo entre meios e objetivos
publicos, sob legalidade e igualdade. Se o objetivo é universalizar direito com qualidade
social, economizar excluindo usuarios ou precarizando trabalho é ineficiéncia substantiva.

As fronteiras contemporaneas sao méveis. Estado regula mercados que ajudou a criar,
compra servicos, financia organizacdes e avalia resultados por indicadores privados. A andlise
dialética acompanha a circulacdao de poder e recursos, evitando identificar automaticamente
estatal com publico e privado com mercado. O critério decisivo é a subordinagdo da relacdao

ao interesse publico democraticamente constituido.
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6. METODOLOGIA

A pesquisa possui natureza qualitativa, teorica, bibliografica e documental. A
perspectiva materialista historico-dialética orienta a reconstrucao das mediacOes entre
propriedade, classes, Estado e administracdo publica. O método ndo é um conjunto externo de
procedimentos aplicados mecanicamente: constitui uma forma de apreender o movimento do
real, partindo das manifestacdes imediatas para reconstruir suas determinacdes e relagoes.

Marx (2011, p. 54) distingue o caminho da investigacdo do modo de exposicdo ao
afirmar que “o concreto é concreto porque € a sintese de multiplas determinacdes, portanto,
unidade da diversidade”. O ponto de partida empirico aparece como representacao caotica; a
analise decompoe determinacOes e retorna ao concreto pensado como totalidade articulada.
Assim, “gestdo gerencial” ndo é tomada como rétulo autoexplicativo, mas relacionada a crise
do capital, a reforma estatal, ao direito administrativo, ao fundo publico e as disputas de
classe.

A categoria totalidade impede isolar administracio de economia e politica.
Contradicdo permite apreender movimentos opostos dentro da mesma forma: a burocracia
protege impessoalidade e pode produzir formalismo; a descentralizacdo amplia autonomia e
pode transferir responsabilidade sem poder; a parceria mobiliza capacidades e pode privatizar
decisdo. Mediacdo identifica instituicGes, leis, contratos e praticas que conectam
determinacgOes gerais e situacOes historicas particulares.

A historicidade situa os modelos administrativos em relacdes concretas e recusa sua
transformacgdo em tipos universais sucessivos. Aparéncia e esséncia ndo designam mentira e
verdade imo6vel. A aparéncia é momento real pelo qual a esséncia se manifesta e se oculta.
Kosik (2011, p. 15) observa que “a esséncia se manifesta no fenomeno, mas s6 de modo
inadequado, parcial, ou apenas sob certos angulos e aspectos”. A promessa de eficiéncia é, por
isso, confrontada com mecanismos, beneficiarios e efeitos.

O corpus bibliografico reine Marx e Engels, Gramsci, Bobbio, Carnoy, Farias, Faoro,

Fernandes, Holanda, Souza Filho, Bresser-Pereira, Abrucio, Dardot e Laval, Peroni e Adrido.
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O corpus documental compreende a Constituicio Federal de 1988; o Decreto-Lei n°
200/1967; a Emenda Constitucional n° 19/1998; o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado; e as Leis n° 9.637/1998, n° 9.790/1999, n° 11.079/2004, n° 13.019/2014 e n°
14.133/2021.

A pesquisa bibliografica reconstruiu conceitos e controvérsias; a pesquisa documental
examinou contexto, diagnostico, instrumentos, sujeitos, responsabilidades e efeitos juridicos.
A interpretacdo operou em trés movimentos: descricdo do conteudo manifesto; identificagao
das mediagdes histéricas e normativas; e sintese critica das contradi¢des entre fins declarados

e relacOes efetivamente instituidas.

7. SINTESES E ANALISES A PARTIR DO MATERIALISMO HISTORICO-DIALETICO

Esta secdo sintetiza o argumento com base no materialismo historico-dialético. O
procedimento consiste em ultrapassar a enumeragdo de modelos administrativos e reconstruir
o movimento que os relaciona a formacdo social brasileira e as transformacdes do
capitalismo. As categorias ndo sdo gavetas independentes; constituem determinacoes
reciprocamente mediadas do objeto.

A primeira sintese refere-se a totalidade. O publico e o privado ndo podem ser
explicados apenas pelo regime juridico da propriedade. Integram uma totalidade formada por
producado, circulacdo, Estado, classes, direito, instituicoes e cultura politica. A administracao
publica organiza recursos e trabalho, produz normas e executa direitos; por isso participa das
condicdes gerais de reproducdo social. Reforma-la significa alterar relagdes de poder, e nao

apenas organogramas.

(¢”]

A segunda sintese diz respeito a historicidade. Patrimonialismo, burocracia

Q-

gerencialismo nasceram em conjunturas determinadas. O patrimonialismo vinculou-se

Q-

formacdo colonial, a escraviddo e ao poder oligarquico; a burocratizacao respondeu

industrializacdo e a centralizacdao estatal; o gerencialismo emergiu com reestruturacao
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produtiva, crise fiscal e neoliberalismo. Retirados dessas condi¢des, os modelos tornam-se
descricdes abstratas.

A terceira sintese é a contradicdo entre universalidade estatal e particularidade de
classe. O Estado apresenta normas gerais e institucionaliza direitos, mas protege condicOes de
acumulagdo e é atravessado por interesses desiguais. Essa contradicdao ndo torna irrelevantes
as conquistas juridicas. Ao contrario, explica por que direitos sdo reais e permanentemente
disputados, podendo ampliar igualdade e, simultaneamente, sofrer restricao fiscal, focalizacdo
ou mercantilizacao.

A quarta sintese examina aparéncia e esséncia. Na aparéncia, a reforma gerencial
promete modernizacao, flexibilidade, participacdo, eficiéncia e foco no cidaddo. Esses
objetivos possuem contetido real e respondem a problemas burocraticos. A investigacdo da
esséncia revela, porém, que a mesma reforma reordena o fundo publico, transfere execucao,
amplia mercados e responsabiliza unidades por metas. A aparéncia ndao é descartada: é
interrogada em suas condigoes e efeitos.

Kosik (2011, p. 15) afirma que “o fendmeno indica a esséncia e, ao mesmo tempo, a
esconde”. Essa formulagdo ilumina o discurso da parceria. A cooperagao visivel pode produzir
servico e inovacao, enquanto oculta assimetria contratual, dependéncia tecnologica ou perda
de capacidade publica. A critica precisa demonstrar mediagOes concretas; ndo pode presumir
que toda relagdo privada seja idéntica.

A quinta sintese trata da mediacdo juridica. Constituicdao, decretos, planos diretores,
contratos e termos de parceria transformam orientacdes gerais em competéncias, obrigacoes e
fluxos financeiros. A Lei das OS, a Lei das OSCIPs, o Marco Regulatorio das OSCs e a Lei de
PPP instituem relacGes distintas. O direito ndo é mero reflexo passivo da economia: estabiliza
disputas, distribui autoridade e oferece instrumentos de resisténcia e controle.

A sexta sintese refere-se a coexisténcia desigual dos modelos. Souza Filho (2013)
demonstra que elementos patrimonialistas e burocraticos se entrelacam na ordem
administrativa. O gerencialismo acrescenta nova determinacdo sem apagar as anteriores. Uma

organizacdo pode selecionar pessoal por concurso, definir metas gerenciais e manter direcao
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clientelista. A andlise dialética recusa tanto evolucdo linear quanto mistura indiferenciada:
identifica qual elemento predomina e como os demais sao subordinados.

A sétima sintese focaliza a descentralizacdo. Ela pode aproximar decisdo e usuario,
favorecer adaptacao e ampliar autonomia. Pode também transferir encargos sem recursos,
fragmentar responsabilidades e centralizar metas. O significado ndo estd na palavra, mas na
relacdo entre competéncia, financiamento, participacdo e controle. A contradicao exige
examinar quem decide os fins e quem responde pelos resultados.

A oitava sintese aborda eficiéncia. No materialismo historico-dialético, meios e
resultados sdo avaliados em relacdo aos fins socialmente determinados. Eficiéncia nao é
categoria neutra: reduzir custo pode significar economizar recursos ou restringir direitos e
intensificar trabalho. Na ordem constitucional, a eficiéncia deve ser mediada por legalidade,
igualdade, universalidade, qualidade e participacao.

A nona sintese é a relacdo entre fundo publico e acumulagdo privada. Compras,
concessoes, incentivos e parcerias podem atender necessidades coletivas e simultaneamente
abrir mercados. O ponto decisivo é identificar como risco, remuneragao, propriedade de ativos
e conhecimento sdo distribuidos. A mera presenca do Estado ndo garante direcdao publica; a
mera participacdo privada ndo prova captura. A conclusdo depende da reconstrucao concreta
das mediacdes.

A décima sintese diz respeito a praxis. Para Marx, conhecer as contradicdes deve
orientar transformacdo. A critica da gestdo ndo se encerra na dentincia da ideologia gerencial.
Requer fortalecer planejamento, trabalho publico, transparéncia, conselhos, controle e
capacidade de execucdo. A praxis democratica articula analise, participacdo e mudanga
institucional.

O movimento do abstrato ao concreto permite, entdo, formular a sintese final.
“Publico” designa forma juridica estatal, mas também direcdao social orientada ao comum;
“privado” designa propriedade particular, mas também poder de definir fins. A investigacao
precisa acompanhar propriedade, financiamento, decisdo e responsabilizagdao. S6 essa

composicao revela o carater efetivamente ptiblico ou privatizante de uma politica.
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A contribuicdo do materialismo histérico-dialético esta em manter juntas dimensoes
frequentemente separadas: estrutura e acdao, economia e politica, lei e pratica, continuidade e
mudanga, aparéncia e esséncia. A dialética da gestdo publica brasileira ndo é jogo de palavras;
é o movimento real pelo qual conquistas democraticas e formas de apropriacdo privada

coexistem, chocam-se e se transformam.

8. IMPLICACOES PARA UMA GESTAO PUBLICA DEMOCRATICA

A democratizacdo requer preservar capacidades estatais de planejamento, execucdo e
fiscalizagdo. Contratar sem capacidade interna aprofunda assimetria e dependéncia. Parcerias
devem ser avaliadas pelo valor publico produzido, pela reversibilidade, pela transparéncia e
pela manutencao do conhecimento institucional.

A eficiéncia deve ser rearticulada constitucionalmente. Legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia formam unidade. Uma politica rapida, barata e desigual
ndo satisfaz o principio; uma contratacdo que entrega metas e reduz participacdo também
produz déficit publico. Indicadores precisam combinar acesso, equidade, qualidade, trabalho e
confianga.

A participacdo deve ultrapassar consulta. Conselhos necessitam informacdo
tempestiva, recursos e poder para influenciar decisdes. Audiéncias ndo podem ocorrer apés
fechamento do desenho. A linguagem técnica deve ser traduzida sem eliminar conflito. O
controle social inclui direito de questionar premissas e recusar alternativas.

A publicidade deve alcancar cadeia contratual completa: estudos, selecdo,
beneficiarios, indicadores, dados, pagamentos, riscos, aditivos e avaliacdo. Transparéncia é
condicdo de igualdade politica, ndo simples repositdrio. Formatos inacessiveis ou informacdes
fragmentadas preservam opacidade.

A gestao de pessoas deve evitar subjetivacao empresarial compulsoéria. Servigo publico

possui ethos proprio: continuidade, imparcialidade, compromisso com direitos e
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responsabilidade politica. Inovacdo pode apoiar esse ethos, mas ndo substitui-lo por
competicdo individual e metas dissociadas das condigoes de trabalho.

Por fim, uma politica democratica reconhece conflito e luta por direcao. Gramsci
(2007) demonstra que hegemonia combina coercdo e consenso e se constroi na sociedade
politica e civil. Conselhos, sindicatos, parlamentos e controles devem permitir que interesses
contraditorios se expressem, impedindo que escolhas distributivas sejam apresentadas como

solucdo técnica unica.
9. CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa demonstrou que a relagcao publico—privado é constitutiva e contraditoria no
Estado capitalista. A propriedade privada depende de garantia publica, enquanto direitos
sociais limitam e regulam mercados. O Estado concentra universalidade juridica, mas é
atravessado por classes e interesses. Por isso, o estatal pode servir a apropriacao privada e o
ndo estatal pode participar da esfera ptiblica sob condi¢cdes democraticas.

Na administracdao brasileira, patrimonialismo, burocracia e gerencialismo ndo se
sucederam por superacdo completa. Entrelacaram-se. A burocracia criou impessoalidade sem
eliminar privilégio; o gerencialismo introduziu resultados sem abolir procedimento; a
participacdo democratica convive com centralizacdo e contratualizagao.

A reforma de 1995 redefiniu o Estado mais do que o reduziu. Fortaleceu regulacdo e
avaliacdo e ampliou execugdo por organizagoes e empresas. Seus marcos juridicos produziram
instrumentos distintos, que ndo devem ser confundidos sob o rétulo genérico de parceria. A
precisao juridica é condicdo para responsabilizacao.

O materialismo historico-dialético mostrou que publico e privado somente se tornam
inteligiveis na totalidade de relacdes entre propriedade, classes, Estado, direito e
administracdo. Totalidade, contradicdo, mediagdo, historicidade, aparéncia e esséncia

permitiram revelar a coexisténcia desigual de modelos e o carater politico da eficiéncia.
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A tese central confirma-se: a dialética da gestdo publica brasileira é histérica e
material. Recursos, propriedade, classes, institui¢oes e lutas sociais condicionam suas formas,
sem determinar resultados automaticos. Democratizar o publico exige transformar a
organizacdo concreta do Estado. Ndo basta defender o estatal em abstrato; é necessario torna-

lo efetivamente publico.
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