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esumo: Este artigo tem como objetivo pro-

mover uma reflexdo sobre a rela¢do entre
burocracia e politicas ptblicas no Brasil. Para tan-
to, traga um panorama da constitui¢do histérica
das burocracias e de seu papel na administragio
publica, a partir de uma revisio da literatura. Bus-
ca-se discutir a estrutura e as formas de atuagio
da administragio putblica brasileira, diferenciando
os modelos patrimonialista, burocrético, geren-
cial e societal, bem como contextualizando as in-
fluéncias politicas, econémicas e sociais junto aos
atores no processo de formulagdo e implementa-
¢do das politicas publicas, com particular énfase

no contexto de pandemia no pafs.

Palavras-chave: Formacio do Estado
brasileiro. Modelos de administragdo publica.
Atores politicos. Presidencialismo de coalizio e

de colusio. Desafios democraticos.

Abstract: This article aims to promote a re-
flection on the relationship between bureaucracy
and public policies in Brazil. To do so, it outlines
an overview of the historical constitution of bure-
aucracies and its role in public administration, ba-
sed on a literature review. It seeks to discuss the
structure and forms of performance of the Bra-

zilian public administration, differentiating the
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patrimonialist, bureaucratic, managerial and so-
cietal models, as well as contextualizing the po-
litical, economic and social influences with the
actors in the process of formulating and imple-
menting public policies, with particular enphasis

on the pandemic context in the country.

Keywords: Formation of the Brazilian
State. Public administration models. Political
actors. Coalition and collusion presidentialism.

Democratic challenges.

1 Introducio

A burocracia ndo é um fenémeno exclu-
sivo das sociedades modernas. A palavra, do
francés bureaucratie, foi empregada pela pri-
meira vez, na metade do século XVIII, pelo
economista fisiocratico Vincent de Gournay,
para indicar o poder do corpo de funciondrios
e empregados da administragdo estatal, in-
cumbido de fungdes especializadas sob a mo-
narquia absoluta e dependente do soberano
(GIRGLIOLI, 2000, p. 124). O termo surgiu
J4 carregado de conotagdo negativa, especial-
mente por liberais, para atacar a centraliza-
¢do administrativa das monarquias, chegando
até os dias de hoje como sinénimo de inefici-
éncia de organizagdes publicas e privadas.

No século XIX surge outra concepgio
de burocracia, de cunho técnico, envolvendo es-
tudos juridicos e sobre administragdo, para de-
signar uma teoria e uma praxe da administra-
¢do publica que é considerada a mais eficiente
(GIRGLIOLI, 2000, p. 125). Foi Max Weber
(1864-1920) quem se tornou célebre na anali-
se da burocracia, considerando-a como uma va-
riante especifica moderna das solugdes dadas ao
problema geral da administragéo.

Weber nio a define, mas a conceitua por
meio de “tipos ideais” (modelo metodolégico
utilizado para caracterizagio de fendmenos), ao
apresentar as formas de dominagéo: legitima ou
nio, sendo que, dentre as primeiras, diferencia
a tradicional, a carismdtica e a racional-legal,

identificada com a burocracia.

2 Os tipos ideais de dominacio
legitima para Weber

Para discutir a questdo da dominagio de
tipo legal, convém resgatar o papel deste eco-
nomista, como o proprio se autointitulava, con-
siderado um dos pais do pensamento sociolégi-
co moderno (juntamente com o francés Emile
Durkheim e o seu conterraneo Karl Marx), no
contexto histérico da produgdo de sua obra.
Ainda que critique o marxismo, por avaliar os
fendmenos econdémicos como “determinantes”
da sociedade, Weber também considera sua im-
porténcia, s6 que os coloca como “condicionan-
tes”, juntamente com outros fatores, tals como a
politica, a organizagio social, a religido e a cul-
tura. Sua Sociologia ndo se restringe a divisdo
do trabalho e a diferenciagio social.

Soube muito bem captar os principais as-
pectos que marcaram o século XIX e inicio do
século XX, como a emergéncia da nagdo como
principio organizador da vida social. Seu eixo
fundamental de andlise é a Alemanha, que aca-
bara de se unificar.

Difere também de seu contemporaneo
francés Emile Durkheim, que estd impregnado
por um estado social ja constituido e se preocu-
pa com o que pode desestabilizar essa sociedade.

Weber se alimenta de um problema di-
verso: a construgio de uma sociedade num es-
tado forte, sob a hegemonia prussiana, que vi-
via um processo acelerado de industrializagio.
Como Marx, ocupa-se do tema da constitui¢do
do grande sujeito histérico: quem sido os gru-
pos sociais que podem organizar a sociedade.
Naquele momento, na Alemanha, ndo havia
nenhum grupo social capaz de fazer frente ao
cenério internacional como Estado Nacional,
ainda que tivesse o maior movimento opera-
rio organizado do mundo, com o Partido Social
Democrata.

Seu foco de estudo é, portanto, as agdes
e os agentes dessas agdes, ou seja, quem age e
as modalidades de agdes de quem age. E isso

fica evidente em sua obra A ética protestante e o




espirito do capitalismo, publicado originalmente
em 1904, com o qual inaugura suas reflexdes
sobre Sociologia da Religido e em que relaciona
a ética religiosa com a moral profissional, que
estd no espirito do capitalismo. Analisa o capi-
talismo do ponto de vista cultural e religioso,
com os habitos, as personalidades e o modo de
racionalizar a vida.

Na passagem de uma sociedade patriar-
cal e patrimonial, caracteristica da Idade Mé-
dia, com os governos constituidos pelos lagos
de tradig¢do ou carisma, para uma sociedade ba-
seada na racionalizagdo capitalista, surge a bu-
rocracia, que é realizada “sem consideragdo a
pessoas” (BRESSER-PEREIRA, 2004, p. 17).
Logo, ha uma destradicionalizagdo e moderni-
zagdo da sociedade, conforme explica Girglioli
(2000, p. 125-126):

Weber contrapde repetidas vezes o sistema
burocrético, que ele considera préprio do Es-
tado moderno, ao patrimonial. Neste tltimo,
os funcionarios ndo sido assumidos em base
contratual, mas sdo tipicamente escravos ou
clientes de quem detém o poder e, ao invés
de uma retribuigio fixa, sdo recompensados
com beneficios em natureza ou em dinheiro;
as fungdes administrativas ndo sio atribuidas
com base em critérios relativos a esferas de
competéncia impessoais e a hierarquias ra-
cionais, mas sdo distribuidas quer segundo a
tradigdo quer de acordo com o arbitrio do so-
berano; a distingdo entre pessoa e cargo nio
existe, enquanto todos os meios de adminis-
tragdo sdo considerados partes do patrimonio
pessoal do detentor do poder. [...] E a luz de
semelhantes distingdes que o conceito de bu-

rocracia revela sua utilidade.

A questdo que se coloca para Weber é
como dirigir o corpo administrativo e formu-
lar programas e projetos para a sociedade, com
o objetivo de realizar a hegemonia pretendida.
Para tal, Weber aposta na capacidade politi-
ca, por meio da organizagdo eficaz com a bu-
rocracia, sob a dire¢io de um agente que da

orientacgdes de conduta e agdo capazes de atin-
gir objetivos de modo eficaz.

Desenvolve uma teoria da agdo orientada
para um objetivo. Afinal, cada agio envolve uma
intenc¢do. E as multiplas a¢des dos incontaveis
agentes socials sdo o que constituem o tecido
social. A tessitura da vida em sociedade se con-
figura por roteiros de diferentes agentes que
buscam suas préprias finalidades. Os resultados
escapam dos proprios agentes individuais. En-
tdo, a sua questdo suprema de o que faz uma
sociedade continuar existindo, responde que é a
estabilidade nas redes de relagdes.

Nenhuma linha de agfo por si s6 garan-
te a consecucdo de uma determinada trajetoria.
E preciso saber qual o significado de tais agdes
que se cruzam com outras e como esses fios vao

se entrecruzando e tecendo a tela da sociedade.

3 As formas de dominacgio

Dada a situagdo de escassez — principio
econdmico —, hd uma apropriagéo diferenciada no
interior que qualquer grupo humano. E isso nio
se da apenas na questdo de bens materiais; inclui
também os bens simbdlicos, como o prestigio. Daf
a emergéncia de conflitos e disputas. E preciso, as-
sim, que a pura apropriagdo se transforme histo-
ricamente naquilo que ele chama de “dominagio”,
que é o exercicio de poder.

Este conceito néo se reduz ao uso da vio-
léncia, da coer¢do ou obrigacdo. Abarca, ou-
trossim, a capacidade de manter a iniciativa das
acdes e torné-las aceitdveis a quem as esta rea-
lizando. As agdes precisam de continuidade no
tempo para persistirem: elas tém de ser, de al-
guma maneira, aceitas, mesmo por quem delas
nio se beneficia diretamente.

Os motivos que levam a dominagdo legi-
tima sdo de trés naturezas, segundo a tipologia
ideal proposta por Weber: a) Racional — baseada
nas leis e no direito, sendo de ordem impessoal;
b) Tradicional — baseada na devogdo a pessoa
nomeada pelos habitos costumeiros; e ¢) Caris-

matica — baseada na confianga na superioridade
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de uma pessoa por suas proprias caracteristicas:
o lider.

No quadro burocréitico, a dominagio le-
gal é a que prevalece na forma da administra-
¢do moderna. Embora as organizagdes burocra-
ticas existam desde as mais antigas civilizagoes,
como o Império Novo Egipcio (1580-712 a.C.)?,
somente com o advento do capitalismo indus-
trial é que elas se instalaram em todas as dreas
da sociedade. Para Weber, tal extensio e expan-
sdo eram inevitdveis, ou seja, a inica maneira de
lidar com as demandas da modernidade.

De acordo com Giddens e Sutton (2016, p.
108-109), o tipo ideal de dominagéo racional-le-

gal de Weber inclui as seguintes caracterfsticas:

1. Clara hierarquia de autoridades, com as
posi¢des da mais alta autoridade e poder
no topo. Ha também uma cadeia de co-
mando em que cada posto superior con-

trola e supervisiona aquele logo abaixo;

2. Conduta de oficiais regidos por regras
escritas, o que possibilita a previsibilida-

de e a ordem;

8. Funciondrios que sdo assalariados, fixos
e, em geral, trabalham em perfodo inte-
gral. As pessoas chegam a fazer carreiras

de uma vida toda dentro da organizagéo;

4.  Uma nitida separagdo entre o trabalho
dos funciondarios e a sua vida pessoal —

eles nio se misturam;

5. Todos os recursos (incluindo mesas,
computadores, canetas, papel etc.) sdo de
propriedade da organizagio; os funcio-
narios ndo tém autorizagio para possuir

seus préprios “meios de produgio”.

A caracteristica fundamental da buro-
cracia é possuir regras abstratas e impessoais,
estatufdas racionalmente, que devem ser obe-
decidas pelos membros daquela organizagdo
(empresa, comunidade, igreja, Estado etc.), de
forma continua, baseada na competéncia. Bres-

ser-Pereira (2004, p. 33) salienta as vantagens

do sistema burocritico no modo de produgédo
capitalista, aqui elencadas resumidamente:

a. Precisdo (cada membro da organizagio
sabe quais sdo suas fungdes);

b. Rapidez (a tramitacdo de ordens segue ca-
nais j4 estabelecidos);

c. Univocidade (cada membro sabe a quem se
reportar);

d. Cardter oficial (as comunicagdes sdo for-
malizadas por escrito);

e. Continuidade (nfo ha dependéncia de indi-
viduos, que podem ser substituidos);

f.  Discrigdo (o segredo profissional faz parte
da ética do administrador);

g. Uniformidade (devido a precisdo dos en-
cargos de cada elemento da estrutura);

h. Redugio de fricgdo (a autoridade é definida
com clareza);

1. Redugdo de custos materiais e pessoais
(resultado de todas as elencadas acima, ge-

rando eficiéncia).

“O meio mais puro de dominagéo legal é
aquele que se exerce por meio de um quadro
administrativo burocrético” (WEBER, 1999, p.
144). Esse tipo envolve a liberdade do indivi-
duo em aceitar obedecer a obrigagdes objetivas,
as quais sdo definidas por seus cargos, em fun-
¢do de competéncias fixas, baseadas em contra-
to, qualifica¢do profissional, remuneragio, entre
outras caracteristicas.

Entretanto, a burocracia gera um enges-
samento, com excessiva departamentalizagdo
(cada 4rea atuando como um “feudo”), fragmen-
tacdo e perda da nogdo da finalidade mais ampla

da prépria organizagio, como veremos a seguir.

4 Visdes criticas sobre a burocracia

A burocratizagdo favorece a especializa-
¢do do trabalho visando ao seu aprimoramen-
to. Foi justamente esse processo que se viu nio
apenas no mundo corporativo e na administra-
¢do publica, como também nas ciéncias e em ou-
tros campos.

Isso conduz o individuo a fragmentagéo




de sua visdo de mundo, com perda da nog¢do do
todo. E af que reside o perigo da burocracia:
sempre ha o risco de se converter numa enti-
dade que, ao invés de seguir orientagdes exter-
nas, se atomiza e, consequentemente, petrifica a
sociedade. Como inovar dentro desse aparato?
Como fazer politica? Esse é o desatio da domi-
nagio legal: a sociedade é dinamica e um campo
de forg¢as em continua mutagdo, o que a torna
incompativel com a burocracia.

Mesmo Weber alertava sobre os perigos
da burocratizagio, como apontam Faria e Me-
neghetti (2011), ao compararem dois estudiosos
da burocracia nacional: Mauricio Tragtenberg
e Fernando Claudio Prestes Motta. “Esta ¢ a
preocupagdo central de Weber que nido se es-
quece de advertir que a burocracia é uma ma-
quina de dificil destrui¢do” (TRAGTENBERG
apud FARIA; MENEGHETTI, 2011, p. 428).

Burocracia é o oposto de autonomia, tan-
to individual como coletiva. O préprio pen-
samento da atualidade encontra-se refém
da burocratizagio. No interior das organi-
zagdes, os trabalhadores — do operario ao
executivo — sio condicionados pelas deter-
minagdes de que a burocracia (vista como
sedimentagio da racionaliza¢do oriunda da
divisdo do trabalho) impoe (FARIA; ME-
NEGHETTI, 2011, p. 428-429).

Como critico intransigente de toda a for-
ma de autoridade, de poder, de burocracia e de
dominagio, Tragtenberg desaprova a burocra-
cia nos Estados socialistas:

Avesso a qualquer forma de burocratizagio que
impedisse a autonomia dos individuos, caracte-
riza-se um dos pioneiros na critica ao regime
autoritario com que o socialismo tentou se esta-
belecer no leste europeu. [...] A burocracia ins-
talada nos paises chamados socialistas ocorre
igualmente em outros Estados declaradamen-
te liberais, porém com uma madscara diferente.
Tragtenberg, ao escrever sobre o leste euro-

peu, afirma que “sob Stélin, o regime do leste

europeu reproduziu o modelo russo: economia
de Estado regida por uma burocracia que goza-
va de imunidades e privilégios defendidos por
um Estado policial, onde a liberdade era vista
como ‘preconceito burgués™ (FARIA; MENE-
GHETTI, 2011, p. 431).

No mesmo estudo, os autores indicam
que Prestes Motta acentua ainda mais esse ca-
riter alienante, pois a participagdo na organiza-
¢fo burocratica leva a perda de sentido da vida
em comunidade.

O comportamento passa a ser disciplinado
e caracterizado como irresponsabilidade so-
cial, caso o comportamento padrido nio seja
seguido. Na esfera politica, a participagio das
pessoas perde sentido, sobretudo, porque as
pessoas nio participam de fato das decisoes
relevantes. E fortalecida a aparéncia de que a
democracia é efetivamente o regime politico
dominante. Isso ocorre por meio dos partidos
politicos e sindicatos, vistos como organiza-
¢des burocriticas que criam a falsa sensagio
de participacdo democratica nas decisdes
politicas da sociedade (FARIA; MENE-
GHETTI, 201, p. 432-433, grifo nosso).

Vé-se, dessa forma, que tanto para Pres-
tes Motta quanto para Tragtenberg, a organiza-
¢do burocratica é um tipo de sistema social do-
minante nas sociedades modernas e, como tal,
configura-se ndo apenas como uma estratégia de
administragio e de dominagdo, mas sobretudo
de controle e de poder. Ambos advertem para a
tendéncia de a burocratizagdo afetar diretamente

a produgdo de conhecimento e gerar alienago.

Ainculcagdo ideoldgica, a submissdo, os com-
portamentos padrio e o disciplinamento no
sdo decorrentes apenas da forma objetiva
como a burocracia se institui na organizago.
A burocracia investe também no controle in-
tersubjetivo, e esse movimento é essencial
para que o controle possa ser efetivo (FARIA;
MENEGHETTI, 2011, p. 438).
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A critica a burocracia é uma das mar-
cas do mundo contemporineo. No Brasil,
chega a ser designada pela pejorativa alcunha
de “burrocraria”, como sinénimo de percal-
¢os ao pleno gozo dos direitos dos cidadaos
e entraves a implantagdo de politicas em fa-
vor do interesse publico. Em todas as linhas
politico-ideolégicas também se encontram ri-
gorosas criticas. A direita a abomina em defe-
sa do livre mercado; o centro quer reformé-la
em nome da transparéncia e dos resultados
da agdo governamental (accontability), e a es-
querda quer transformd-la em prol de uma
democracia participativa de fato.

Contudo, a existéncia do modelo buro-
cratico é indispensavel para a sociedade atual e

condicdo necessaria para a ordem democréitica:

A grande revolugdo burocratica moderna
ocorre a partir da Revolugdo Francesa, quan-
do, seguindo famoso discurso de Robespier-
re, o burocrata deixou de ser um servidor
da Coroa para transformar-se em servidor
do publico. Disso decorreu o art. 6° da De-
clara¢do dos Direitos do Homem e do Cida-
ddo, que definiu que a ocupagdo dos cargos
ptblicos deveria dar-se a partir de dois pila-
res: 1) a igualdade na busca pelo acesso a fun-
¢do publica; e i) seu preenchimento segundo
a “capacidade e sem outra distingdo senio a
de suas qualidades e talentos (LONGO apud
ABRUCIO; LOUREIRO, 2018, p. 24-25).

Como reforgam os autores, o modelo we-
beriano classico nio responde a todos os dile-
mas do Estado contemporineo, uma vez que foi
concebido em um momento que se buscava alte-
rar a ordem vigente de carater patrimonialista.
Mas j4 se previa a demanda para uma adminis-
tragdo publica de cardter republicano (ABRU-
CIO; LOUREIRO, 2018, p. 25-26).

Antes de empreendermos uma discussio
sobre o papel da burocracia como parte central
da atividade politica no mundo contemporaneo
e o impacto do modelo burocratico na democra-

cia, cumpre verificar como se deu a formagio

da administragfo publica brasileira, a partir de
um sucinto resgate de seus principais marcos

histéricos.

5 A formacio da burocracia brasileira

A administragdo publica genuinamente
brasileira s6 nasceu com a Independéncia do
pafs, em 1822. Mas, desde o periodo colonial, j&
se verifica a existéncia de uma estrutura admi-
nistrativa, que perdurou por mais de 300 anos,
voltada sobretudo ao controle de Portugal so-
bre a Colénia.

Duas formas de dominagdo distinguem o
perfodo. Na primeira, de viés centralizador, a fi-
gura principal era o governador geral, institu-
ido como mecanismo contra o fracasso da ad-
ministragdo privada das capitanias hereditarias,
e caracterizava-se por um excesso de procedi-
mentos e regulamentos. Na segunda, de card-
ter descentralizador, a base era a estrutura local
de governancga, marcada pelo poderio patrimo-
nialista presente tanto nas camaras municipais
como nas capitanias hereditarias. Esse cenério
de duplo dominio — centralismo e patrimonia-
lismo — assinala o periodo colonial.

A partir de meados do século XVIII, ini-
cia-se um processo de revitalizagdo da econo-
mia portuguesa, no bojo das politicas mercanti-
listas instauradas durante o governo de D. José
I (1750-1777) por meio de seu ministro Sebas-
tido José de Carvalho e Melo, futuro Marqués
de Pombal. As reformas pombalinas institui-
das em Portugal geram maior intervengéo, por
meio do envio de altos burocratas especialmen-
te preparados para atuar em todas as coldnias
portuguesas.

Em 1808, Dom Jodo VI, ainda principe
regente, acompanhado da familia real e de uma
corte com cerca de dez mil pessoas, desembarca
no Brasil, trazendo para o Rio de Janeiro a sede
do Império portugués, o que deu novo impulso
ao poder publico. Com o retorno de D. Jodo VI a
Portugal, em 1821, seu filho D. Pedro I assume
o poder como regente. Com a Independéncia,




em 1822, instaura-se o Império. Apés um peri-
odo de grande turbuléncia, em que D. Pedro I
abdica ao trono brasileiro para assumir o portu-
gués, em 1831, instaura-se a Regéncia, uma vez
que seu filho, D. Pedro 11, tinha apenas 5 anos.

Nesse perfodo (que durou quase uma dé-
cada, até 1840, quando D. Pedro II assume o
Império), a burocracia estatal teve uma dupla
tung¢do. Primeiro, serve para a distribui¢do de
empregos publicos para garantir o apoio politi-
co e social. Trata-se do que se denomina como
fendmeno da patronagem. Segundo, embasa a
construgdo da nagdo brasileira, evitando o fra-
cionamento que marcou o restante da Améri-
ca Latina e mitigando o localismo oligarquico
presente no pafs. Para tanto, criam-se os Con-
selhos de Estados, dominados por funcionarios
publicos, com experiéncia politica e atuagdo bu-
rocratica. “Foram gerados, entdo, dois mundos
burocréticos, um mais vinculado ao mérito, e
outro a patronagem” (ABRUCIO; PEDROTTI;
PO, 2010, p. 31).

Duas importantes excegdes fogem a
esse modelo: as Forgas Armadas e o Itamara-
ty. Além de serem de fato as primeiras buro-
cracias de tipo weberiano da histéria do pafs,
institucionalizando a sele¢do publica pelo mé-
rito e pela ideia de profissionalizagio, as duas
organizagdes foram fundamentais para manter
a integridade territorial e a prépria ordem in-
terna do pafs.

Por influéncia de ambas, houve uma pro-
funda reestruturacio do Estado brasileiro, que
culmina com a primeira grande reforma do ser-
vigo civil, realizada na década de 1930, com a
criagdo do Departamento Administrativo do
Servico Publico (Dasp), durante o governo
Vargas.

O projeto daspiano sustenta-se sobre
trés pilares: 1) tem como objetivo a expan-
sdo do papel do Estado, que aumenta sua in-
tervengio nos dominios econdmico e social em
nome de um projeto de modernizagio nacional-

-desenvolvimentista, baseado na urbanizagio,

industrializa¢do e desenvolvimento econdmico
do pafs; 2) cria uma burocracia, meritocratica
profissional e universalista, em que valiam mais
a institui¢io e os objetivos do Estado, do que os
burocratas e seus lagos sociais; e 3) torna a pri-
meira estrutura burocratica de tipo weberiana
para produzir politicas ptblicas em larga escala.

A primeira grande mudanga ocorre ain-
da em 1931, com a composi¢do da Comissdo
Permanente de Compras. Outro avango fol em
termos de recursos humanos, com o estabele-
cimento do concurso ptblico como regra geral
de acesso aos cargos publicos, na Constitui¢do
de 1934. No ano seguinte, realiza a Reforma
Econémico-Financeira, por meio da Lei n° 51,
que padroniza vencimentos e define normas
para ascensdo entre cargos. Em 1936, constitui
o Conselho Federal do Servigo Puablico Civil e
promulga a Lei n® 284, que define as normas bé-
sicas e os sistemas de classificagdo de cargos. A
Constituic¢do de 1937 prevé a criagdo do Dasp,
0 que ocorre no ano seguinte. Em relagdo orga-
mento publico, com o Decreto-Lei n°® 2.026, de
1940, institui a Comissio de Or¢amento do Mi-
nistério da Fazenda.

A reforma administrativa conduzida pelo
Dasp também foi responsavel pela criagdo de
unidades administrativas descentralizadas da
burocracia federal, as chamadas autarquias.
Essa expansdo insere-se dentro do projeto na-
cional desenvolvimentista de Vargas, uma vez
que os novos drgdos criados tinham a fungio,
principalmente, de controlar e intervir nas ati-
vidades econdmicas.

Se, por um lado, o Dasp logrou organi-
zar e racionalizar o servigo publico no pafs, por
outro, fundava-se no autoritarismo e no centra-
lismo, particularmente durante o Estado Novo
(19387-1945), e ndo conseguiu extinguir os anti-
gos vicios: uma parte da administragdo publica
brasileira é regida pelos principios da merito-
cracia e profissionalismo, insulada das influén-
cias externas, e outra parte é mantida sob a égi-

de do patrimonialismo, sendo cooptada pelos
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diferentes grupos de interesse e atores que sus-
tentam politicamente Gettlio Vargas. “Esse
paradigma politico-administrativo estabeleceu
um pacto entre politica e burocracia, que sobre-
viveu e continuou desenvolvendo-se durante o
perfodo 1946-1964" (ABRUCIO; LOUREIRO,
2018, p. 42-43).

O regime militar, iniciado em 1964, es-
tabelece o modelo tecnocratico-autoritario. Ou
seja, a politica de fortalecimento do aparato es-
tatal nos moldes varguistas é mantida, refor-
cando a alta burocracia insulada e as agéncias
estatais. Mas agora dentro de uma estrutura
autoritdria, em que o poder simbdlico tem um

papel preponderante.

O principal instrumento de legitimagio sim-
bélica dos militares, além de patriotismo di-
fuso e discurso anticomunista, advinha de
ideologia antipolitica e tecnoburocritica, a
partir da qual o regime se definia como ins-
trumento “modernizador” do pais. E por essa
razdo que a estrutura da administragio pu-
blica ganhou especial destaque no periodo
(ABRUCIO; PEDROTT; PO, 2010, p. 47).

A grande marca do periodo, do ponto de
vista administrativo, é a continuagio da expan-
sdo do Estado brasileiro, especialmente pela via
da administragido indireta. Para realizar essa
expansio do aparato estatal, a promulgagio do
Decreto-Lel n® 200, de 1967, é fundamental,
sendo a segunda grande reforma administra-
tiva do século XX. Dentre suas principais ca-
racteristicas, sobressaem-se a desconcentragio
administrativa, dando maior raio decisério e
flexibilidade gerencial & administragéo indireta
e o esfor¢o em tornar o Estado mais 4gil para
expandir suas agdes, particularmente no campo
econdmico.

Mas, paradoxalmente, a0 mesmo tempo
que se propugna uma maior descentralizagdo
administrativa, cria-se um modelo unionista-
-autoritario, fortemente centralizador (ABRU-
CIO; PEDROTT; PO, 2010, p. 50). Estimula a

reprodugdo nos estados e municipios da estru-
tura institucional vigente no ambito federal,
sob o argumento de que o regime precisa “mo-
dernizar” o pafs de “cima para baixo”.

Conforme assinalam os autores, o mode-
lo reformista do regime militar apresenta qua-
tro problemas: 1) carater autoritirio, baseado
na superioridade da técnica sobre a politica; 2)
fragmentagdo da administragdo publica causa-
da pelo Decreto-Lei n° 200 que fracassa em seu
objetivo de criar mecanismos de coordenagio;
8) fortalecimento da administracdo indireta e,
concomitantemente, incapacidade de dar o mes-
mo valor & administragio direta; e 4) falta de
controle a patronagem nos governos subnacio-
nais, apesar da centralizagdo, pois “ndo incen-
tivou os governadores a aprimorar a selecdo e
o desenvolvimento da burocracia, mantendo a
porta aberta a patronagem” (ABRUCIO; PE-
DROTT; PO, 2010, p. 52).

Em seu declinio, o governo militar em-
preende uma derradeira agdo administrativa,
com o Programa Nacional de Desburocratiza-
¢do, idealizado pelo ministro Hélio Beltrdo, em
1979. O projeto procura facilitar o acesso dos
cidaddos aos servigos do Estado, atuando par-
ticularmente contra a papelada que dificulta o
exercicio da cidadania pela populagdo. O pro-
grama emperra frente as resisténcias tanto de
politicos situacionistas e militares, que temem
a democratizagdo, quanto do préprio aparelho
burocrético, que receia perder seu poder sobre
controles e processos. Contudo, o debate prepa-
ra o terreno para as hovas ideias que aparecem
na Constituinte e na Reforma de Bresser-Perei-
ra (ABRUCIO; PEDROTT; PO, 2010, p. 53).

O processo de reforma do Estado no Bra-
sil comega com o fim do perfodo militar. Com
a redemocratizagdo, urge a busca de um novo
modelo de administragio publica. Naquele mo-
mento, combinam-se dois fendOmenos: a crise
do regime autoritario e, sobretudo, a derroca-
da do modelo nacional desenvolvimentista. Di-

ferente das outras grandes reformas do século




XX, o reformismo teria agora de ser realizado
democraticamente.

Como o regime autoritario fora prédigo
em potencializar problemas histéricos da admi-
nistragdo publica brasileira, como o descontrole
financeiro, a falta de responsabiliza¢do dos go-
vernantes e burocratas perante a sociedade, a
politizagdo indevida da burocracia nos estados
e municipios, além da fragmentagio excessiva
das empresas publicas, com a perda de foco de
atuagio governamental, “o olhar mais para o
passado do que para o presente/futuro atrapa-
lha o processo reformista da Nova Republica”
(ABRUCIO; PEDROTT; PO, 2010, p. 54). Du-
rante o governo Sarney, s6 sdo realizadas refor-
mas nas finangas publicas.

Mudangas mais profundas sé ocorrem
com a promulgacdo da Constitui¢do Federal de
1988 que, pela primeira vez em nossa histéria
constitucional, contempla um capitulo exclu-
sivo sobre a administragfio publica. Dentre os
avangos, ressaltam-se a democratizagio, com o
fortalecimento do controle externo, por meio
da reconstrugio do Ministério Publico, a intro-
dugdo de instrumentos de participagdo popu-
lar e a previsdo do habeas data — fonte do que
posteriormente se transforma na Leil de Aces-
so a Informacdo; a descentralizagio, com a exe-
cugdo de politicas publicas ficando mais proéxi-
ma dos cidaddos, a exemplo da municipalizagio
do SUS, e repasse de recursos para provisio de
servigos publicos; e a profissionalizagido merito-
cratica do servigo ptiblico, com a generalizagdo
do concurso publico.

E ainda ampliado o elenco de setores e
politicas publicas como dever do Estado. “Are-
as de direitos de quarta geragdo — como meio
ambiente — ou os cldssicos — como satde, edu-
cagiio e assisténcia social — mudaram muito sua
lista basica de objetivos, criando novos campos
de atuagio” (ABRUCIO; PEDROTT; PO, 2010,
p. 56).

Como resultado dessas novas configu-

ragdes, surgem demandas como “aprimorar as

estruturas federais — jd desenvolvidas em boa
medida desde o varguismo — e reestruturar ou
até mesmo criar burocracias no plano subnacio-
nal” (ABRUCIO; LOUREIRO, 2018, p. 46). Va-

rios empecilhos se impdem a sua concretizagio.

6 A administragdo publica na era
democratica

A atual Constitui¢do nio conseguiu eli-
minar de todo os problemas existentes. A des-
centralizacdo enfrentou como dificuldade de
avango o controle dos governos subnacionais,
a0 mesmo tempo em que ocorreu uma multi-
plicagdo de novos municipios, com a permanén-
cia de estruturas patrimonialistas e a falta de
articulagido entre os diferentes niveis. Abrucio,
Pedroti e P6 (2010, p. 58) exemplificam essas
adversidades:

Os equivocos desse processo comegaram com
a conquista de estabilidade por milhares de
funciondrios que ndo haviam prestado con-
curso publico. Ademais, foram criadas falsas
isonomias (como a incorporagio absurda de
gratificagdes e beneficios) e legislagdes que
tornaram a burocracia mais ensimesmada e
mais distante da populagdo — exemplo cla-
ro disso fol a ndo regulamentacdo do direito
de greve, que na priética se tornou irrestrito,

prejudicando basicamente os mais pobres.

Pouco a pouco, a opinido publica perce-
be que a Constitui¢do de 1988 nio tinha resol-
vido uma série de problemas da administragio
publica brasileira. E essa percepgdo fol muito
bem capitalizada pelo entdo candidato presi-
dencial Fernando Collor de Mello, que foi elei-
to a partir de uma campanha baseada na “caga
aos marajas” (funcionarios ptblicos) e na defe-
sa da ideia do Estado minimo. Em seu gover-
no (1990-1992), houve um desmantelamento de
diversos setores e politicas publicas, e redugio
de atividades estatais.

Durante o perfodo Itamar Franco no

poder (1992-1995), foram produzidos varios
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diagndsticos sobre a administragio publica, que
ndo lograram implantagdo. Somente no gover-
no de Fernando Henrique Cardoso (1995-2003)
é que se verifica uma intensa agdo nesse cam-
po. Entre os seus pilares, esta a criagdo do Mi-
nistério da Administracio e Reforma do Estado
(Mare), capitaneado por Bresser-Pereira. O ide-
al meritocratico amplifica-se com a incorpora-
¢do de um modelo gerencial de administragéo,
que define tetos para gastos com o funcionalis-
mo, altera o cardter rigido do regime juridico
Unico e introduz o principio da eficiéncia como
pilar do direito administrativo.

A reforma estabelece dois principios fun-
damentais. Separa o que é considerado: 1) ativi-
dades exclusivas do Estado, que pressupdem o
exercicio de poder de regulamentar, fiscalizar e
fomentar atividades como a arrecadagio tribu-
taria, a seguranga publica, o controle ambiental;
2) atividades que sdo de interesse publico, mas
podem ser delegadas ou produzidas por tercei-
ros, como educacgio, satide, meio ambiente.

O modelo gerencial assenta-se no pensa-
mento neoliberal, no qual a amplitude e o papel
do Estado diante da economia sdo repensados.
A reforma do Estado passa a ser considerada
uma mudanga nas fungdes do Estado, que se
abstém de ser o provedor de bens e servigos
para assumir uma fungio de gestor e regulador

do desenvolvimento.

Como consequéncia da adogdo do modelo ge-
rencial, deve-se estabelecer novas formas de
relagido entre Estado, sociedade civil e mer-
cado, por meio de processos inovadores de
planejamento e implementagio de politicas
publicas, as quais pressupdem maior flexibi-
liza¢do do Estado, descentraliza¢do e conso-
lidagdo de redes com a participagdo de diver-
sos atores (DRUMOND; SILVEIRA; SILVA,
2014, p. 7).

As consequéncias praticas ao longo das
duas gestdes do governo PSDB é que, no pla-

no federal, essa concepgio nio obteve éxito em

termos de uma reformulagio institucional mais
ampla. Se, por um lado, aprimorou érgios go-
vernamentais com a constante busca de eficién-
cia que viabilizaram avangos econémico-finan-
ceiros, por outro, verificou-se “a baixa qualidade
dos servigos em fungdo do contingenciamento
de gastos sociais e por centralizar o processo
decisério, que ndo estimula o desenvolvimen-
to de institui¢des abertas a participagio social”
(DRUMOND; SILVEIRA; SILVA, 2014, p. 8).
Abrucio e Loureiro (2018, p. 47) complemen-

tam o balango sobre esta fase:

Agéncias executivas e organizagdes sociais
ndo se tornaram pilares administrativos da
atuacio federal. Mas esse idedrio teve mais
sucesso em termos institucionais nos estados
e, ademais, tornou-se importante no debate
publico, sendo incorporado a vérias politicas
publicas, mesmo que de forma diversa e in-
cremental. Um programa bem-sucedido no
pais e criado pela gestdo seguinte, coman-
dada pelo Partido dos Trabalhadores (PT),
como o Programa Bolsa Familia (PBF), in-
corpora uma série de mecanismos advindos
da gestdo por resultados preconizada por

Bresser.

Ao longo desse perfodo, o Brasil enca-
ra o impasse de diminuir o papel do Estado na
economia e, a0 mesmo tempo, enfrentar a grave
crise gerada pelo aumento da divida publica e
privada, bem como pelas altas taxas de inflagdo
e desemprego.

Nio s6 por aqui, mas em quase todo o
mundo, vivencia-se a consolida¢ido do neolibe-
ralismo como doutrina, fundamentada na cren-
ca de que o Estado é parasitario e ineficiente,
devendo ser privatizado ao méximo. Outra ten-
déncia baseia-se na idela da reforma, atribuin-
do-se ao terceiro setor o papel de supridor. Ja
nos anos 2000, surge uma outra posi¢do, que
propugna a necessidade de reinvengdo solidé-
ria e participativa, como indica Costa (2014, p.
31-32):




Essa perspectiva poe a sociedade civil como
parte da constitui¢do da esfera publica e que
se diferencia da agdo estatal e das regras de
mercado. [...] Assim, ha um grupo da lite-
ratura especializada com tendéncia de ver a
participagdo como método de gestdo publi-
ca. [...] A emancipagido participativa é vis-
ta como mais do que uma pauta da reforma
de Estado, se caracterizando como meio de

emancipagio da populagio.

Vemos, entdo, indicios de uma nova pro-
posta de administragio, baseada na governanca
putblica, na transparéncia e na participagio da

sociedade.

7 Ascensido de um novo modelo de
gestdo: societal

A literatura sobre os tipos de administra-
¢do no Brasil aponta para o surgimento de um
novo modelo de administragdo publica, denomi-

nada societal, a saber:

O modelo de gestdo societal ainda ndo se
apresenta implementado no Brasil, é um con-
ceito em construgio que estabelece didlo-
go com os conceitos de governanga publica,
societalismo e transparéncia publica, mas se
percebe um grande movimento para a dis-
cussdo sobre suas possibilidades de concre-
tizagdo. Identifica-se que a proposta do mo-
delo societal se encontra como proposta de
solugdes as disfungdes presentes no mode-
lo gerencial, o qual, em principio, buscava
a participagdo social, porém ndo conseguiu
efetiva-la (DRUMOND; SILVEIRA; SILVA,
2014, p. 8).

Nos governos de Luiz Inédcio Lula
da Silva (2003-2010) e de Dilma Roussetf
(2011-2016), vé-se surgir a implantacédo de
programas governamentais que levam em
conta o investimento nas dreas sociais como
politicas de Estado, com forte participagdo
social por meio de Organizagdes Nio
Governamentais (ONGs), grupos de debate

politicos regionais, associa¢des populares e

outros interessados:

Entre os canais de participagio social nas po-
liticas publicas tém-se: os conselhos gestores,
em todas as instancias da federagdo, que deli-
beram ou sdo consultados sobre as temdticas
que representam sadde, educagdo, habitagio,
assisténcia social. [...] Com o orgamento parti-
cipativo amplia-se a capacidade de identificagdo
das demandas sociais como também se favore-
ce o controle social sobre o orgamento ptblico
(DRUMOND; SILVEIRA; SILVA, p. 8).

Segundo os autores, a implementagio des-
se novo projeto-politico, societal, busca a amplia-
¢do da participagio dos atores sociais na defini¢do
de politicas publicas, viabilizando a descentraliza-
¢do caracteristica de outros modelos de adminis-
tragdo. O cidadio deixa de ser mero usuério dos
servigos publicos para assumir um protagonismo
no debate, que se caracteriza pela busca de con-
senso na deliberagio da solugdo produzida. “En-
tre as vantagens do modelo societal destaca-se o
potencial da solugio produzida, uma vez que, pela
participagdo popular, o lastro cultural dos par-
ticipantes pode promover melhores solugdes as
questdes em debate” (DRUMOND; SILVEIRA;
SILVA, p. 9). Abrucio e Loureiro (2018, p. 47) rei-

teram o raciocinio:

[...] foi ampliado significativamente o arco
de programas e areas abarcadas pelo Estado,
expandindo-se o acesso aos direitos para boa
parte dos cidaddos, sobretudo os mais pobres.
Por fim, houve também um crescimento das
formas participativas de atuagido em diversos

setores governamentais.

A participagio do cidad&o nos espagos pu-
blicos de agdo politica permite ndo apenas que
este expresse sua percep¢do sobre a questdo em
debate, mas que sobretudo deixe de ocupar um
papel subalterno ou de mero usudrio, pois assu-
me uma atuagdo ativa e efetiva na deliberagio

do consenso que for construido. O resultado se
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traduz em beneficios sociais, como sublinham
Drumond, Silveira e Silva (2014, p. 9):

Entre as vantagens do modelo societal desta-
ca-se o potencial da solugdo produzida, uma
vez que, pela participagdo popular, o lastro
cultural dos participantes pode promover

melhores solugdes as questdes em debate.

Nio obstante essas conquistas, a relagio
entre a politica e a burocracia revela-se proble-
matica no plano institucional, pois esta vincula-
da a formagio das maiorias parlamentares.

No inicio do governo de Lula, o funcio-
nalismo putblico almejava uma mudanga na con-
dugdo das politicas de recursos humanos na
maquina publica, até pelo histérico sindicalis-
ta do presidente. A temdtica da profissionaliza-
¢do da burocracia continuou na agenda gover-
namental, sobretudo em fungio de uma forte
pressdo dos sindicatos de servidores por repo-
si¢do do quadro funcional e melhorias salariais.
Os primeiros impactos no funcionalismo com o
novo governo se deram com a Lei n° 10.910, de
15 de julho de 2004, que reestruturou o siste-
ma remuneratério das carreiras tipicas de Es-
tado. Todavia, repete o modelo utilizado pelo
governo anterior, que consistia no acréscimo ou
criagdo de gratificagdo ou vantagens em detri-
mento do reajustamento dos vencimentos basi-
cos, conduzindo a crise governamental que se

seguiu:

No governo Lula, a Casa Civil pdde ser uti-
lizada como instrumento de coordenagio das
vérias politicas publicas feitas por ministé-
rios comandados por partidos diferentes; em
particular, aquelas areas definidas como prio-
ritdrias na agenda presidencial. A incapaci-
dade de o segundo governo Dilma lidar com
a relagdo entre politica e burocracia foi, sem
davida, uma das razdes da crise presidencial
que levou a aprovacdo de seu impeachment
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2018, p. 49).

Uma das causas estd na prépria estrutura

do sistema politico brasileiro, qualificado pela
literatura como presidencialismo de coalizdo.
Antes de adentrarmos especificamente a ques-
tdo, convém analisarmos a relagdo entre buro-
cracia e a politica, uma vez que aquela é parte
central desta.

Em suma, a burocracia ndo é apenas o
conjunto dos funciondrios publicos e dos pro-
cessos administrativos, mas um dos pilares do
exercicio do poder estatal e do governo demo-
cratico. Temas como sua composigdo, seu fun-
cionamento e sua relagdo com os dirigentes
politicos eleitos sdo fundamentais para a com-
preensio de questdes atuais como qualidade e
eficiéncia da gestdo publica, responsabiliza¢do
dos governantes perante a sociedade e demo-

cratizagio do Estado.

8 Rela¢des entre burocracia, politica
e administragdo publica

Se, como vimos, Weber foi historicamen-
te quem estruturou a teoria sobre a burocracia
como forma de dominagio legitima, nfo foi ele
o0 pioneiro a se preocupar com a questdo. O tex-
to inaugural que aborda a relagdo entre poder
publico e burocracia foi o de Woodrow Wilson,
que publicou o ensaio “O estudo da Adminis-
tragdo”, em 1887. Wilson (2014), que viria a
se tornar o 28° presidente dos Estados Unidos
(1913-1921), defende que a burocracia e a poli-
tica deveriam ser esferas separadas, como expli-

cam Abrucio e Loureiro (2018, p. 29):

Caberia a politica, definida pelo processo elei-
toral de escolha de representantes, o estabe-
lecimento das prioridades administrativas e
dos principios orientadores das politicas pu-
blicas. A esfera da administragdo, por sua vez,
teria a tarefa de implementar essas diretrizes
gerais, traduzidas pelo conhecimento técni-
co e especializado dos burocratas, protegidos
da interferéncia indevida dos politicos e dos
interesses privados, por meio das regras uni-
versais e meritocraticas de acesso ao servigo

publico.




O argumento de Wilson (2014) é que
compete a politica determinar o que deve ser
feito e, ao aparelho burocratico, a tarefa de im-
plementar. Ndo haveria conflito ou contradigio,
pois as decisdes politicas e administrativas sdo
de naturezas distintas: por seu carater técnico,
o mundo da administragdo deveria ser apolitico,
afastado das lutas que definem o sentido geral
das politicas.

Suas ideias se contrapunham diretamen-
te as de seu antecessor no poder quase um sé-
culo antes, Andrew Jackson (7° presidente no
perfodo de 1829-1837), que defendia o sistema
de espdlio (spoils system) com base na ideia de
burocracia representativa, como indica Olivieri,
ao analisar a literatura norte-americana sobre o

debate entre burocracia e politica:

O sistema de espdlio se caracteriza pela dis-
tribui¢do dos cargos da burocracia publica en-
tre os eleitores e correligionarios do candidato
vencedor a Presidéncia. Para Jackson, essa era
uma forma de reforgar a democracia, pois os ci-
daddos comuns trazidos para a administragdo
representariam os diversos grupos ou setores
da sociedade que poderiam nio estar represen-
tados, ou ndo estar adequadamente representa-
dos, no Congresso. [...] No sistema de espdlio,
a escolha de servidores publicos civis por crité-
rios politicos ndo se opunha a escolha por cri-
térios técnicos. [...] Tratava-se de escolher, ao
mesmo tempo, conforme critérios técnicos mi-
nimos e conforme a possibilidade de represen-
tagdo de grupos sociais dentro do servigo publi-
co federal. (OLIVIERI, 2011, p. 1409).

Vé-se que a proposi¢io wilsoniana nio
seria simples. A separagdo entre politica e bu-
rocracia ndo é consequéncia automética da ado-
¢do do sistema meritocratico e do abandono da
burocracia representativa de Jackson. Olivieri

(2011, p. 1410) argumenta:

Quando a burocracia passa a ser o lugar dos
experts, dos que detém conhecimento técnico

e profissional, surge espago para a oposigdo

entre burocracia e politica. A profissionali-
zagdo da burocracia através do sistema meri-
tocrético pressupde a formagdo de um grupo
social com um ethos diferente, tanto em rela-
¢do aos demais grupos da sociedade (pois os
burocratas administram a coisa ptblica, e néo
um negdécio privado), quanto em relagio aos
politicos (cuja posi¢io, em relagdo a definigdo
das politicas, é de comando, e que assumem a
responsabilidade pelos seus resultados — ao
contrério dos burocratas, que sdo comanda-

dos e politicamente irresponséveis).

No modelo americano, baseado no cons-
titucionalismo, muitos o6rgdos burocraticos
(denominados agencies) tém suas diretrizes de-
finidas por comissdes do Congresso e somen-
te a elas respondem, daf decorrendo problemas
como o grau de discricionariedade da burocra-
cia e o risco de captura das agéncias executi-
vas por interesses de minorias, como assevera

o0 autor:

Sinteticamente, a relagdo entre politica e bu-
rocracia nos EUA apresentou duas formas
distintas. Uma baseada na burocracia re-
presentativa, respaldada nas institui¢des da
igualdade civil e da representatividade de-
mocratica, e em que a relagio entre politica e
burocracia se estabelecia como sobreposi¢io
e indiferencia¢do. A outra, baseada na buro-
cracia meritocratica, respaldada no constitu-
cionalismo norte-americano e em que a rela-
¢do entre politica e burocracia se estabelece
como de complementaridade (devido a divi-
sdo das tarefas entre politicos e burocratas)
e de contraposigdo (gracas a oposi¢do das
suas responsabilidades) (OLIVIERI, 2011, p.
1411-1412).

O modelo de Wilson pode ser questiona-
do a partir das experiéncias vividas ao longo
do século XX. Em primeiro lugar, sempre pode
haver obstéculos e que as politicas ptblicas nio
consigam ser implementadas em qualquer situ-
agdo, devido ao elevado grau de discricionarie-

dade dos agentes burocraticos.

Burocracia e politicas piblicas no Brasil: Os dilemas da

democracia no contexto de pandemia

(o)
(3]

Revista Simetria



Burocracia e politicas publicas no Brasil: Os dilemas da

democracia no contexto de pandemia

(@]
(2]

Revista Simetria

Um segundo aspecto é a crenga de que a
qualifica¢do técnica seria a garantia de neutra-
lidade da burocracia, de modo que ndo haveria
a necessidade de controle de seus atos pelos de-

mais atores politicos:

A organizagdo burocritica ndo é somente
técnica, mas também igualmente impregna-
da de conflitos no que concerne ao poder —no
campo intraburocratico (entre grupos técni-
cos e entre especialistas de diferentes politi-
cas publicas), na relagdo com os politicos e
no trato com a sociedade ou os usudrios de
servigos publicos (ABRUCIO; LOUREIRO,
2018, p. 30).

Ainda que esta perspectiva da relagio en-
tre politica e burocracia encontre ecos tanto no
senso comum quanto nas ciéncias sociais e eco-
némicas, o préprio Wilson dava muito maior
relevincia a politica e aos representantes elei-
tos do que seus seguidores (ABRUCIO; LOU-
REIRO, 2018, p. 28).

Diferentemente dos Estados Unidos,
onde o foco dos estudos concentra-se na rela-
¢do entre burocracia e democracia, no Brasil,
burocracia e politica sempre foram vistas como
opostas e conflitantes, e analisadas sob o prisma

da formagio do Estado. Olivieri avalia que:

A histéria da relagdo entre politica e buro-
cracia no Brasil é contada em termos de opo-
si¢des entre a racionalidade da politica (dis-
tributiva) e a racionalidade da burocracia
(eficiéncia), e entre a burocracia politizada
(instrumentalizada pelo clientelismo ou cap-
turada por grupos da sociedade) e a buro-
cracia meritocratica (supostamente neutra)
(OLIVIERI, 2011, p. 1412).

Como vimos, Weber j4 alertava para os
perigos da ditadura da burocracia e indicava
como safda a cria¢do de mecanismos de contro-
le reciprocos entre esta e os diferentes atores
politicos.

8 Desafios do presidencialismo de
coalizdo

Como é reconhecido pela literatura nas
ciéncias sociais, o desenho institucional do sis-
tema politico brasileiro é classificado como
“presidencialismo de coalizdo”, termo cunhado
por Sérgio Abranches em 1988, para definir sua
configuragdo unica, marcada pela associag¢do
entre representagio proporcional, multiparti-
darismo e presidencialismo, a partir de sua ané-
lise sobre a experiéncia democratica da Segun-
da Reptblica (1946-1964). As consequéncias

dessa configuracdo, para o autor, é que:

O dilema que se apresenta é a identifica-
¢do do limite de tolerincia dos parceiros,
que depende da posigdo das liderangas po-
liticas e de fatores a elas externos ligados
a sua relagio com as bases, os grupos de
militantes e as facgdes parlamentares, de um
lado, e da reagdo dos interesses organizados
na sociedade, de outro. [....] O maior risco ao
desempenho da coalizdo estd no quadro ins-
titucional do Estado para decidir, negociar e
implementar politicas. Isto porque, como o
potencial de conflito é muito alto, a tendén-
cia é retirar do programa minimo, ou com-
promisso basico da alianga, as questdes mais
divisivas, deixando-as para outras fases do
processo decisorio... (ABRANCHES, 1988, p.
28-29).

O presidencialismo de coalizdo tem po-
tencial de submissdo do Congresso ou do pre-
sidente, o que representa, em qualquer dos ca-
sos, uma subversdo do regime democrético.
Seu argumento parte do pressuposto de que a
adogdo do multipartidarismo teria forte poten-
cial de ampliagdo de conflito em torno das ba-
ses soclais de apoio politico do governo, prin-
cipalmente nos momentos em que as posi¢oes
ideolégicas e pragmdticas dos parceiros da co-
alizdo encontram-se muito distantes da agen-
da politica do governo. O principal dilema do
presidencialismo estaria na necessidade de ins-

titucionaliza¢do de mecanismos pragmaticos de




negociagio e resolucio de divergéncias entre o
Executivo e o Legislativo.

Passados exatos trinta anos da publica-
¢do daquele artigo seminal, amplamente disse-
minado tanto nos meios académicos quanto na
imprensa em geral, o autor analisa a evolugdo do
modelo politico brasileiro e aponta que o impe-
dimento de presidentes eleitos néo é algo carac-
terfstico somente do perfodo pés-redemocrati-
zagdo: toda a experiéncia republicana brasileira
é marcada por presidentes que nio terminam
seus mandatos pela perda de apoio popular e le-
gislativo. A Constitui¢do de 1988 ndo mudou o
quadro, como comenta Bonfim em resenha so-
bre outra obra de Abranches, Presidencialismo
de Coalizdo: raizes e evolugdo do modelo politi-

co brasileiro, publicada em 2018:

O equilibrio do governo torna-se, assim, re-
flexo da sua capacidade de construir acordos
com os partidos no Legislativo. A auséncia
de acordos pragmaticos, no entanto, pode di-
ficultar as negociagdes em torno da coalizdo,
deixando o governo sujeito a crises politicas
disruptivas [...] O resultado é que, em mo-
mentos de impasse social e politico, quando
a popularidade do chefe do Executivo é bai-
xa, e hé dispersdo dos parceiros da coalizio,
especialmente o partido-pivo, a probabilida-
de de afastamento do presidente é alta. As-
sim aconteceu com Fernando Collor (PRN)
e Dilma Rousseft’ (PT) durante a Terceira
Republica. [...] A concentragdo de poderes
discricionarios no Executivo concedeu ao
presidente recursos para obter apoio de sua
coalizdo. Entretanto, conforme ja apontado,
0 apoio a suas proposi¢des tem sido condi-
cionado a concessdo de cargos e verbas as
oligarquias congressuais, excluindo-se os
acordos programéticos de longo prazo. Esse
modelo de negociagdo, que perpassa todos os
momentos histéricos analisados por Abran-
ches, tem condicionado a instabilidade dos
governos, principalmente em momentos de
crise, nos quais hé fuga dos parceiros da coa-
lizao. (BONFIM, 2020).

No entanto, segundo Abranches (2020a),
esse modelo mudou com a elei¢do em 2018 de
Jair Bolsonaro (2019-até o momento) e com a
ascensdo em vérios pafses de governos populis-
tas de extrema-direita, como ocorre com Do-
nald Trump nos Estados Unidos (eleito em
2016), Recep Tayyip Erdogan na Turquia (no
poder desde 2014) e do primeiro-ministro Vi-
ktor Orban na Hungria (desde 2012). E o que
ele aborda em sua obra O fempo dos governantes
inctdentais, langada em 2020.

Na atual sociedade em transe, ou de “me-
tamorfose global”, o cientista politico afirma
que estamos vivendo um momento de mudan-
cas radicais, de alcance global e sistémicas em
curso no mundo. O impacto desse cenario sobre

os sistemas politicos é que:

A hegemonia do capital financeiro global e a
dominadncia das empresas de tecnologia, com
uso da inteligéncia artificial, desvalorizam
toda a infraestrutura econdmica tradicional,
tornando os agentes econdmicos vulneraveis
as oscilagdes do capital globalizado. Isso im-
poe restrigoes fiscais, uma série de limitagoes
que fazem com que 0S8 governos nio sejam
capazes de acompanhar com politicas publi-
cas esse processo de mudanga. Daf essa in-
satisfagdo generalizada no mundo, o desen-
canto com a democracia, a frustragio com
os governos que se sucedem. Isso vai pro-
duzindo grau de incerteza, de inseguranga e
de ressentimento que tornam as sociedades
vulneréveis aos apelos de demagogos. [...] O
félego desses governantes é curto. Ha sem-
pre boa chance de que esses governantes nio
cheguem ao segundo mandato, que é o mais
perigoso, quando j4 estdo consolidados e tra-
balham para minar por dentro as instituigdes
democraticas. Sdo os cupins da democracia.
Esse é o novo autoritarismo. (ABRANCHES,
2020b).

Presenciamos, portanto, um momento de
disruptura politica. E é nesse panorama que a pan-

demia pelo novo coronavirus arrebata o mundo.
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9 Momento de disruptura e o
impacto da pandemia

A gestdo de Bolsonaro inicia uma nova
etapa na politica nacional. Foi uma elei¢do dis-
ruptiva, em que o ciclo politico-partidario que
organizou governo e oposi¢do nos tltimos 20
anos, marcado por uma disputa bipartidaria en-
tre PT e PSDB e com outros partidos pleitean-
do os espagos na coalizdo, foi rompido. Parti-
dos como PMDB, DEM e outros do espectro de
centro inclinavam-se para serem pivo qualquer
que fosse o partido que chegasse ao poder.

Esse modelo ja vinha dando mostras
de fadiga estrutural. O que ocorre, segun-
do Abranches (2020a), é que ao invés de um
presidencialismo de coalizdo passamos para um

presidencialismo de coluséo:

A aproximagio de Bolsonaro com o centrio
¢ uma mudanga de modo de governo. [...]
Teve que entrar em modo defesa. Um sacri-
ficio para quem vive do confronto. O modo
defesa leva o presidente a negociar sua imu-
nidade junto ao Parlamento, em troca de
cargos e fatias do Orgamento. Imunidade
para bloquear autorizagdes para que seja
processado por crime comum pelo Supre-
mo Tribunal Federal e para evitar a apro-
vagdo de pedidos de impeachment. Nio faz
parte da troca qualquer apoio a uma agenda
de politicas. O modo defesa produz uma
colusio e nio uma coalizdo. A colusio é
sempre uma alian¢a negativa, nunca uma
unido propositiva. (ABRANCHES, 2020a,

grifo nosso).

A pandemia acentuou e evidenciou as de-
sigualdades ja existentes e as deficiéncias do
nosso sistema politico, bem como dos recur-
sos institucionais disponiveis para enfrentéa-la.
As institui¢des politicas ndo mudaram. O que a
pandemia trouxe de novidade foi a mudanga de
estratégias dos principais atores politicos, em
particular do presidente da Reptblica na sua
relagio com os demais atores.

Em relagdo as desigualdades sociais, depois

de passar pelo primeiro decénio do século como
sendo a melhor década em termos distributivos,
em que a renda média das familias cresceu mais de
30%, e as taxas de extrema pobreza e de pobreza
recuaram, respectivamente 4 e 12 pontos percen-

tuais, o que enfrentamos foi:

[...] a perda de controle sobre as contas pu-
blicas, a pior recessio desde a redemocrati-
zagdo, um impeachment traumatico, a elei¢o
mais polarizada da nossa histéria e a recu-
peragdo econdmica mais lenta que ja expe-
rimentamos (BARBOSA; FERREIRA DE
SOUZA; SOARES, 2020).

Segundo os autores, no perfodo de 2012
a 2014, os mais pobres se apropriam de 20% do
crescimento, enquanto que, para os mais ricos,
esta taxa foi de 5%, o que revela uma queda na
desigualdade. O ano de 2015 foi dificil para to-
dos: tanto os mais pobres quanto os mais ricos
perdem. E, a partir de entfo, a curva da igualda-
de se inverte: os mais pobres perdem quase 30%
de sua renda real e os mais ricos ndo perdem ou
ganham pouco. As politicas publicas que prote-
glam os mais vulnerdveis, como os programas
Bolsa FFamilia e o Seguro Desemprego, que s6
abriga os trabalhadores formais, ndo compensa-
ram as perdas do mercado de trabalho.

Quando a pandemia chega ao Brasil, em
margo de 2020, a situagio é de vulnerabilidade
e reversio da trajetéria em que o mercado de
trabalho e as politicas publicas ja ndo protegem
os mais pobres. O que se vé, segundo Arretche
(2020), é que o presidente — epicentro do sis-
tema politico brasileiro — passou a adotar es-
tratégias novas em institui¢des que ja sdo co-
nhecidas. “N4o houve uma grande mudanga nas
institui¢des politicas, mas nas estratégias dos
atores politicos”.

No enfrentamento da pandemia, Bolso-
naro adota a estratégia de competi¢do com o Su-
perior Tribunal Federal (STT), bem como com
governadores e prefeitos. Ndo houve ausén-

cia da Unido, e sim enfrentamento com outros




atores: defende o isolamento horizontal, apenas
dos mais velhos, assim como Trump nos Esta-
dos Unidos, para manter a atividade econémica,
ao invés do isolamento vertical, que abrange a
todos. Foi contido pelo STF, que temia as con-
sequéncias de um ntimero maior de mortes que,
até meados de outubro, ja ultrapassava 150 mil
vitimas, e delega a governadores e prefeitos a
autoridade para administrar a pandemia.

Outro confronto foi com os prefeitos e
governadores, o que pela primeira vez ocor-
re na Nova Republica. Até entdo, o presiden-
te tentava coordenar a Federagio em torno de
objetivos comuns. Outra novidade em termos
de estratégia presidencial foi que o Parlamento
aprova medidas relevantes a despeito da orien-
tacdo presidencial. No caso do Auxilio Emer-
gencial, propés R$ 200 mensais, o Parlamento
aprova R$ 500, e entdo ele sobe para R$ 600.

Apesar do vazamento ocorrido, da ordem
de 26% dos beneficidrios fora da legislagdo do
programa, segundo Arretche (2020), o fato é
que o Auxilio Emergencial foi o maior progra-
ma de renda da histéria do Brasil. “A pobreza
e a desigualdade cafram no Brasil a taxas mais
baixas nas tltimas trés décadas, o que teve um
enorme impacto em termos econdmicos, politi-
cos e soclais” (Ibidem). Outra medida aprova-
da pelo Congresso, a despeito do presidente, foi
a Lei de Saneamento, que poderd ter repercus-
soes significativas no futuro.

O paradoxal da situagdo é que se, de um
lado, o presidente perdeu na relagido com o STF,
os governos subnacionais e o Parlamento, sua
aprovacdo popular cresceu. “Bolsonaro mudou
sua estratégia nos ultimos meses, percebendo
que ndo da para sobreviver sem costurar arti-
culagdes com os mercados, o Parlamento e os
pobres. Ndo sabemos qual é o folego disso e se
vai se traduzir em votos”, questiona a autora.
O presidente tem se mostrado muito habilidoso
em sequestrar os créditos politicos de medidas
aprovadas pelo Parlamento, visando menos a
aprovagio de agendas do que sua sobrevivéncia

politica. Recorrendo aos cldssicos conceitos de

Maquiavel, podemos dizer que a Fortuna venceu

a Virti, pelo resultado politico alcangado:

A elevagdo da popularidade do presidente
pode ser um efeito puro e simples do voto
econémico. H4 uma extensa literatura poli-
tica que mostra que os atores politicos sio
sensiveis a variagdes do seu bem-estar, com
posigdes politicas de curto prazo [o que de-
nomina por miopia do eleitorado’]. A despei-
to de o presidente ter errado muito no que
diz respeito a sua relagdo com os demais po-
deres, talvez ele tenha acertado na sua estra-
tégia na relagdo com os eleitores (entre 80%
a 85% dos eleitores dependem de politicas es-

tatais para sobrevivéncia) (Ibidem).

Os mais bem-sucedidos presidentes na
época recente, como FHC, Lula, Dilma e até
Temer, sempre tentaram se equilibrar entre
atores como mercados internacionais, e sabiam
que ndo poderiam se sustentar sem o Parlamen-
to, como aconteceu com Dilma, e os eleitores.
Bolsonaro se recusou terminantemente a cos-
turar coalizdes e sé com a pandemia mudou sua
estratégia, para sobrevivéncia politica. Esses
atores ndo tém agendas convergentes e operam
até em diregdes opostas. A davida que se coloca
no momento é como esta estratégia de Bolso-
naro iré se consolidar. Ao mesmo tempo, temos
um quadro partidério altamente fragmentado.
H4, por conseguinte, um elevado grau de incer-
teza: até quando ird a pandemia? Quando a eco-
nomia ird se recuperar? Quais politicas ptblicas
serdo adotadas para 2021 e 20227

Frente a esse panorama de mudancga de
estratégias entre os atores, temos um elevado
grau de incerteza em relagio ao futuro, dada as
mudangas nas estratégias presidenciais. Arret-
che (Ibidem) vislumbra dois horizontes. Numa
perspectiva mais otimista, em termos de com-
bate as desigualdades, de articulagdo entre as
institui¢des e de retomada de um governo me-
nos errdtico, vé-se a piora da economia, pois
nio hé previsio de como ficard o Auxilio Emer-

gencial nos préximos dois anos, a oposi¢io se

Burocracia e politicas piblicas no Brasil: Os dilemas da

democracia no contexto de pandemia

(@]
(=]

Revista Simetria



Burocracia e politicas publicas no Brasil: Os dilemas da

democracia no contexto de pandemia

(=]
o

Revista Simetria

articularia numa frente contra Bolsonaro, ele
aceitaria a derrota e voltarfamos a ter um go-
verno mais estavel e harmonioso com os demais
poderes, para o enfrentamento dos problemas
estruturais, como desigualdade social, reformas
e equilfbrio fiscal.

Outra possibilidade, mais pessimista em
termos da estabilidade das instituigoes: Bolsona-
ro se fortalece como um lider popular com base
na transferéncia de renda para 2022 (ano eleito-
ral), os eleitores se comportam de forma miope e
imediatista, mas a situagdo econdmica piora com
o desequilibrio fiscal e a quebra da economia. As
politicas publicas construidas na Nova Republica
seriam fragilizadas e desestruturadas, com gran-
de instabilidade politica, degradagdo ambiental e
desmonte das politicas puiblicas construidas neste
século XXI (ARRETCHE; MARQUES; FARIA,
2019).

10 Consideracgdes finais

No Brasil, identifica-se que a administra-
¢do publica tem sido conduzida ao longo dos anos
por diferentes modelos de gestdo: patrimonialista,
burocritica, gerencial e societal, cada qual repre-
sentando determinado contexto histérico, econo-
mico e politico. Observa-se, ainda, que esses dife-
rentes modelos nio sio excludentes, uma vez que
mesclam suas caracteristicas, com maior ou me-
nor énfase, ao longo da histéria. A institui¢io es-
tatal vai além de um cardter de unidade superior
de decisdo politica sobre uma determinada popu-
lagdo relativamente homogénea que habita um
territério delimitado.

A unidade estatal tradicionalmente se ex-
pressa como o espago institucional para o pro-
cessamento e a transagdo legitima de dissensos e
conflitos entre diferentes atores sécio-politicos. E,
portanto, uma institui¢do responsavel por atuar
como mediadora dos interesses, definindo, ao fim
e ao cabo, aquilo que seria (ou ndo) legitimo em
sua esfera de atuagio.

Dessa forma, é oportuno olhar para aqui-

lo que foi construido no Estado brasileiro nas

tltimas décadas do século XX e nas primeiras do
século XXI no que se refere a agenda de protegio
e inclusdo social (ARRETCHE; MARQUES; FA-
RIA, 2019).

Em 2015, o conjunto das politicas publicas
orientadas a inclusdo social no Brasil era diferente
em abrangéncia, complexidade e sofisticagdo da-
quele sob o qual a Constituigdo Federal de 1988
havia sido aprovada. A Carta expressou ambigdes
claras no sentido de garantir aos brasileiros pa-
tamares bésicos de bem-estar: que nenhum idoso
tenha renda inferior ao saldrio minimo, que a ne-
nhum brasileiro seja negada assisténcia a satde,
que nenhuma crianga esteja fora da escola. Mas
apenas as disposi¢des constitucionais nio sdo con-
dicdo suficiente para a emergéncia de sistemas
abrangentes de protegdo social, muito menos para
atestacdo da qualidade dos servigos oferecidos.

Ainda que haja um reconhecimento da
bem-sucedida universalizagio do acesso a sauide,
educagio e protegdo social, constitucionalmente
definidos, governos de diferentes orientagdes ide-
olégicas se esforcaram em alguma medida para
transformar em politicas de Estado nogdes as
vezes um tanto genéricas. O fato é que, paralela-
mente a esse movimento, especialistas passaram
a questionar a sustentabilidade da expansdo das
despesas publicas e a preservagdo de desigualda-
des inaceitéveis.

As politicas publicas sdo constituidas por
regras, normas, requisitos ou critérios com po-
tencial para orientar, definir, restringir ou incen-
tivar comportamentos (FERNANDES, 2010).
Destarte, 0 modo como o conjunto de regras ou
expectativas constitutivas de determinada politica
contribui para reforgar ou desconstruir elementos
que sustentam processos de aprofundamento das
desigualdades existentes entre os sujeitos sociais.

Cabe, por conseguinte, uma ampla reflexio
sobre a democracia que queremos construir: ex-
cludente ou inclusiva. Dessa maneira, as politicas
publicas terdo papel fundamental para atender aos
anseios da sociedade e a burocracia sera uma alia-

da e ndo limitante para a sua implementago.
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Notas

1 Thomas Woodrow Wilson (1856-1924) foi um politico e académico, 28° presidente dos Estados Unidos de 1913 a
1921, responséavel por grandes mudangas internas e de politica externa do pafs. Foi agraciado com o Prémio Nobel da
Paz em 1919. Foi o autor que escreveu o primeiro texto a tratar analiticamente da especificidade da burocracia publica
e, especialmente, da relagdo entre politica e administragdo. Seu ensaio “O estudo da Administragdo”, fonte da epigrafe
deste artigo, data de 1887.

2 Bresser-Pereira pontua que Weber considera o modelo egipcio como o mais famoso desde a Antiguidade, mas
também ressalta outros, como o Império Romano, o Império Bizantino, o Império Chinés e a Igreja Catdlica, sendo
esta a mais remota burocracia existente ainda hoje. “As burocracias sdo, portanto, um fenémeno antigo, mas sé
modernamente se tornam um fator social dominante” (BRESSER-PEREIRA, 2004, p. 30).



