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Resumo

O argumento central ou hipGtese deste artigo € que no Brasil existe uma continuidade no
comportamento dos governos em recrutar e formar a burocracia publica. De modo que é
possivel perceber um certo hibridismo, com o uso de duas gramaticas® especificas com
distintos propdsitos. A primeira € o clientelismo aplicado ao recrutamento de pessoal com o
objetivo de manter o equilibrio politico e formar uma base de sustentacdo ao programa de
governo. A segunda é o insulamento burocratico como forma de garantir o éxito dos
programas. Em relacao a escolha temporal, ou seja, o periodo que serd observado para
justificar a hipdtese remete a formacéo da burocracia desde a independéncia do Brasil, no seu
nascedouro, como forma de entender as suas preferéncias, seus interesses e origem social,
finalizando no periodo pos democratizacao. O artigo procura ainda entender se o hibridismo
surge como um equilibrio necessario para a governabilidade no Brasil.

! Referéncia ao trabalho de Nunes (2010) sobre a gramaética politica do Brasil.
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O Hibridismo da Burocracia no Brasil: uma anélise da colénia aos tempos modernos

1. Introducgéo

A discussdo sobre a burocracia publica confunde-se com os estudos sobre o préprio Estado
devido o alto grau de dependéncia existente entre as politicas e seus formuladores. Para
Weber? a burocracia era constituida por um ordenamento institucionalizado, onde o Estado
estabelecia as regras administrativas e o comportamento adequado para a funcao publica. O
Estado moderno detinha autoridade legal sobre a burocracia na visdo weberiana, constituindo
0 poder burocratico com autoridade sobre as politicas publicas, mas com submissao as regras.
Weber é reconhecido até hoje como um dos principais tedricos sobre a burocracia classica,
servindo como base para quase todos os trabalhos posteriores. A evolucdo da sociedade
capitalista estabeleceu novas regras e orientou diferentes posturas da burocracia. Nesse
sentido, novos estudos atualizaram e problematizaram as teorias classicas desenvolvidas
outrora. No Brasil, o estudo da burocracia ainda desperta muitas perguntas que orientam
novas pesquisas, contribuindo para a expansao e entendimento do campo.

Assim, a partir da analise de diferentes épocas e contextos politicos é possivel perceber a
semelhanca do uso das graméticas - clientelismo e insulamento burocrético - com diferentes
variacOes e graus de institucionalizacdo. Com isso, as burocracias podem ser compreendidas
como o resultado de escolhas politicas dos governos em cada época. Deste modo, comegamos
0 artigo descrevendo o periodo do Brasil-Coldnia, que compreende a formacédo da burocracia
pos-independéncia até o fim da chamada Velha Republica. O segundo momento tem inicio na
Revolucdo de 1930 e com Getulio Vargas assumindo o governo provisorio. A analise
compreende até o fim do Regime Militar. Para finalizar, o terceiro momento é marcado pelo
processo de redemocratizacdo e a nova Constituicdo de 1988, e com a analise da burocracia
nos governos democréaticos até a ultima gestdo do governo Lula (PT) em 2010.

Portanto, objetivamos com este trabalho demonstrar que as escolhas para a formacéo da
burocracia agiam no sentido de construir grupos de especialistas em areas eleitas estratégicas
para 0 governo. Ainda € possivel concluir que a contratacdo por indicacdo politica é
coadjuvante do processo de recrutamento meritocratico propagado pelos governos, servindo
largamente para conformar apoio politico, familiares sem ocupacdo definida, indicacdo de
liderancas partidarias, entre outros critérios clientelistas distantes dos elaborados por Weber
quando pensou a burocracia classica. Em suma, o comportamento conciliatério - interesses da
clientela e objetivos da nagdo descritos nos planos de governo em diferentes épocas - parece
que sempre existiram no Brasil, contribuindo para o surgimento do termo hibridismo
burocratico (Lafer, 2002; Nunes, 2010).

1.1 Burocracia no Brasil: no inicio era a colénia

A administracdo publica, genuinamente brasileira, s6 pdde nascer com a independéncia do
pais. De modo que ndo é possivel entender suas bases iniciais sem analisar os efeitos do
periodo colonial, afinal foram 300 anos de colonizagéo, além de os primeiros governantes de
0 Brasil independente terem forte relagdo com Portugal (CARVALHO, 2006; ABRUCIO et
al, 2010:29; FAORO, 2000). Assim, o periodo colonial se caracteriza por um hibridismo - de
um lado o centralismo regulador e por outro lado, o patrimonialismo local - recepcionados
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pelo interesse crescente das diferentes classes sociais e pelo emprego publico como lembra
Faoro, (2000:390).

Abrucio et al (2010) descreve o que entende como 0s principais pontos do periodo colonial
para a formacdo de uma burocracia, presente na seguinte passagem:

“A inflexdo do papel do Estado e da burocracia no Brasil se deveu
principalmente as acfes do marqués de Pombal, que procurou formar
liderangas politico-admisnitrativas, particularmente em Coimbra, que
pudessem atuar como altos burocratas em todas as colbnias. Esse
processo gerou uma nova elite de brasileiros, bastante homogénea em
seus propositos. (...) Essa alta burocracia era selecionada segundo
certo tipo de mérito, baseado num saber generalista. Contudo, néo era
recrutada de acordo com principios universalistas como 0 concurso
publico, nem era profissionalizada em termos de carreira. Conviviam,
na pratica, meritocracia e relacionamentos pessoais de
apadrinhamento na melhor parte da elite burocratica”. (ABRUCIO et
al, 2010:30-31)

Para Carvalho (1980:25) em termos institucionais, a formacdo da burocracia central foi a
principal inovacdo do periodo imperial, que organizava a estrutura de poder e tornava
possivel representar os interesses dos estamentos e posteriormente das classes sociais. Neste
sentido, para Uricoechea (1978:282) a adogdo de um conjunto de padrfes racionais pela
burocracia estatal estava, até certo ponto, predicada na adog¢do dos canones normativos, que
ndo foram inteiramente bem sucedidos na erradicacdo da heranga de uma tradicéo
estabelecida. Assim, como a estrutura patrimonial de governo ndo era imune a influéncia da
legalidade formal da burocracia, esta Gltima também ndo teve éxito completo em impedir o
aparecimento de orientacbes patrimoniais no seu meio, reforcando a idéia central da
existéncia de um sistema de recrutamento hibrido.

A pratica administrativa dos governos em conciliar dois mundos burocraticos vem de um
aprendizado de Portugal e se perpetua no Brasil. Apds a independéncia de Portugal, a
burocracia desempenhava dois papéis distintos, formular politicas e criar espagco para a
distribuicdo de emprego publico em troca de apoio politico e social, gerando dois mundos
burocraticos: um mais vinculado ao mérito e outro vinculado a patronagem como afirma
Abrucio et al (2010:31). Carvalho (1980:25) descreve que a burocracia que se formava por
vezes se confundia com propria elite politica, dominando os postos ministeriais e fazendo-se
representar nos parlamentos. Esta tese se sedimenta com os estudos de Faoro (2000:389) que
demonstram que a burocracia era essencialmente a aristocracia da época, que se compde,
segundo o autor, ndo s6 dos titulos e condecoragdes, mas, sobretudo do governo e do seu
patronato.

“A continuidade propiciada pelo processo de independéncia, pela
estrutura burocrética e pelo padrdo de formacdo da elite herdados de
Portugal, certamente deu ao Estado imperial maior capacidade de
controle e aglutinacéo. (...) a burocracia era dividida em varios setores
e a homogeneidade da elite provinha mais da socializagdo e
treinamento do que de status comum e de privilégios que a isolasse de
outros grupos sociais”. (CARVALHO, 1980:38)



A alta relevancia da burocracia no periodo imperial, principalmente no segundo reinado, é
comprovada pela analise de Faoro (2000:390) na seguinte citagdo: “s6 o emprego publico
oferece 0 poder ¢ a gloria, so ele eleva, s6 ele branqueia e decora o nome”. Explicitando,
assim, o elevado poder da burocracia em proporcionar a ascensado social.

A primeira republica, como lembra Abrucio et al (2010:34) foi marcada por um paradoxo no
sentido da modernizagdo da burocracia e a manutencdo de um recrutamento informal por
afinidade. As acdes tomadas neste periodo geraram ao mesmo tempo o enfraguecimento do
Estado e o fortalecimento de uma oposicdo principalmente nos Estados do Rio Grande do
Sul, Minas Gerais e Paraiba que resultaram na Revolucdo de 1930 e no surgimento da
chamada burocracia moderna.

1.2 Burocracia no Brasil: nos tempos modernos de 1930 a 1985

Muitos conceitos e tipologias foram elaborados para definir a chamada burocracia moderna.
Para Schneider (1994) os burocratas sdo todos os que trabalham nos principais cargos de
governo, desenvolvendo funcgBes estratégicas. Na visdo de Bresser-Pereira (1998) os
burocratas ou tecnocratas, cujo poder tem como base a técnica, sdao ambiciosos, bem
preparados tecnicamente, havendo estudado nas melhores universidades e recebem salarios
elevados. Peters (1995:342) define burocracia como os representantes legitimos do Estado,
com poder para formular acbes e negociar recursos para a manutencdo de sua existéncia e
para a operacionalizacdo dos seus planos. J& para Cardoso (1975:17) a burocracia é uma
forca, que no sistema capitalista, estd subordinada socialmente a circulos que decidem os
objetivos béasicos. Neste sentido, Martins (1985:36) define a burocracia como fruto ou
resultado da expansdo do Estado capitalista, que requer profissionais com alto grau de
conhecimento para executar o planejamento capitalista. Esta pesquisa levara em consideracao
0 conceito de Burocracia elaborado por Loureiro et al (2010:79) onde entende que a
burocracia é composta por ocupantes dos cargos de alto escaldo ou de direcdo dos 6rgaos da
administracdo direta e indireta do Poder Executivo. Eles tanto podem ser funcionarios
publicos de carreira quanto profissional de fora do setor publico que exercem
temporariamente atividades de direcdo nos 6rgdos governamentais. A analise das autoras
parte de duas vertentes distintas que buscam a explicacdo da burocracia no processo de
decisdo das politicas identificadas na seguinte citacado:

“Podemos classificar os estudos em duas vertentes analiticas. A
primeira tributaria das discussdes marxistas que aborda a burocracia
pelo angulo do carater de classe do Estado e enfatiza processos de
transformacgdes macroestruturais por que passou a sociedade brasileira
a partir da década de 1930 e que levaram a centralizacdo do poder no
Executivo federal e a expansdo do aparato estatal e da burocracia
publica. A segunda privilegia o estudo da burocracia pelo prisma de
seus vinculos com as institui¢fes politicas e o seu tema central pode
ser sintetizado na discuss@o a respeito do dilema entre insulamento
burocratico ou clientelismo/patronagem” (LOUREIRO et al, 2010:77-
78).

De acordo com Weber (1966:26) a administragdo burocrética significa, fundamentalmente, o
exercicio da dominagcdo baseado no saber. Esse é o0 trago que a torna especificamente
racional. Portanto, o saber é o produto da luta pelo poder. Neste sentido, Bresser-Pereira



(2007:10) aponta que as camadas altas dos grupos que formam a burocracia podem ser
denominadas de “alta burocracia publica” ou “burocracia politica”. Incluem-se 0s consultores
na burocracia publica, porque eles sdo, geralmente, ex-funcionérios que desempenham papel
importante na definicdo das estratégias organizacionais e administrativas do aparelho do
Estado, constituindo parte da comunidade de gestores publicos. Consideram-se ainda os
politicos, porque, por um lado - embora eles tenham, com freqiiéncia, origem burguesa e,
mais recentemente, também origem trabalhadora - quando sdo bem-sucedidos,
profissionalizam-se, e a maior parte dos seus rendimentos passa a derivar do Estado.
Também, porque, por outro lado, os altos burocratas ndo eleitos desempenham papéis
politicos.

Cardoso (1975:182) aponta para o risco de cooptacdo da burocracia por agentes do capital
privado que agem como anéis de influéncia entre o campo da burocracia privada e publica.
Nesta direcdo, Loureiro et al (2010:88) pensam que 0s anéis burocraticos sdo instrumentos
politicos menos estiveis e mais &geis que os partidos politicos, pois sdo circulos de
informacao e pressdo que permitem a articulacdo entre setores do Estado e setores das classes
sociais. J& para Abrucio et al (2010:51) o exemplo dos anéis burocraticos revela que a
protecdo autoritaria da tecnocracia ndo necessariamente afasta o Estado do patrimonialismo,
uma vez que os interesses privados relacionam-se nessa arena com a burocracia sem o menor
controle publico. Isso possibilita o favorecimento de determinados setores econémicos, o
trafico de interesses e, no limite, a corrupcdo. Nada mais distante de um processo de
modernizacdo da administracdo publica. Cardoso (1975:183) argumenta sobre o tamanho do
desafio do Estado em estabelecer controles que minimizem os desvios de conduta e as
incertezas inerentes ao poder presente na seguinte citacdo: “como organizar o poder, como
selecionar quadros para tornar possivel combinar a cooptacdo com a representacdo, como
definir as regras de governo, sdo problemas que ndo podem ser deduzidos do carater do
Estado. Este condiciona os parametros, mas ndao determina as combinagdes possiveis”, entao,
quem determina? Este € um dos desafios.

Em 1930 ocorre a Revolucdo civil-militar com a deposicdo do governo oriundo de uma
concertacdo politica entre Sdo Paulo e Minas Gerais (chamada Republica café com leite),
pondo fim a chamada Republica Velha. Com isso, ascendem ao poder novas liderancas
regionais com maior peso dos Estados de Minas Gerais, Paraiba e Rio Grande do Sul sob a
influéncia de Getulio Vargas que assume o governo. Para Abrucio et al (2010:36-37) o
modelo varguista foi a primeira estrutura weberiana destinada a produzir politicas publicas de
larga escala. Além disso, criou-se uma burocracia, a um sO6 tempo, voltada ao
desenvolvimento, institucionalmente ligada ao mérito e ao universalismo. A experiéncia de
Getulio Vargas em outros governos subnacionais e pelo fato de ter sido ministro da Fazenda
em meados da década de 1920, possibilitaram a formacdo de um pensamento que o papel do
Estado deveria mudar, e isso necessitaria de uma burocracia forte e profissionalizada. Como
veremos na proxima parte do trabalho, tivemos ao longo de nossa histéria dois chefes do
Executivo que assumiram antes uma funcdo tecnocratica no ministério da Fazenda e que
buscaram implementar mudancas na burocracia publica. O primeiro foi Getulio Vargas com a
criagédo do DASP e em segundo FHC com a criagdo do MARE (BRESSER-PEREIRA, 2008).

O regime varguista foi permeado pelo autoritarismo e centralidade do poder na pessoa do
presidente. Gouvéa (1994:73) lembra que em momentos de crise ou em regimes autoritarios o
que se observa é a autoproclamacéo da burocracia como representante do interesse publico,
que se equipa com recursos politicos para enfrentar toda sorte de ‘inimigos’ (grupos privados,
politicos, Legislativo, corpora¢bes do proprio aparelho do Estado, entre outros). Neste



sentido, a atuagdo da burocracia terd um maior ou menor destaque conforme a abertura dos
ocupantes temporarios dos cargos do Governo ou pelas liderancas do Legislativo. Portanto, as
situacbes ndo democraticas tendem a aumentar a autonomia de acdo da burocracia. Na
democracia, os atores que formulam as politicas ttm uma maior proximidade com a
sociedade, diminuindo o afastamento da burocracia, com a criagdo de espacos de prestacéo de
contas, de tomada de decisdo participativa, enfim, novos elementos séo inseridos para evitar o
insulamento. Na pratica, ainda é possivel observar a fortaleza da burocracia, por constituir-se
um ator com poder para apresentar as propostas técnicas diante de grupos que detém apenas
idéias abstratas, sem conhecimento dos recursos disponiveis para a futura implementacéo da
politica.

Cardoso (1975:187) avalia a facilidade de incorrer ao erro os observadores desatentos da
historia brasileira que caracterizam o regime politico apenas pelos seus aspectos formais.
Com o intuito de ir além do formalismo, Campello de Souza (1990:173) aponta que a
democracia, por si, ndo garante a descentralizacdo do poder entre os multiplos atores. Ao
analisar o Brasil no periodo de 1930 a 1964 a autora percebeu uma forte centralizacdo do
poder no Executivo, limitando a participacdo do Legislativo na formulagdo de politicas.
Campello de Souza ressalta ainda a continuidade do modus operandi no periodo de mudanca
do Estado Novo (periodo ditatorial sem partidos politicos) para a democracia, onde 0s
partidos politicos ndo participam do processo de formulacdo, que é uma area especifica dos
técnicos da burocracia institucionalizada com o DASP. A autora lembra dois fatores
responsaveis por manter os partidos politicos a margem do processo de formulacdo das
politicas. O primeiro € o fator ideoldgico presente no Estado Novo, onde Getulio Vargas
como chefe do Executivo Federal, proclamava que seu governo ndo precisava de partidos
politicos, precisava somente do povo e somente ao povo devia satisfacdo sobre suas agdes.

“O governo iniciado nos anos 30, com o desmantelamento da velha
ordem, ndo ultrapassou os limites de uma modernizacao
conservadora, sem qualquer reformulacdo radical da estrutura sécio-
econbmica existente. Encaixavam-se no sistema politico novos
grupos e interesses, devidamente cooptados e burocratizados”.
(CAMPELLO DE SOUZA, 1990:85)

Esta ndo é uma situacdo vivida exclusivamente pelo Brasil. Ao estudar a América Latina
Wilson (1989:309) caracteriza os regimes como centralizadores do poder no Executivo, que
por sua vez se caracterizam pelo emprego do paternalismo ou patrimonialismo. De acordo
com o autor, o excesso de centralidade no Executivo leva a trés consequéncias. A primeira € a
lentiddo e a morosidade na tomada de decisdo ja que os demais funcionarios ndo tém
autonomia para decidir. Assim, todas as decisfes sdo tomadas pela clpula, da mais simples a
mais complexa. A segunda é a conveniéncia para atos de corrup¢do em cargos distantes da
cupula do poder. A terceira é o excesso de regulacdo como forma de manter o controle da
burocracia, tornando os processos pouco fluidos.

Com o fim do Estado Novo, Dutra assume a presidéncia do Brasil. O ensaio da democracia
pos-periodo autoritario foi governado por um militar que participou do Estado Novo de
Vargas como ministro da Guerra, o equivalente hoje ao ministro da Defesa, apontando para
um certo continuismo. Dutra ficou no governo durante o periodo de 1946 a 1951, governando
o0 Brasil com 10 ministérios e dando os primeiros passos para uma gestdo publica planejada
com a criacdo do Plano SALTE (saude, alimentacdo, transportes e energia) e a Comissao
Mista Brasil-EUA para o desenvolvimento (LAFER, 2002).



O cenério politico sofreu mudancas, mas a continuidade foi sua principal caracteristica no
que tange a elaboracdo da agenda de politicas. As decisdes eram concentradas em um
pequeno grupo pertencente aos dois principais partidos politicos PSD e UDN, que pareciam
agir com total autonomia dos partidos, demonstrando alto grau de indisciplina partidéria,
reforcando ainda a idéia de Getulio Vargas sobre a pouca importancia do sistema partidario e
o forte personalismo. Campello de Souza (1990:109) justifica a comparacdo entre os dois
periodos (autoritario e democratico) por considerar que a formacdo de um partido politico
ndo era necessariamente palatavel aos detentores do poder no Estado Novo, com formacgéo
politicas eminentemente burocraticas, apoiadas numa ideologia contraria a organizacao
politica em bases partidarias. Por outro lado, a criagdo dos partidos pds 45, como o caso do
PSD, foi de cima para baixo ou de dentro para fora do Estado, através de convocacgdo feita
pelos interventores (espécie de administradores no periodo do Estado Novo) as bases
municipais nos Estados. Para Loureiro et al (2010:91) como os partidos politicos nao
puderam consolidar sua fungdo governativa de elaboragéo e defesa de projetos de governo, 0s
burocratas desempenham nas arenas de decisdo o papel que os partidos ndo exerceram. De
modo que é possivel afirmar que os partidos politicos no periodo poés Estado Novo eram
instrumentalizados por um pequeno grupo dominante, remetendo os partidos a uma funcéo
cartorial.

Peters (1995:338) vai aléem da analise onde os partidos politicos perdem espago para
influenciar sobre as politicas e argumenta sobre a possibilidade do partido politico definir a
burocracia publica, os formuladores das politicas. Com isso, 0 autor demonstra que na maior
parte dos sistemas politicos contemporaneos o impacto direto dos interesses partidarios sobre
a burocracia tem sido limitado por varios instrumentos estruturais. O mais importante desses
instrumentos € a institucionalizacdo do sistema de recrutamento por meritocracia, de modo
que os partidos ndo podem impor grandes mudancas de pessoal quando mudam os partidos
governantes. A inovacdo encontrada € o uso de duas burocracias, sendo uma pertencente ao
partido e formada pelos critérios politicos e a outra pertencente ao Estado e recrutada pelo
sistema meritocratico. Ambas as burocracias sdo responsaveis pela execucdo das politicas
publicas. No Brasil, esta inovacdo é institucionalizada com a criagdo dos chamados cargos de
confianca e gratificacdes, sendo o mais popular o DAS — cargo de Direcdo e Assessoramento
Superior.

Uma ressalva é importante para entender a complexidade do grupo que formula as politicas,
uma delas é que o poder ndo é exercido de forma monolitica. O segundo ponto é a
contradicdo e o conflito de interesses entre os atores. O terceiro ponto é que mesmo
contraditérios, os interesses se consolidam e se transformam em politicas. Para Loureiro et al
(2010) é importante também perceber que o poder da burocracia nunca foi usurpado dos
politicos, mas foi por eles concedido aos burocratas, mesmo em regimes autoritarios. O que
vale dizer que os politicos, por mais que reforcem o poder de decisdo de agéncias especificas,
sempre mantiveram a burocracia dependente da autoridade politica.

A burocracia no periodo de 1930 a 1945 ndo conseguiu acabar com a influéncia de
empresarios, agricultores ou mesmo oligarquias politicas na acdo do governo. Campello de
Souza (1990:85) escreve:

“A implantagdo de um Estado forte e centralizado significou ndo a
marginalizagcdo dos interesses econdmicos dominantes do periodo,
mas sim uma redefinicdo dos canais de acesso e influéncia para a



articulacdo de todos os interesse, velhos ou novos, com o poder
central”. (CAMPELLO DE SOUZA, 1990:85)

Para Nunes (2010) o corporativismo encontrava-se em pleno funcionamento junto com o
antigo clientelismo quando chega ao fim o Estado Novo e se inicia o periodo democratico de
1946. De modo que 0s novos partidos criados fizeram uso da estrutura montada, ndo pondo
fim ao clientelismo. Os novos partidos, como refor¢a Nunes, renovaram e refor¢aram a antiga
gramatica clientelista como € possivel verificar na tabela abaixo.

Tabela — Burocracia federal e sua variagao

Estado Novo - Regime variagao

Burocracia Federal Autoritario — 1943 Democracia - 1952
Funciondrios concursados 54164 79407 | 25.243
Extranumerarios 91827 138491 | 46.664
total 145.991 217.898| 71.907

Fonte: Lafer, 2002. Elaboracdo propria.

Com a forte burocratizagdo do governo, monopolizando a formulacéo de politicas no DASP,
os partidos politicos foram obrigados (CAMPELLO DE SOUZA, 1990:174) a gravitar em
torno das politicas redistributiva e regulatéria, o que diretamente as deslegitimava,
associando-as quase exclusivamente ao clientelismo, a corrupcdo e a ineficiéncia. Nesta
direcdo, Loureiro (2010:90) aponta que devido a generalizacdo do clientelismo no sistema
partidario, o que pode diferenciar os partidos entre si é o grau de clientelismo que cada um se
alimenta para manter seu eleitorado. Os autores reforcam a idéia que os partidos fazem do
clientelismo uma estratégia de aquisicdo e consolidacdo de poder, o que se torna um
obstaculo para sua institucionalizacao.

O DASP simbolizou a busca da racionalidade e da modernizacdo da administracdo publica na
sua época como aponta Loureiro et al (2010). Para Campello de Souza (1990:96) o DASP foi
criado em 1938 com a finalidade de realizar um estudo global do sistema administrativo do
pais a fim que fossem instituidas mudancas em relacéo a sua economia e eficiéncia, mas se
transformou em um super ministério na préatica.

“As mudangas politicos-institucionais iniciadas com a revolugdo de
1930 redundaram na criacdo de uma extensa maquina burocratica ndo
controlavel por um Legislativo ou por qualquer outro organismo
representativo da sociedade”. (CAMPELLO DE SOUZA, 1990:103)

Em 1950, a logica de insulamento da burocracia foi institucionalizada sob a justificativa de
promover o nacional-desenvolvimentismo, de modo que a administracdo das politicas
econbmicas e as decisbes estratégicas foram realizadas sem a participacdo dos partidos
politicos (LOUREIRO et al, 2010:99). Um exemplo é o Programa de Metas de JK como
escreve Lafer (2002) onde os auxiliares diretos de Kubitschek para a implementacdo do
Programa de Metas eram todos técnicos de alto nivel, experimentados ndo apenas nas
tentativas anteriores de planejamento como também em cargos politicos relevantes.

Bresser-Pereira (2007) aponta os Orgaos estratégicos que sdo insulados e as areas que
recebem caracteristicamente um tratamento clientelistico.



“O BNDES, assim como o Banco Central, a Petrobras e alguns outros
Orgdos orientados para a coordenacdo econdmica, seria a
materializagdo da estratégia de insulamento burocrdtico que
caracteriza o desenvolvimento econémico de paises como o Brasil em
que a burocracia publica joga um papel decisivo, mas a democracia
nascente obriga os politicos ao exercicio da pratica do clientelismo.
Enquanto os Orgdos pertencentes principalmente aos ministérios
sociais sdo objeto de reparticdo politica entre os partidos que apGiam
0 governo e os o6rgdos relacionados com a infra-estrutura sao
relativamente preservados, 0s 6rgdos de coordenacdo econémica sdo
insulados do clientelismo”. (BRESSER-PEREIRA, 2007:18)

Para Abrucio et al (2010) JK valeu-se de sua experiéncia anterior no Governo de Minas
Gerais para conjugar as gramaticas do clientelismo e do insulamento burocrético, utilizando o
primeiro para a manutencdo de sua base de apoio politico e o segundo para a formulagéo e
execucdo de seu projeto desenvolvimentista. Com esta estratégia, JK ndo confrontava a
burocracia instalada e ainda conseguia atrair profissionais qualificados para o planejamento
dos projetos politicos centrais de seu governo e mantinha espaco restrito para a manutencao
de praticas clientelisticas. O governo de JK foi durante o periodo de 1956 a 1961 e funcionou
com 11 ministérios, sendo que ao final do governo o mistério do trabalho, industria e
comércio foi dividido em dois — 0 ministério do trabalho e ministério da previdéncia social.
Com a estrutura de 11 ministérios JK implementou o Programa de Metas que era composto
por 31 metas especificas divididas em 5 grupos estratégicos — energia, transporte,
alimentacdo, industria de base e educagdo. A construcdo de Brasilia era entendida como a
meta principal ou meta sintese.

A idéia de afastar a burocracia das pressdes clientelistas pode gerar o efeito politico de perda
de apoio no congresso e a insatisfacdo de grupos da sociedade, que defendem a transparéncia
das acOes do Estado. Por outro lado, a burocracia pode ser hibrida como é possivel identificar
no governo Vargas com o DASP e no governo de JK com a administracdo paralela, com
areas insuladas de um lado e areas abertas a patronagem de outro (LOUREIRO et al, 2010).
O segundo problema do insulamento é a restricdo dos atores que participam da formulacéo
das politicas como lembra Nunes (2010). O afastamento da burocracia exclui, em certa
medida, a possibilidade dos partidos politicos, do Congresso e de grupos da sociedade
ajudarem no processo de planejamento das politicas publicas. O terceiro problema é o
excesso de formalismo como ressalta Abrucio et al (2010:43), pois ndo s6 atrapalha na
eficiéncia do Estado como também permite que formas patrimonialistas sejam travestidas de
burocracia impessoal, por meio das normas e procedimentos com camuflagem universal, mas
cuja implantacdo é efetivamente particularista. Um outro ponto negativo do insulamento é
lembrado por Helal e Neves (2010:326) onde afirma que um Estado insulado pode estar
excessivamente isolado da sociedade, o que pode leva-la a ndo colaborar com a
implementacdo das politicas puablicas. Outro problema diz respeito ao risco do
corporativismo: o insulamento burocratico pode tornar a organizagdo publica um “ente
egoista”, propiciando, aos funcionarios publicos, condi¢cdes de utilizar o Estado para
satisfazer seus proprios interesses, e ndo, o interesse publico (SEITZ, 1978).

Crozier (1981:287) argumenta que as burocracias mais antigas ja praticavam o insulamento,
um exemplo é a Administracdo Publica Francesa que nos momentos de crise do Estado se
esforcavam para criar ‘castas’ completamente isoladas, de altos funcionarios, que
costumavam trabalhar de forma separada e longe das pressdes, garantindo assim o



funcionamento do Estado. A diferenca deste grupo se estende ao processo de recrutamento,
de treinamento, de remuneragéo e promocao.

O final do periodo de 1946 a 1964 mostrava ndo s6 o enfraquecimento do DASP, como
também revelavam os limites das estratégias de insulamento e da administracdo paralela.
Abrucio et al (2010:47) e Draibe (1994) descrevem o periodo de autoritarismo com o golpe
militar de 1964 como um reforco ao processo de insulamento, com a criacdo de 6rgdos que
passaram a compor a administracdo indireta. Neste sentido, Bresser-Pereira (2007) lembra a
origem da clivagem burocratica no periodo do regime militar onde o foco de
profissionalizacdo foi orientado para a administracdo indireta. Com isso, havia surgido uma
burocracia publica de alta qualidade, bem preparada, bem paga, que teve um papel
fundamental na execucdo dos projetos de desenvolvimento industrial de entdo. Assim, forma-
se no pais, dentro da burocracia publica, ndo obstante a mobilidade dos altos burocratas, uma
nitida clivagem entre os altos funcionarios pablicos e os dirigentes das empresas estatais.

Tabela - Burocracia publica federal em 1960

Burocracia Federal 1960 — Governo JK
Concursados — aprovados pelo DASP 29.322
Demais funcionarios 202.182
Total 231.504

Fonte: Lafer, 2002. Elaboracdo propria.

Mesmo com a politica de insular um grupo da burocracia com a chamada administracdo
paralela, é possivel verificar na tabela acima, que JK aumentou o numero de funcionarios
comparado ao ano de 1952 que era de 217.898. De acordo com Lafer (2002:107) persistiram,
neste periodo, as nomeacdes por apadrinhamento, os empregos de favor com o objetivo de
manter o apoio politico.

Abrucio et al (2010) explica que o periodo de 1964 até o fim do regime militar houve uma
forte nacionalizacdo ou universalizacdo das politicas publicas, principalmente as politicas
sociais. As areas como educacdo, salde, saneamento e habitacdo receberam atencdo especial
do regime. De modo que a burocracia especializada era deslocada para as areas estratégicas
estabelecida pelos militares, que fortaleceram a administracdo indireta. E as areas que
estavam fora do campo da prioridade ficavam sob a responsabilidade da administracdo direta,
que quase sempre, como lembra o autor, funcionava como uma burocracia ineficiente, por
conta do peso de fatores como a patronagem, o cartorialismo e a falta de incentivos a
profissionalizagéo.

“O fato ¢ que o moderno welfare state brasileiro, em termos de
abrangéncia e estabilidade de politicas, foi fortemente alavancado
pelo regime militar, embora esse processo tenha sofrido uma série de
vissitudes, advindas das suas caracteristicas autoritarias e
tecnoburocraticas”. (ABRUCIO et al, 2010)

Uma das justificativas para 0 aumento da burocracia federal no periodo militar é a
universalizacdo das politicas, com a consequiente expansdo dos servigos. Porém, na visdo de
Lafer (2002:172) o crescimento da burocracia ndo pode ser exclusivamente imputado a
necessidade de um aumento na capacidade operacional administrativa, tendo em vista que 86



mil vagas foram para a contratacdo de motoristas, porteiros e guardas, expressando um
comportamento populista na direcao de obter apoio social para a legitimacao do regime.

Tabela — Burocracia federal — comparacao

Ano Funcionérios Variagao
1952 217.898 -
1960 231.504 13.606
1966 700.031 468.527

Fonte: Lafer, 2002. Elaborag&o propria.

De acordo com Cardoso (1975:202) o regime militar se caracterizou por uma espécie de
delegacdo da politica para a economia e pela emergéncia do tecnocrata como personagem
politico. Com efeito, o poder presidencial transfigurou-se em simbolo sancionador e o Estado
passou a secretar, no sigilo das reunides de altos funcionarios, por si as decisoes politicas.

1.3 Burocracia no Brasil: nos tempos p6s-redemocratizacao

Os fatores que levaram ao regime autoritario ndo sao 0s mesmos que levam a democracia
como apontam O’Donnell e Schimitter (1988). De modo que o processo de transi¢do carrega
consigo muitas incertezas, que variam conforme a duracdo e a severidade do regime, e nos
resultados das primeiras elei¢bes pelos seguintes fatores: morte das principais liderancas de
oposicdo, esvaziamento da sociedade civil, medo de participar, auséncia de motivacao
politica, entre outros. Assim, Tancredo Neves (PMDB) um experiente politico vence as
eleigdes indiretas para a presidéncia do Brasil. Com a sua morte, seu vice, Sarney (PMDB)
toma posse na presidéncia para o periodo de 5 anos de governo.

Na anélise de Loureiro et al (2010:108) da democracia pds 1988, as decisGes fundamentais
sobre as politicas publicas encontram-se nas mdos do Executivo, e a burocracia continua
sendo seu principal policymaker, ja que a incapacidade de exercicio da funcdo governativa
parece ser ainda caracteristica central dos partidos politicos. Neste sentido, Pacheco
(2010:289) lembra que no presidencialismo de coalizdo, como o brasileiro, a politizacdo da
burocracia aparece ainda para garantir o apoio congressual ao presidente, através de
negociacdo de acordos sobre pastas e cargos de ministros. Os cargos em comissao existentes
em ministérios, fundac@es e autarquias federais representam cerca de 4% do total de ativos.

Para Abrucio et al (2010) as mudancas realizadas no governo Sarney ndo foram capazes de
mudar a configuracdo dos interesses estabelecidos. O autor exemplifica com a acdo de
extinguir o DASP em 1986 e criar para 0 seu lugar a Secretaria de Administracdo Publica,
ligada diretamente a Presidéncia da RepuUblica, que parece ndo ter conseguido funcionar na
pratica. Segue um breve diagndstico da burocracia na gestdo Sarney:

“A fraqueza politica do governo Sarney também ocorria na relagdo
com os servidores puablicos, que a época passavam tanto por
problemas de desorganizacdo do Estado — saida dos quadros mais
antigos, piora nos salarios, falta de perspectiva de carreira — bem
como, de reorganizagao sindical em meio a democratizagao do pais”.
(ABRUCIO et al, 2010:55)

As mudangas continuam com a transformacdo da FUNCEP - Fundacdo Centro de Formagéo
do Servidor Pablico na ENAP — Escola Nacional de Administragdo Publica, tendo como



modelo a ENA — Ecole Nationale d’Admiistration da Franca. Essa acdo levou a criacdo da
carreira dos gestores publicos — especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental.
Ainda Bresser-Pereira (1998) observa que é uma carreira de altos administradores publicos
que recebem uma orientacdo rigorosamente burocratica (com excesso de controle), voltada
para a critica ao passado patrimonialista e ndo para o futuro.

No governo Collor as agGes foram no sentido de desmantelamento de diversos setores e
politicas publicas, além da reducdo de atividades estatais essenciais (ABRUCIO et al, 2010).
Na visdo de Abrucio et al (2010) no governo Itamar Franco se chegou a fazer diagndsticos
sobre a situacdo da burocracia. Porém, os avangos sO se dardo na gestdo de FHC com a
implementacdo da Reforma do Estado com a criagio do MARE - Ministério de
Administracdo e Reforma do Estado, baseando suas acdes em experiéncias internacionais.

Para Bresser-Pereira (1998:182) em Brasilia, no momento em que Fernando Henrique
Cardoso chega ao governo, continuava dominante uma cultura fortemente burocrética, cujo
inimigo era o patrimonialismo. No governo Collor o inimigo era a corrupc¢do. Entdo, quando
Itamar Franco assumiu 0 governo, a resposta encontrada para a burocracia foi mais controle
formal e rigidez sobre todos os processos, instituindo a Lei das Licitacdes (Lei 8666) e a
criagdo da Secretaria Federal de Controle. De modo, que ndo houve mudancga de paradigma
burocratico — a luta para por fim ao patrimonialismo e a corrupcdo impediram avangos no
sentido da modernidade gerencial.

Sobre o funcionamento da burocracia no governo FHC, Loureiro et al (2010:106) afirma que
0 governo fez uso de duas estratégias. A primeira foi a segmentacdo da burocracia e a
segunda foi a nomeacgdo de um secretario-executivo para os ministérios cedidos aos partidos
de sua base de sustentacdo no Congresso. Essa acdo tinha como objetivo garantir que as
decisBes tomadas seguissem a orientacdo geral do nucleo do governo. Esta acdo pode ser
vista também como uma decisdo estratégica de coordenacdo politica para evitar possiveis
desvios de meta e indisciplina programética por parte dos ministros oriundos de partidos
politicos diferentes. Pacheco (2010:294) explica que no governo de FHC houve uma
alteracdo do conceito de profissionaliza¢do da burocracia, que passou a ser entendido como a
capacidade de mensurar e avaliar resultados, controlar custos e buscar eficiéncia, comunicar,
comparar resultados e avaliar desempenho.

Bresser-Pereira (1998:179) afirma que a preocupacdo maior do governo Collor era cortar
custos, reduzir o tamanho da maquina do Estado e demitir. Porém, segundo o autor havia
também uma preocupacao com a qualidade da burocracia e dos servigos gerados pelo Estado.
Ainda assim, o governo Collor diminuiu o nimero de servidores publicos, mesmo que
estudos apontassem a ineficiéncia quase que generalizada como problema maior a ser
resolvido. Um estudo realizado no inicio do governo Itamar Franco diagnostica que a
burocracia que existe apresenta uma baixa capacidade para formular, planejar e controlar as
politicas publicas. O estudo ressalta ainda a inexisténcia de um plano de carreira e de uma
remuneracao atrativa (BRESSER-PEREIRA, 1998:180).

No sentido de aumentar a profissionaliza¢do do setor publico e aumentar sua eficiéncia Spink
(2001:141) faz referéncia as iniciativas do Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID
na aprovacdo de 100 ou mais programas no periodo de 1990 e 1995, nos quais 0S
componentes ‘fortalecimento’ e ‘reforma do Estado’ estavam sempre presentes. Neste
sentido, havia também o financiamento do Banco Mundial para o0s programas de
‘modernizacdo do setor publico’ para os paises da América Latina na década de 90 e a ONU



na sua assembléia Geral de 1996 orientava seus parceiros e agéncias a concentrar suas
atividades no desenvolvimento de recursos humanos e no treinamento para a eficiéncia da
gestdo publica. Portanto, ndo parece ser um movimento interno de modernizacdo da
burocracia, mas uma acdo coordenada por organismos multilaterais em diversas partes do
mundo, com foco em paises em estagio inferior de desenvolvimento.

De acordo com Pacheco (2010) e BID (2007) o Brasil vem sendo considerado um dos paises
latino-americanos onde o servi¢o civil é dotado de maior grau de profissionalizacdo. A
profissionalizacdo é entendida aqui como o cumprimento dos requisitos basicos do modelo
burocréatico classico weberiano, como o recrutamento meritocratico no ingresso do servico
publico por meio de um sistema formal e impessoal de exames consistentes. Para Pacheco
(2010:278) uma das explicacBes para a posicdo destacada do Brasil € o fato de ter sido o
primeiro pais latino-americano a constituir corpos permanentes de Estado. Um outro fator foi
a institucionalizacdo da forma de ingresso no servico puablico por meio de concurso, inscrita
na Constituicdo de 1988. A autora segue o raciocinio explicativo com a insercdo da variavel
politica na escolha da burocracia:

“O modelo de formagdo da burocracia ¢ até hoje inacabado, tendo
sempre convivido com outras formas de ingresso e de permanéncia
nos quadros de pessoal - interinos, extranumerarios, outras formas de
vinculo precério, além dos cargos de livre nomeacdo. A explicacéo
corrente remete a politizacdo da maquina puablica, por meio do
clientelismo e do poder de nomeacdo utilizado pelos governantes
como moeda de troca no jogo politico-partidario. (...) entre os anos
de 1995 e 2008 a despesa com pessoal do Executivo federal passou,
em valores correntes, de R$ 31,5 bilhdes para R$ 110,3 bilhdes, o que
equivale a um aumento de 450%”. (PACHECO, 2010:278; 281)

Neste sentido, € possivel perceber, na tabela abaixo, 0 aumento crescente de contratacdes em
cargos de confianca na categoria de Direcdo e Assessoramento Superior — DAS, bem como o
quantitativo de gratificagcdes sob a gestéo e escolha do Executivo.

Tabela — cargos de confianca e gratificagdes do Executivo federal (1997-2010)

Ano 1997 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

DAS 17607 | 17183 | 16306 | 17389 | 17995 | 18374 | 17559 | 19083 | 19925 | 19797 | 20159 | 20599 | 21217 | 21870

Total | 70705 | 69341 | 59715 | 66040 | 71409 | 68931 | 67774 | 67798 | 69753 | 73096 | 75881 | 76857 | 81564 | 86086
Geral

Fonte: Ministério do planejamento. Elaboracéo propria.

Em uma analise mais apurada sobre o0s ocupantes dos cargos de confianca é possivel perceber
um alto grau de profissionaliza¢do, onde apresentamos o seguinte conceito:

“Profissionalizagdo equivale a existéncia de corpos fortemente
protegidos por meio de disposicOes rigidas, homogéneas e extensivas
a todos indistintamente, dificilmente alteraveis, que permanecem no
imaginario de todos como a solucdo para o que é considerado o
principal obstaculo a constituicdo dos corpos permanentes do Estado:
seu uso politico clientelista”. (PACHECO, 2010:292)

No governo Lula as atividades de controle interno da burocracia era executada pela Secretaria
Federal de Controle da Controladoria Geral da Unido (LOUREIRO et al, 2010:106). Neste




sentido, Abrucio et al (2010:67) entende que o governo Lula continuou uma série de
iniciativas oriundas de experiéncias anteriores com foco na modernizacdo do Estado,
particularmente no reforgo de algumas carreiras, no campo do governo eletronico e na nova
moldagem da Controladoria Geral da Unido (CGU), um instrumento no combate a
ineficiéncia e a corrupcdo. Assim, é importante perceber as inovagdes administrativas,
principalmente no acompanhamento das politicas sociais, como o Programa Bolsa-familia.
Um dos exemplos citados pelo autor como ponto fraco na gestdo Lula foi o chamado
‘loteamento dos cargos publicos’ entre varios partidos politicos, fragmentando o governo e
impedindo a disseminagdo das boas praticas entre 0s ministérios.

Ao analisar o ingresso dos especialistas em politicas publicas e gestdo governamental, cargo
criado no sentido de profissionalizar a administracdo puablica com a insercdo de altos
burocratas (BRESSER-PEREIRA, 1998), Cruz (2010) faz uma sintese da distribuicdo destes
profissionais, que pode ter referéncia com a agenda estratégica do governo Lula, assim
temos:

“Conforme 6rgao supervisor de carreira 67% dos membros estdo
concentrados em 10 ministérios: Planejamento, Orcamento e Gestao
(22%); Fazenda (14%); Presidéncia (14%); Justica (10%); Educacéo
(9%); Cultura (9%); Minas e Energia (8%); Saude (7%);
Desenvolvimento Social e Combate & fome responsavel pelo Bolsa-
familia (7%)”. (CRUZ, 2010:322-323)

Em relacdo ao perfil destes gestores especialistas, Cruz (2010) mostra que cerca de 40% sdo
mestres e 25% sdo doutores. Ja em relacdo a graduacgdo, sdo diversas as areas, confirmado o
carater generalista da carreira. Fica visivel, na distribuicdo dos altos funcionarios, aprovados
nos Ultimos concursos, quais as areas sao consideradas estratégicas para o governo.

2. Conclusdo

No Brasil a burocracia, ao longo de décadas, conquistou um espaco estratégico do ponto de
vista politico, seja para garantir o éxito dos programas de governo, seja como espaco para
acomodar os aliados. De modo que ao analisarmos as mudancas de governo em periodos
democraticos e autoritarios, € possivel afirmar a existéncia da pratica continuada de um
sistema hibrido de recrutamento, conciliando a meritocracia com o clientelismo. Este
comportamento identificado como semelhante nos mais variados governos e partidos
politicos remete a protecdo de areas entendidas como essenciais para 0 sucesso da gestdo
governamental de politicas, mantendo grupos ou carreiras insuladas. Um exemplo é a carreira
de gestor governamental, protegida e com isso distante das pressdes e efeitos das negociacoes
politicas.

Ao espaco reservado para a pratica clientelista de recrutamento é possivel observar um
aumento ano a ano, mas com uma mudanca no perfil dos contratados. Esta afirmativa é
passivel de comprovacdo a partir da analise do quadro de funcionarios para os cargos de
confianca e gratificagdes. Esta alteracdo no perfil dos contratados pode ser atribuido aos
governos, principalmente apds o regime militar, que estdo cada vez mais preocupados com a
eficiéncia do gasto publico, com o controle pela sociedade civil das a¢fes do governo, com a
opinido publica — e consequentemente com os operadores da maquina publica. Assim, 0s



crescentes percentuais de contratados com ensino superior e pos-graduagdo comprovam o
argumento. Porém, os funcionarios com alta qualificacdo continuam lotados em ministérios
relacionados as areas de economia, orcamento, planejamento e controle. Vale ressaltar, que o
recrutamento é fortemente influenciado pelos grupos de pressdo internos que planejam os
editais e recursos para a contratacdo e por outro lado depende da vontade do presidente da
Republica, de suas preferéncias na escolha dos ministros e de seu respectivo perfil com
tendéncia politica ou técnica. Esta decisdo condiciona as contratagdes para escalGes
inferiores, mas de grande relevancia para a definicdo da agenda de politicas.

Em suma, € possivel concluir que a burocracia no Brasil é o resultado de uma estratégia
politica dos governos em conciliar os quadros recrutados via regime meritocratico e em
acordos clientelisticos como um equilibrio necessario a manutencgéo da arena politica.
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