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2. Consideracoes preliminares sobre algumus contribui-
¢cbes; 3. Comnclusbes preliminares.

1. Organizagdo governamental como burocracia politica

Este trabalho tem por objetivo propor o estudo da_organizacao
governamental brasileira como uma burocracia politica. Esta
abordagem difere da visdo, ja tradicional na administracdo, se-
gundo a qual a burocracia representaria uma estrutura com fun-
coes de implementacao de decisdes tomadas em umea esfera poli-
tica E também diferente da visdo sociologica tradicional, segun-
do a qual a burocracia seria uma estrutura de legitimacao da do-
minacao politica. Essas duas visdes caracterizam, portanto, a bu-
rceracia como estrutura instrumental de apoio a politica

A concepcdo da burocracia politica, ao contrario, vé a buro-
cracia como um grupo social proprio, possuindo assim uma “arti-

culacad especifica de interesses, cujo estudo, devido & sua_posi-_

cao estrateglca no sistema pohtlco seria 1mportante para a me-
lhor compreensao dos diversos aspectos da politica governamental.
Naturalmente, é necessaria uma melhor caracterizacdo da con-

* Este artigo € uma versao atualizada de um trabalho apresentado no
Seminario sobre a Organizacao Governamental realizado na EBAP/FGV,
em ncvembro de 1973. Com relacio a versfo original, foi introduzida a
discussdo em torno do artigo de F. H. Cardoso, o que levou a uma am-
pliacao das conclusoes.

*%  Professor da Escol:a Brasileira de Administracdo Publica.
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cepcao de burocracia politica. A visBo de um grupo social pré-
prio pode abranger concepcoes de grupo de interesse, concepcoes
de corporacao, ou até concepcdes de estamento. Ja que se trata
de uma tentativa de exploracdo dessa concepcao de burocracia po-
litica no caso brasileiro, sua abrangéncia nao deveria ser fixada
a priori, mas sim deduzida a partir de uma avaliacdo do grau de
consisténcia do préprio fenémeno burocratico no Brasil.

O préximo passo correspondera, portanto, a procura de subsi-
dios para a caracterizacido do fendmeno burocratico como fené-
meno politico, no caso brasileiro, a partir de algumas contribui-
coes ao estudo desse problema. E claro que a lista de estudos
abrangidos nao pode ter a minima pretensao de ser exaustiva nem
representativa. A literatura especifica, porém, é relativamente
pequena, sendo que qualquer trabalho futuro sobre o tema tera
que procurar referéncias em uma literatura extremamente dis-
persa, abrangendo os mais diversos topicos da politica brasileira.
De certo modo, isso parece indicar que o tema aqui proposto nao
tem sido considerado como dos mais relevantes, pois de outra ma-
neira ja contariamos com uma bibliografia especifica mais am-
pla. Uma tarefa desse trabalho exploratorio, portanto, sera a de
também procurar verificar a relevancia do tema proposto, sem a
qual nao seria justificavel uma preocupacdo mais profunda com
0 mesmo.

2. Consideracées preliminares sobre algumas contribuicdes

2.1 A visdo do “estamento burocrdtico” em Faoro

Em seu estudo ja considerado classico,! Faoro afirma que “a ana-
lise histérica da vida social e politica de Portugal e do Brasil mos-
tra (...) que a independéncia sobranceira do Estado ndo é uma
excecao de certos periodos histéricos, sendo a constante na evo-
lucao dos dois povos (...). No Brasil e em Portugal apenas em
rapidos interregnos o estamento burocratico desceu a um segun-

do plano, abdicando de sua funcio de ordem dominante, para,

em seguida, voltar ao poder com maior vigor”.2 O estamento bu-

rocratico, para Faoro, é “uma estratificacao aristocratica, com
privilégios e posicdo definida pelo Estado” e que “possui estrutu-
ra propria que, embora condicionada pelas forcas sociais e eco-
némicas, eleva-se acima da nacféo”.> A caracteristica de sua acio

¢ que “o estamento burocratico é arbitro da nacdo, das suas clas-

1 Faoro, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico
brasileiro. Porto Alegre, Editora Globo, 1958.

2 Op. cit. p. 263.
3 Op. cit. p. 261.
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ses, regulando materialmente a economia, funcionando como
proprietario da soberania.” *

Seria possivel argumentar, como o faz Guerreiro Ramos, que a
visdo de Faoro da existéncia de uma “burocracia dirigente” é
“cientificamente 1nsu<tentavel”, ja que “toda estratégia ao alcan-
ce _da burocracia € necessariamente limitada pelas premissas ¢

_gela estrutura de podér vigente em cada somedade global ”5 0

rocracia politica no contexto de sociedades politicamente pouco_v
diferenciadas. Para tanfo Faoro toma por base a s6 recentemente
redescoberta “lei do desenvolvimento combinado” de Trotski, se-
gundo a qual o} desenvolvlmento histérico_das nacoes ricas gera
uma pressao sobre as nacGes atrasadas, criando aquilo que ele
chama de “privilégio do atraso hlstorlco que p0551b111ta e até
forca o salto sobre varias etapas 1ntermed1ar1as do processo de
desenvolv1men_to paralelamente & manutencdo de uma série de
caracteristicas arcaicas.® Essa visdo de Trotski é, porém, subs-
tancialmente ampliada por Faoro. Segundo ele, o Droblema é ba-
sicamente o da necessidade de_integracdo das economias nacio-
nais_ao ritmo da eccnomia mundial, A caracteristica dessa eco-
nomia mundial seria de gue os grandes centros consumidores,
que se situam nos meios industriais, dispdem dos recursos econd-
micos e determinam o preco dos produtos vendidos pelos paises
produtores ou exportadores, agricolas ou nao industrializados.
Sendo assim “formam-se (...) os paises lideres da economia :
mundial (...) colocando-se os outros a reboque. Estes, para nao .
sucumbir, sdo forcados a obedecer ao ritmo da economia mun- .

dial, "tomando o Estado a tarefa de proteger a economia privada,
orientando-a e regulando-a.” 7 Continuando, Faoro afirma: ‘“Dian-
te da nacao afetada por situacdes mstavels, com as iniciativas en-
tregues ao aleatério das variacoes dos mercados consumidores ou
importadores, .0 Estado crescerd, intervindo nos negdcios, espe-
culando_com monopQlios, valorizacées _artificiais e controle do
crédito.” .~ o
Faoro usa essa concepcdo, principalmente, para explicar a per-
manéncia do “Estado patrimonial e estamental burocratico” em

4+ Op. cit. p. 262.

5 Guerreiro Ramos, Alderto. Administracdo e estratégia do desenvolvi-
mento: elementos de uma sociologia especial da administrag¢do. Rio, Fun-
dacdo Getulio Vargas, 1966. p. 311-2.

6 Cf. Trotski, Leon. A histéria da revolugdo russa. Rio de Janeiro, Saga,
1967. v. 1, p. 8 e seg. Cf. também Faoro. op. cit. p. 265-6.

7 Faoro, Raymundo. op. cit. p. 265.
8  Op. cit. p. 266.

70 RAP 1/75



4
Portugal, e sua posterior transposicdo para o Brasil. Ela é, porém,
extremamente interessante no contexto do processo de crescimen-
to e diferenciacdo do Estado e, conseqiientemente, da burocracia |
no Brasil a partir de 1930.) Parece fora de duvidas que uma das
mais importantes condicoes paia a Sedimentacdc do Estado cen-
fral no Brasil, apds 1930, foi exatamente a necessidade de uma
estrutura_politico-administrativa_capaz de controlar internamen-
"t 05 efeitos de uma constelacdo internacional economicamente
instavel. Abstraindo-se da visdo quase magquiavélica que Faoro
“projeta sobre o papel politico da burocracia, [sua abordagem pa-™
rece, portanto, fornecer_subsidios para a constatacdo da relevan-
cia do fendmeno burcecratico na politica brasileira e também para

&

uma explicacao das condicoes que levaram, ao menos iniciglmen- -

te, ao seu crescimento, nao s6 quantitativo, mas também em ter-
mos de poder politico. Além disso, sua visao do “estamento buro-r
cratico”, apesar de seguramente exagerada, pode abrir perspec-
tivas para uma especulacdo preliminar altamente interessante:
uma vez politicamente sedimentado, o fendémeno burocratico nac
poderia voltar-se para a defesa de interesses proprios, na medida
em que ele passasse a diferenciar-se socialmente dos demalis gru-
pos da scciedade brasileira? Em outras palavras, |¢ possivel que”
a burccracia brasileira tenha assumido gradativamente a c¢ons-
ciéncia de que formava um grupo de status e tenha passado a
agir como tal, prccurando de um lado fortalecer o Estado, ja que
seu status social derivaria principalmente do status do Estado, e
de outro lado buscando fortalecer seu status funcional, a partir
de uma tecnicizacdo do aparato governamental. | Aqui seria pos-
sivel argumentar que ambas as tendéncias ndo’ estariam neces-~
sariamente ligadas a um comportamento da burocracia, mas po-
deriam ser conseqiiéncias de necessidades objetivas de crescimen-
to e diferenciacao funcionais do Estado. Além disso, poderia ser
mencionado que a visdo da burocracia como um grupo de status
é demasiadamente abstrata, pois em principio tratar-se-ia de gru-
pos profissionais relativamente isolados (economistas, juristas,
administradores, etc.), cuja consciéncia grupal estaria, em prin-
cipio, orientada para seus interesses profissionais.;O teste dessas.
especulacdes, a luz de casos concretos, parece ser necessario para
melhor caracterizar as condicoes do tao comentado processo de
crescimento e diferenciacao do Estado brasileiro a partir de 1930.
Resumindo, as concepcoes de Faoro parecem ser importantes
para a constatacdo da relevincia de uma melhor consideragao da
burocracia como fator politico no Brasil, além de indicar algu-
mas possiveis linhas de interpretacdo do papel da burocracia na
politica, que justifica uma verificacdo empirica de sua validade.
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2.2 A visdo da “elite estratégica” em N. Mello e Souza.

Em um trabalho relativamente pouco conhecido, Nelson Mello
e Souza procura caracterizar a importancia daquilo que ele cha-
ma de tecnocracia para com o desenvolvimento nacionalista.?®
Apesar de partir de uma concepcao extremamente confusa do que
seria a tecnocracia — um misto de estrato técnico, intelligentzia
e elite — suas consideracoes deixam claro que seu inferesse estd
voltado para a discussdo do papel do elemento técnico na buro-

cracia. Segundo seu ponto de vista, “no_caso brasileiro, o papel
desempenhado pelos grupos tecnomaticos, seja no comando de

instituicées do Estado, seja como elemento motivador e configu-
rador do seu setor politico, seja ainda como elemento de conten-
cao de reivindicacOes exclusivistas e internacionalizantes da bur-
guesia industrial ou, finalmente, como disciplinadora do protesto
das massas operarias, representou e ainda segue representando
um papel estratégico para a fixacao dos rumos do desenvolvimento
econémico brasileiro”."”

A opmlao de Mello e Souza de que esse elemento técnico “assu-
me sempre uma postura nio conformista”, no sentido de que ele
“rejeita o status quo e se empenha em modifica-lo”, 1! é segura-
mente subjetivista, para ndo dizer idealista. Mas sua argumenta-
cao de que o elemento técnico representou uma dinamizacao da
burocracia brasileira, e de toda politica governamental (deixando
em aberto se em um sentido de contestacdo ou de enrijecimento
do status quo) é concludente, indicando uma interessante linha
de especulacdo:/quando Faoro fala do “estamento burocratico”, o

identifica com uma burocracia de magistrados; Mello_e Souza

porém, se refere a uma burocracia onde o elemento técnico assu-

me importancia central. O fenémeno discutido por ambos € o mes-
mo, ou seja a dominacdo burocratica, mas nao seria dificil ima-
ginar que diferencas na composicao de burocracias levassem a es-
tilos diferentes do exercicio dessa dominac@o. No primeiro caso
tratar-se-ia de uma dominacio burocratica estatica, o que ja fica
claro no uso do termce estamento, ligada ao estilo politico do Estado
patrimonial e que, em 1ltima andlise, resultaria em que “a nacéo e
o Estado se cindem em realidades diversas, estranhas, opostas, que
mutuamente se desconhecem”, separacdo essa que levaria a ‘“ten-
déncia de novos legisladores e politicos de construir a realidade a
golpes de leis”.'? A burocracia a qual Mello e Souza se refere ja
estd ligada & concepcdo do Estado capit: a_intervencionista.

9 Mello e Souza, Nelscn. Tecnocracia e nacionalismo. Revista de Admi-
nistracdo Publica, v. 1, n. 2, p. 71-112, 29 sem. 1967.

10 Jdem. p. 7.

11 Ibidem p. 74.

2 PFaoro, Raymundo. op. cit. p. 268.
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cuja burocracia ndo é mais um mero instrumento de manutencio
de dominacao, mas parte integrante ¢ ativa da mesma.

= Do acima exposto é possivel concluir que, provavelmente,
houve uma nitida mudanca no estilo da acdao burocratica no Bra-
sil, mudanca_essa_cnndlmanasia_po_mmmmhﬁc__ag&nq« quadros
da prépria burocracia que, por seu lado, seria, em principio, cau-
sada por_nhecessidades de adaptacdes do aparato governamental
frente & crescente complexidade das tarefas assumidas pelo Estado.
A validade dessa hipdtese poderia ajudar a melhor diferenciar e
enquadrar historicamente as especulacdes desenvolvidas a partir
da analise das concepcdoes de Faoro. Para tanto, seria inicialmente
necessdrio identificar os processos através dos quais teve lugar a
modificacao dos quadros na burocracia, e verificar até que ponto
a diferenciacdo funcional do Estado foi determinante ou determi-
nada em relacac a esses processos.

2.3 A visd ini cd controlando dreas de in-
certeza em Celso Lafer
———

Apesar de ter seu interesse voltado para o estudo do Programa de
Metas, Celso Lafer oferece uma anilise extremamente complexa e
abrangente da burocracia brasileira contemporénea.!> Ele pro-
cura explicar a deciso de planejar ao_inicio do periodo presiden-
cial de Kubitschek como uma necessidade politica, para poste-
riormente analisar sua implementacio e discutir brevemente a
* evolucao do planejamento no Brasil na década de 1960-70. Em
uma formulacdo mais recente, '* ele explica seu modelo tedrico
como baseado na concepcao da “participacdo gerando informa-
cao e esta, pela sua dinimica, gerando um processo de percepcao
de dilemas, ligado a capacidade do sistema politico de aprender
que deveria modificar suas rotinas”, sendo que “quanto a decisio
do planejamento(...) se deu a fusio, num nivel de racionalidade
superior, destas informacodes dispersas no aparato burocratico”,
enquanto que executivamente a ‘“administracio paralela —— opcéo
que resultou do relacionamento entre Estado e sociedade — foi ca-
paz de executar o plano formulado, porque detinha o controle efe-
tivo das areas de incerteza, vitais para o sucesso daquele processo
de planejamento”. !> E bastante interessante uma comparaciao en-
tre a versdo original da analise de Lafer e a mais recente. Mesmo
considerando que essa ultima esteja baseada em uma conferéncia

13 Lafer, Celso. The planning process and the political system in Brazil:
a study of Kubitschek’s Target Plan — 1956-1961. Latin American Studies
Program, Dissertation Series, Cornell University, June 1870.

14 Estado e sociedade no Brasil. Problemas de planejamento. Argumento,
v. 1, p. 33-44, n. 2, 1973.

15 Idem. p. 40.
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pronunciada na Universidade de S3o Paulo, é possivel constatar
interpretactes muito distintas das evidenciadas em sua versao ori-
ginal as quais nao conseguem ser explicadas apenas pelo argu-
mento de que exposicoes resumidas exigem necessariamente sim-
plificacoes.

Em termos gerais, a versdo mais recente da uma imagem de
originalidade as concepg¢oes e aos instrumentos da ac¢do governa-
mental durante o periodo de Kubitschek, imagem essa que nao
correspende a realidade histérica tdo bem documentada em sua
tese original. E valica sua afirmacdo de que “a_inovacao trazida
pelo. Plano. de Metas foi .a de ampliar a racionalidade do sistema

Junl,o_ﬁda.ecgnmkp@ne]ando. pela primeira vez, de forma consis-
tente, o processo de substituicdo de importacoes para atender a di-
namica do populismo”. '® Ao discutir, porem a fase de instrumen-
talizacao do plano frente as deficiéncias visiveis do aparato buro-
cratlco, Lafer afirma que “a opcao politico-administrativa aberta
ao governo era (...) a decisao ou por uma reforma total, ou por
uma reforma parcial (da administracdo), no sentido de institu-
cicnalizar e implementar, dentro do proéprio aparato estatal, aque-
le pregrama de planejamento resultante de uma maior racionali,
dade no processo de preparacao da decisao. A escolha fol no sentido
de se.criar uma administracdo paralela”, a qual tinha o controle

sobre “zonas de incerteza e, nessa medida, teve condicoes de se
sobrepor & ineficiéncia global da mdaquina administrativa”.'’ Tal-
vez tenha sido por infelicidade de formulagdo que se tenha insi-
nuado aqui essa imazem de originalidade do uso de uma adminis-
tracao paralela controlando zonas de incerteza a partir do Pro-
grama de Metas. Deve ser destacado, porém, que o uso de instru-
mento da administracdo indireta ja possuia ampla tradicdo na
politica governamental brasileira, sendo aqui suficiente mencio-
nar o Conselho Federal do Comércio Exterior, criado em 1934 como
uma primeira tentativa de implantacdo de um oérgiao central de
planejamento no Brasil. 'S Quanto ao controle de zonas de incer-
teza, a propria tese criginal de Lafer documenta bem claramente
que a principal instituicdo da administracdo paralela nesse sentido
era 0 BNDE, exatamente um organismo herdado do governo ante-
rior. Seria possivel, portanto, a constatacio de que a estratégia do
controle de zonas de incerteza por meio de instituicdes da adminis-
tracao paralela ja possuia uma longa tradicdo na histéria recente
da burocracia brasileira, se bem que realmente tenha sido usada
mais extensivamente a partir do periodo do Programa de Metas.

¢ Ibidem. p. 38.
17 Ib:dem. p. 39-40.

18 Cf. Ianni, Octavio. Estado e planejamento econdémico no Brasil: 1930-
1970. Rio, Civilizacdo Brasileira, 1971. p. 27-8.

74 RAP 175



A questdo da originalidade das concepg¢des do planejamento serd
discutida a seguir.

Existe, ainda, porém, o problema da validade tedrica do mcdelo
analitico utilizado por Lafer. Na parte final de sua tese ele discute
algumas limitacdes do uso de modelos para o estudo de casos con-
cretos, mas a nivel teérico s6 menciona limitacdes de modelos em
geral (como o fato de que um modelo sé capta um fragmento da
realidade, além de ser condicionado pelo interesse do pesquisador
frente ao fendmeno estudado), mas nao chega a discutir as limi-
tacoes especificas das concepcoes por ele usadas. Um problema dos
mais caracteristicos no uso de modelos para a analise de fenéme-
nos concretos € de que estes podem dar ao fenémeno concreto a ser
estudado uma organizacao interna que realmente nao possuem.
E esse é especialmente o caso para os modelos cibernéticos. de sis-
tema politico, exatamente do tipo daquele usado por Lafer, Sgndo
assim, sua afirmacdo de que a decisdo de planejar ser1
¢la de uma crescen a0 de problem

bém crescente participacao polltlcwnd&semmgntemente

explicada com base ncs dados apresentados e, mais do que uma
“Tealidade histérica, represernta Wma necessmade da légica do mo-
dglo sistémico do, Os dados por ele apresentados mostram uma.
nitida estagnacdo da porcentagem da populacdo votante entre
1950 € 1955 (13,47¢ em 1845, 159% em 1950, 15,6% em 1955 e
Y7 Em 1960). 7

—Portaiito, séfia somente possivel falar em crescimento da parti-
cipacao politica entre 1955 e 1964, ou seja, posterior ao pericdo
juscelinista, e néo no periodo que precedeu imediatamente sua
eleicao.

A tese de Lafer, segundo a qual o Programa de Metas teria cor-
respcndido a uma resposta do sistema politico frente a pressoes
de participacado, nao pode, portanto, ser sustentada tomando por
base os dados eleitorais. Como ja foi mencionado, ela é muito mais
uma conseqiiéncia do modelo analitico usado, que parte da pre-
missa de que os sistemas politicos correspondam a sistemas de
assimilacdo e conversao de informacoes, sendo altamente respon-
sivos em relacdo a pressdes ambientais. Tais modelos, assim como
as concepcoes ortodoxas do materialismo histérico, ndo permitem
a visdo de que a estrutura governamental nio aja simplesmente
como uma estrutura de conversdo, mas a partir de uma dinidmica
propria, caracteristica das formas atuais do Estado intervencio-
nista.

A prépria tese original de Lafer contém uma descricio minu-
ciosa dos antecedentes do Programa de Metas, levando-o a afirmar
que ‘“‘quando Kubitschek assumiu o poder em 1956 e o sistema po-
litico estava pronto para a aceitacdo do planejamento, (...) ha-

19 Lafer, Celso. op. cit. p. 22.
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via um quadro técnico experimentado & disposicdo”.*® A seguir
Lafer elabora uma extensa listagem dos principais participantes
nesse processo de planejamento, acentuando suas experiéncias an-

técnicos iniciariam projetando sua experiéncia passada_e seus es-
tudos _nas sugestdoes para novas atividades”.

Coloca-se aqui uma questdo que leva diretamente & discussao
dos ultimos pontos do item anterior deste trabalho. Tratar-se-ia_
de uma situacdo na qual “Kubitschek fez bom uso dos técnicos e
planiejadores experimentados a sua disposicao”, como afirma Ta-
fer? 27 Ou esse plano teria sido consequéncia de uma ‘‘conspiracao”
teciiocratica, como efirma indiretamente N. Mello e Souza? *> Lafer
mostra bem claramente que as tentativas de reforma da tradicio-
nal funcao clientelista da burocracia brasileira ndo chegaram a
ser coroadas de éxito, e acentua a importancia da estratégia de
criacdo de uma administracdo paralela controlando zonas_de In-
cerfeza para o sucesso de uma politica governamental mais dina-

mica. Sendo essa estratégia uma constante desde 1930, e mais
acentuadamente desde 1937, nao teria ela sido exatamente o prin-
cipal processo através do qual teve lugar a modificacao dos qua-
dros na burocracia, acentuando o elemento técnico e, conseqiien-
temente, levagdo a mudanca no estilo do exercicio da dominacéo
burccratica?) Nesse contexto, o Programa de Metas, e também os
planos posteriores, nao poderiam ser interpretados como a conse-
giiéncia incremental desse novo estilo do exercicio da dominacao
burceratica? Isso pcde levar a hipdtese de que, em um periodo ini-
cial, a diferéncidca) funcional do Estado seria determinante da”
‘mudanca 1o _estilo do exercicio da dominacia burocrtica e que,
uma vez predominante esse navo tipo de dominacdo burocratica
passaria a determinar a propria diferenciacéo da acdo estatal. Isso
pode parecer exfremamente herético para concepcoes cibernéti-
cas do sistemd politico e também para concepcdes marxistas orto-
“doxas, mas a analise da evolucdo histérica parece permitir tal s

peculacao, que, naturalmente, teria que ser precisamente testa

———— o~ 0 7 . = . o
na propria evolucao historica, € nao a partir de um modelo a -
ris

2.4 A visdo da “alianca tecnocrdtica” em Daland

Em um trabalho recente, Robert T. Daland procura analisar a bu-
rocracia brasileira no contexto de uma abordagem tipicamente

20 Op. cit. p. 52-3.

Op. cit. p. 56.

Op. cit. p. 56.

Mello e Souza. op. cit. p. 107.
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administrativa ou seja, vendo a burocracia como um instrumento
de apoio a politica governamental, 2 Inicialmente ele identifica
seis funcoes basicas preenchidas pela burocracia brasileira: além
da funcao tradicional de implementacao de politicas governamen-
tais, ele afirma que a burocracia fol o principal instrumento de
articulacao de demandas, executando também um papel impor-
tante na agregacao de interesses e na repressao da subversdo e da
corrupcdo, possuindo ainda funcdo tipicamente ‘clientelista” e,
finalmente, arrecadando o suporte material para a acdo governa-
mental através de uma funcio extrativa. Ao procurar explicar o
aumento da eficiéncia governamental a partir de um aumento na
eficiéncia da burocracia, Daland ténta inicialmenfe verificar se
houve uma mudanca expressiva nas atitudes de executivos de alto
nivel dessa mesma burocracia, o gue pederia indicar uma mudanca
geral ao nivel da burocracia global. Sua conclusdo é que, em ter-
mos genéricos, ndo houve tal mudanca de atitudes. A mainr efi-
ciéncia da burocracia brasileira teria, portanto, que ser explicada
por outros critérios. Conclui que “o proeresso_tem ocorridn, ape-
sar do perfil de valores (...) demonstrado, poraue & funcio ofi-
cial orientada no_sentido do desenvolvimento, tem sido atribuida
a msxima prioridade, ainda que em prejuizo das cutras funcodes
burocraticas (...). Destas fazem parte a agregacdo de interesses,
a articularao de demandas, a anticorrupcao, a anti-subversio e o
‘clientelismo’ . %

[[ Essa situac@io é exvlicada pela afirmacdo de que a unido ini-
cial (1964) entre militares e politicos civis “tem sido substituida
por uma alianca essencialmente tecnocratica de conveniéncia en-
tre a velha burccracia civil e a burocracia militar”, isso porque
“as duas tendéncias tém-se mostrado comvpativeis, j4 que refle-
tem as mesmas atitudes basicas em relacdo aos assuntos gover-
namentais”. 26

E extremamente interessante a constatacido de Daland, de que a__
burgcracia brasileira abandona suas funcoes de articulacéo e agre-
gacao de interesses, assim como a ‘‘clientelista”. A caracterizacéo
do elemento técnico da burocracia em N. Mello e Souza também
deixa claro seu papel agregader de interesses. Fica, porém, suben-
tendido em Mello e Souza que esse papel era exercido em funcio
de interesses grupais particularistas, ou seja, a partir de uma visdo
estatizante da volonté générale (ja que ele fala de “elemento de con-
tencdo de reivindicacoes exclusivistas ou internacionalizantes da

24 Daland, Roberto T. Burocracia no Brasil: atitudes de executivos civis
de alto nivel em relacdo a mudancas. Revista de Administra¢do Publica,
v. 7, n. 4, p. 5-34, 1973.

25 Idem. p. 30-1.
26 Ibidem. p. 30.
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burguesia industrial” e “disciplinadora do protesto das massas
operarias”). Celso Lafer, por outro lado, acentuou que as tentati-
vas de superacdo das caracteristicas clientelistas da burocracia
brasileira nédo tiveram sucesso, devido a importancia da manuten-
o dessa funcdo do “estado cartorial” no contexto do “populismo”
?Daland 1nterpreta essa _evolucdo_como uma necessaria concen-
tracdo de esforcos, ja que nao houve um aumento generahzado em
eficiéncia, para que a burocracia pudesse corresponder as expec-
tativas governamentais. Visto, porém, do angulo subentendido na
caracterizacio de Mello e Souza, e tomando como ponto de partida
as idéias desenvolvidas na parte final do item anterior, seria pos-
sivel a formulacao de uma hipdtese bastante distinta. Nac pederia
tratar-se aqui de uma evolucao no sentido de que as novas condi-
coes politicas permitiram a plena expansao do exercicio do novo
estilo da dominacao burocratica, ou seja, a_expansao da burocra-
cia_como parte integrante do Estado intervencionista no contexto .
do_capitalismo contemporidneo? Isso permitiria & burccracie uma
atuacao plenamente dedicada a sua funcao de dominio, abando- °
nando suas funcoes tradicionais de conciliacdo, quais sejam as
funcoes de articulacdo e agregacao de interesses e a ‘clientelista”._j
Tal hipotese levaria a uma sensivel ampliacao daquela formula-
da no item anterior. Nao se trataria simplesmente da inversdao do
processo determinante (ou seja, de inicialmente ser a diferen-
ciacdo do Estado determinante da tecnicizacdo da burocracia, in-
vertendo-se essa relacio em uma fase posterior), mas essa inver-
sdo também implicaria no direcionamento da evolucdo politica
no sentido de um novo Leviathan, onde uma burgcracia politica
seria ao mesmo tempo fonte e instrumento da dominacdo. A afir-
macdo de Daland, de que “e_ng_u_a,nm_pﬁrdumuma relativa pros-
perldade talvez o regime possa manter-se sem ouvir as demandas
que nao se adaptam a politica oficial” pode ser vista como um
fertalecimento dessa™ hipotese, se considerarmos que as_ten-.
tativas mais recentes de caracterizar essa expressdo contem-
pgxanegjp_ﬁsiadg Leviathan acentuam que sua principal fonte
de legitimacao seria a garantia do crescimento econoémico. ¥

(}

2.5 A visao da “tecnoestrutura estatal” em Octdvio Ianni

Um dos estudos mais interessantes sobre a evolucdo do Estado con-
temporaneo no Brasil é o desenvolvido por Ianni, tendo por base

2% Cf. editorial do primeiro numero de uma nova revista de ciéncias so-
ciais alema, editada =xatamente sob o titulo Leviathan. Traducdo brasi-
leira em: Senghaas, Dieter, Narr, W. D. & Naschold, Frieder. Andlise de
sistemas, tecnocracia e democracia. Textos sobre a discussiio tedrica na
ciéncia politica alemi. Leviathan, n. 1, p. 1-6, 1973. Orgrnizado e tradu-
zido por Bayer, Gustavo F. Tempo Brasileiro. Rio, p. 7-13, 1974.
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a analise da evolucao do planejamento governamental na 4rea
econbémica. * Em termos gerais, Ianni identifica duas tendéncias
na evolucdo do sistema politico-econdmico: crescente partici-
pacao estatal na economia e politica econdmica planificada,
e a convergéncia das duas como fator decisivo para a criacao de

condicoes favoraveis ao funcionamento e a expansao do capitalis--

mo monopolista em condicdes de dependéncia.

A explicacao dessas tendéncias é dada por Ianni em termos
economicamente determinados: “Em geral as crises econfmicas
criam as condicoes a partir das quais o Estado € levado a desempe-
nhar papéis mais ativos na economia dos paises capitalistas, do-
minantes cu dependentes (...). E quando uma crise econdrica
combina-se com uma crise politica (...) entdo o poder publico
pcde mesmo ser bastante reformulado (...). No caso de
paises dependentes como o Brasil, nos quais muitas -crises
irrcmpem de fora para dentro, por intermédio do setor ex-
terno da econcmia (...) elas adquirem com freqiliéncia ca-
rater catastrofico (...). Essa é, provavelmente, uma das razoes
por que em paises dependentes o Estado participa, nas decisGes e
atividades relativas & economia, muito mais que nos paises domi-
nantes. (. )/Assnn as crises econOmicas (ou as crises ao mesmo
tempo econdémicas e politicas) tém sido acontecimentos importan-
tes para a explicacdo de porque o Estado passa a desempenhar
funcdes cada vez mais complexas na economia do Brasil.”?® O
papel determinante da economia fica ainda mais claro na afirma-
cao de que “a acao estatal favoreceu a ‘racionalizacao’ do sistema
predutivo, segundo as exigéncias da reproducdo e acumulacao es-
takelecidas pelo setor privado”. ®

No contexto dessas notas, 0 mais interessante na analise de

Ianni é sua visao de “como.as exigéncias da politica econbémica es-

tatal provocam o aparecimento e a expansao da tecnoestrutura

estatal, por meio da_qual se exprime e realiza a hipertrofia do Po-
der Executivo”. 3 Segundo ele, “a4 medida que crescia a importan-
cia relativa e absoluta da Jartlmpacao do Estado na economia,
havia uma continua incorporacdo de conselheiros, assessores, téc-
niccs, engenheiros, estatisticos, economistas, nos 6rgios de formus-
lacao, execucao e controle da politica econdémica governamental.
Pouco a pouco formou-se uma dependéncia muito especial do Po-
der Executivo, com os caracteristicos de uma nova estrutura bu-

rocratica (.. .) Devido ao estilo de pensamento peculiar desse gru-

22 Tanni, Octavio. op. cit.
29 Op. cit. p. 302-4.

3¢ Op. cit. p. 305.

3t Op. cit. p. 4.
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po (um tipo de pensamento técnico-cientifico), em contraposicao
ao pensamento politico (...), as pessoas que compunham essa
tecnoestrutura estatal passaram a representar uma dimensac no-
va e importante do Poder Executivo (...). Assim a crescente
hegemonia do Executivo (em condicdes ditatoriais ou nao) nao
se reduz a um processo politico. Somente se explica quando exa-
minada a luz da confluéncia das relagoes de dominacao (pohtlcas)
com as relacoes de apropriacao (economlcas)” 32

E bastante interessante que Ianni de um lado caracterize muito
bem sua visdao de tecnoestrutura estatal no sentido de que “o Pre-
sidente da Republica e os Ministros de Estado passam a compor o
vértice de uma nova estrutura de poder”, estrutura de poder essa
“largamente apoiada em novas organizacoes burocraticas, dispon-
do dos recursos especificos de um certo tipo de pensamento técnico-
cientifico™, * nao chegando. porém, sequer a tenfar explorar a
idéia de que essa nova estrutura de poder possa romper, a0 menos
parcialmente, com a determinacdo econdémica do processo de cres-
cimento e diferenciacao do Estado.

As proprias formulacoes de Ianni podem abrir caminho para
tal hipétese. Como foi visto anteriormente, ele afirma que a hege-
monia do Executivo s6 se explicaria a luz da confluéncia das re-
lacoes politicas de dominacdo com as relacoes econdémicas de apro-
priacdo. Mesmo aceitando sua idéia de que o crescimento da par-
ticipacdao do Estado na formacao bruta de capital fixo nao significa
que se tenha produzido uma mudanca qualitativa no sistema eco-
nbémico brasileiro,* a constatacao de que uma parte consideravel
da atividade econdmica no Brasil seja controlada pelo Estado leva
necessariamente a conclusdo de que, no minimo na mesma pro-
porcao em que o Estado controla a economia, a confluéncia por
ele mencionada se dé internamente no aparato estatal, ou seja,
entre partes desse aparato, e nao entre Estado e eccnomia privada.

Talvez seja possivel explicar o fato de Ianni nao considerar pos-
sibilidade de uma acdo estatal nao mais determinada exclusiva-
mente por fatores econdmicos, em virtude das imagens que ele usa
para descrever esse ‘nova estrutura de poder”, qusis seja, “tecno-
estrutura”, “tecnscracia” e “hipertrofia do executivo”. Quanto as
duas primeiras imagens, sua validade tedrica é questionavel, por
serem indefinidas, escapando da caracterizacao das mudancas em
um fendémeno ja existente, dando-lhe simplesmente um novo nome.
Para Ianni “a nocdo de tecnocracia, envolve fundamentalmente, o
conjunto de técnicos (...) que exercem as principais atividades
no prceesso de elaboracao, execucao e controle do plano”. A no-

w

2 Op. cit. p. 312-3.
3 Op. cit. p. 314-5.
3 Op. cit. p. 312

W
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cao de tecnoestrutura, de outro lado, “engloba tanto os técnicos
como 0s Orgaos e os proprios meios necessarios a elaboracao, exe-
cucdo e controle da politica econdmica do governo’”.3> A unica
dilerenca entre essas “nocoes” e a tradicional concepcdo de buro-
cracia é o papel preponderante do elemento técnico. Sendo assim
chegariamos provavelmente mais longe se continuassemos a usar
o conceito de burocracia, procurando caracterizar suas novas ex-
pressoes.

O problema do uso da imagem da. ‘hipertrofia do_executivo”
parece envolver um problema conceptual mais sério. De certa
forma ele parece expressar saudosismo em relacdao a tradicionais
estruturas representativas como, principalmente, o Legislativo.
Isso pode levar a um perigoso ilusionismo, no sentido de acredi-
tar-se que a questdo se resuma na contradicao entre centraliza-
cdo e descentralizacdo institucionais. Nao_poderia, porém, tra-
tar-se de uma hipertrofia do préprio Estado? Nesse caso a expan-
sao do Executivo corresponderia a uma necessidade de expansio
geral do Estado, em parte também determinada por uma dinimi-
ca_propria de seu novo estilo de dominacdo burocratica, sendo que
as instituicoes repre»sentatlvas nio mais teriam lugar 51gn1flcat1vo
dentro dessa nova concepcao do Estado. Com isso seria possivel
voltar & discussdo. introduzida no item anterior, de que pode-
riamos estar frente a uma evolugao politica em dlrecao a um novo
Leviathan, o urocra . S-
trumento da dominacao politica. Isso parece ser ao menos preli-
minarmente sustentavel, se considerarmos que a distincdo entre
Estado e economia se torna cada vez mais dificil, devido ao papel
crescentemente assumido pelo Estado de proprietario, muitas ve-
zes monopolistico, dos bens e dos meios de producdo econdmica.
Nesse caso, se a economia determina a politica, e se o Estado con-
trola uma parte consideravel dessa economia, entdo o Estado se
autodetermina ao menos parcialmente. E claro que essa auto-de-
terminacdao também teria lugar no contexto do modo de producéio
vigente, ndo produzindo uma mudanca qualitativa no sistema eco-
némico. Isso-significaria que o desenvolvimento de “um contetdo

» inerente ao Estado capitalista, como nucleo e confluéncia das re-

/

/
!\

lacoes e estruturas politicas e econdémicas’ constatado por
Tanni * deveria ser melhor caracterizado, envolvendo possivel-
mente uma revisdo nas tradicionais concepcoes do capitalismo_

monopolista de Estado e da chamada teoria da_dependéncia.

35> No meio tempo, essas deficiéncias conceituais de Ianni estio detalha
damente discutidas em: Martins, Carlos Estevam. Tecnocracia e capi

lismo. Editora Sio Paulo, Brasiliense/CEBRAP, 1974. Principalmente p.
89-99.

3¢ Ianni, Octavio. op. cit. p. 303.
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2.6 A visqdo da “burguesia de estado” em Fernando Henrique
Cardoso

As preocupacées da ultima publicacdo de Fernando Henrique Car-
doso vao exatamente na direcao de acentuar a relevancia de uma
melhor caracterizacao do regime politico blasuelro partindo para
tanto_de uma cutlga “a “teoria da dependéncia”. “on discutir os
regimes autoritarios que caracterizariam a fase atual do desenvol-
vimento-dependente, F. H. Cardoso afirma que eles ‘“encontram
sua raison d’éire menos nos interesses politicos das corporacoes
multinacionais (que preferem formas de controle estatal mais per-
" meaveis a seus interesses privatistas) do que nos interesses sociais
. e politicos dos estamentos burocraticos (civis e militares) e que
¢ se organizam cada vez mais no sentido de controlar o setor estatal
do aparelho produtivo.fA esse eixo se aliam alguns setores empre-
sariais locais, mas de forma caudataria’.3® Para caracterizar essas
forcas sociais nas quais tais regimes autoritarios se haseariam, F.
H. Cardoso usa a expressao “burguesia de estado”, através da qual
se refere “a formacao de uma camada social que controla politica-
mente_os aparatos estat tizados de producédo, apesar de nio deter &
propriedade privada dos meios de producdo”.* B

F. H. Cardoso parte, portanto, da constatacao da tendéncia da
implantacao de regimes autoritarios — em outra parte também
denominados “burocratico-repressivos” — para procurar sua base
social por ele encontrada nos interesses sociais e politicos dos ‘“‘es-
tamentos burocraticcs”. Tal configuracao ele acredita ter que cha-
mar de “burguesia de estado’”, mesmo considerando essa expres-
sdo deficiente por ser formalmente contraditoria, ja que “a expan-
sao do setor publico (...) da-se de maneira que a forma da pro-
priedade das empresas estatais € publica, mas o controle delas se
faz por um grupo(...) que comeca a ter caracteristicas que o fe-
némeno da burocracia ndo explica”.* Mais adiante ele volta a
afirmar que “se essa hipotese for comprovada (...) a problema-
tica politica das ‘classes médias’ (...) nao poede ser apenas substi-
tuida pela da grande burguesia ou pela da tecnocracia ou burocra-
cia no sentido restrito”.* Em outras palavras, F. H. Cardoso apela
para a exp1essao burocracia estatal prlnmpalmente por achar que
expressao burocracia no sentido restrito é insatisfatéria para ca-
racterizar essa nova categoriq social.

IE4

7 Cardoso, Fernando Henrique. As tradicdes do desenvolvimento associa-
do. Estudos CEBRAP. n. 8, p. 41-75, abr./jun. 1974,

38 Idem. p. 54-5.
39 Ibidem. p. 55.
40 Ibidem. p. 55.
41 Ibidem. p. 56.
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Em parte, o uso da categoria “burguesia de estado” deriva-se da
grande preccupacao de F. H. Cardoso com a ‘“novidade” de feno-
menos sociais. J4 na primeira frase de seu artigo tal fato fica ex-
plicito, quando afirma que “a capacidade preditiva e a forca cria-
dora dos modelos de interpretacao propostos nas ciéncias estdo in-
timamente ligados & sensibilidade que eles tém para detectar os
processos scciais novos”. 42 Nao que F. H. Cardoso negue que confi-
guracoes sociais atuais sejam conseqiiéncias de um precesso his-
térico, mas essa preocupacdo central com a caracterizacdo de as-
pectos “novos” necessariamente desviam a atencdao da evidencia-
cao de tendéncias historicas, podendo acarretar ndo a ideologiza-
¢do de sua linha interpretativa, como o préprio F. H. Cardoso
teme, > mas sim a sua idealizacdo, o que poderia levar a uma fre-
nética busca de caracterizacdo do aspecto “empreendedor” dessa
“purguesia de estado”.

Por outro lado, a opcdo de F. H. Cardoso pelo uso da categoria
da “burguesia de estado” pode, provavelmente, ser explicada por
sua percepcao da abrangéncia do conceito de burocracia, o qual,
para ele, nao seria suficiente para o “reconhecimento da existén-
cia de agentes sociais distintos do empresariado privado e que
servem de suporte para a acumulacdo capitalista”.+ F. H. Car-
doso nio chega a explicitar qual seria o conceito de ‘“burocracia
no sentido estrito” no qual ele se baseia. Mas aqui é suficiente
mencionar que nenhuma das concepcdes classicas sobre a buro-
cracia, seja em Marx, em Engels ou em Weber, impede que esse
conceito abranja a acao politicamente dominante da burocracia.
F. H. Cardoso se refere provavelmente a visdo bastante generali-
zada nas ciéncias sociais brasileiras, que concede & burocracia um

papel exclusivamente administrativo, segundo o qual a in én-
ci itica da burocracia dar-se-ia, quando muito, no sentido da
criacdo de ‘“barreiras administrativas” ou no sentido de uma cres-

cente atomizacdo do quadro institucional da burocracia, a que_le-
varia as dificuldades crescentes de seu controle politico, Tal res-
tricao, porém, nao é teoricamente justificavel, se bem que extre-
mamente comoda, pois admite o estudo da burocracia desvincula-
da de suas relacoes com o problema geral da dominacao politica.
Mas o mero fato de que esteja em uso uma concepcao restritiva do
conceito da burocracia nao justifica, por si s6, o abandono desse
conceito, ja bastante evoluido teoricamente, para introduzir-se um
novo conceito que, como no caso da “burguesia de estado”, tende
mais a confundir que a esclarecer as relagOes sociais que procura
expressar,

42 Ibidem. p. 43.
43  Ibidem. p. 57.
4 Ibidem. p. 55-6.
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De qualquer forma, a discussdo de F. H. Cardoso evidencia que
o fenémeno da politica burccratica no Brasil nao se limita a uma
arficulacao dos interesses imediatos dessa burccracia, mas que ela
s0 pode ser compreendida no contexto da viabilizacao do desenvol-
vimento capitalista dependente e suas aliancas politicas especi-
ficas, Outro ponto que ressalta a partir das colocacoes de F. H.
Cardoso é a necessidade de uma exploracao sistematica da dis-
cussdo teorica em torno da abrangéncia do fendmeno da burocra-
cia, ndo s6 no sentido de buscar orientacdes para o estudo da poli-
tica burocratica no caso brasileiro, mas principalmente para veri-
ficar se esse conceito permite a caracterizacao das tendéncias de
evolucdo histdrica de politica brasileira.

3. Conclusoes preliminares

Nesse ponto ja se torna possivel um breve resumo dessa tentativa
de procura de\subsidios para a caracterizacdo do fenémeno buro-
cratico no Brasil como um fendmeno politicoj Evitando o subter-
fugio do uso do termo fecnocracia, o que significaria fugir da ex-
plicacao de um fendmeno em processo de mudanca simplesmente
dando-lhe um novo nome, parece ser necessario e extremamente
relevante o estudo da evolucao da burocracia brasileira como uma
burocracia politica, ja que, pelo menos em termos atuais, seu pa-
pel predominante na politica é mais que visivel.

Mesmo invalidando as hipoteses formuladas neste trabalho, tor-
na-se claro que existem duas questdes centrais a serem esclareci-
das pela pesquisa politica sobre esse tema. A primeira delas, a mais
genérica, seria sobre a validade de falar-se em existéncia de uma
politica burocratica no Brasil, ou seja, que a burocracia tenha tido
ou tenha atualmente uma atuacdo determinante na politica go-
vernamental brasileira. A outra corresponderia a indagacao sobre
os interesses representados pela acdo politica da burocracia, ou
seja, até que ponto tratar-se-ia de interesses proprios e, inversa-
mente, até que ponto a burocracia seria simplesmente uma estru- |

v

tura de mediacao de interesses sociais, econdmicos e politicos mais. _

amplos.

Seria altamente atraente precurar desenvolver especulacdes mais
detalhadas sobre essas duas questoes. Mas em termcs de validade
cientifica, bem como no contexto de meras notas exploratorias
como as aqui apresentadas, parece ser necessaria a resisténcia a
uma tal tentacfo, deixando para a pesquisa histérica a tarefa de
esclarecer essas questoes a partir da propria evolucao da realidade
€ nac amarrada por um modelo analitico minucioso que, como ja
foi dito antes, poderia dar acs fendmenos analisados uma organi-
Zzacao que realmente nao possuem.
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Parece, porém, ser valido tentar resumir os diversos pontos an-
teriormente postos em discussdo, nao em termos de conclusiao, mas
sim no sentido de poder chegar a alguma linha preliminar de in-
terpretacdo dos problemas apresentados, a qual, evidentemente,
teria que ser historicamente falsificada. Trata-se muito mais de
uma impaciéncia académica (no sentido de que terminar um tra-
balho sem qualquer esclarecimento, por mais provisério que seja, é
altamente desmotivador), do que uma tentativa de introduzir sub-
repticiamente um modelo prescritivo para futuras analises.

Se é que é possivel a constatacao histérica de alguma tendéncia
nas duas questdes apresentadas, no sentido de que a politica go-
vernamental brasileira assuma, com o correr do tempo, caracteris-
ticas de politica burocratica, e que, por outro lado, a_burocracia
deixe gradativamente de mediatizar interesses mais amplos para
representar interesses préprios, seguramente sera impossivel de-
monstrar-se uma linearidade nessa tendéncia. Pelo contrario, os
textos analisados deixam claro que qualquer possivel tendéncia se-
ria ndo linear e descontinua. O que poderia permitir que se falasse
de tendéncias seriam, quando muito, suas caracteristicas incremen-
tais, no contexto da visdo da improvisacdo no modelo do muddling
through de Lindblom. > Seria totalmente absurdo tentar a compro-
vacdo histérica de uma evolucdo em um sentido maquiavelica-
mente determinado, através de uma visao clara de objetivos em
individuos ou em instituiccCas.

Isso nio significa, porém, que uma possivel evolucdo incremen-
tal tenha sido totalmente indeterminada, ou seja, tenha progre-
dido ao acaso. A ccncepedo do muddling through implica em que,
mesmo que ndo se tenha uma visao clara de objetivos a longo pra-
70, existe uma certa percepcio daquilo que se deseja evitar, sendo ¢~
que o somatorio dessas percepcoes ao correr do tempo é que dé ao
processo descontinuo e nao linear a caracteristica de incremental.

Quanto as possiveis linhas de interpretacdo dessa evolucido do
papel da burocracia na politica brasileira, a discussao lancada por
F. H. Cardoso no artigo anteriormente discutido evidencia a ne-
cessidade de uma reavaliacao dos autores “classicos” néao s6 para
um aprimoramento do aparato conceitual a ser usado em futuras
pesquisas, mas também para tentar extrair sugestoes teoricas.
Nesse sentido é extremamente importante uma analise mais sis-
tematica tanto de Marx quanto de Weber, sendo que, sem nenhu-
ma. pretensdo de elaborar colocacdes definitivas, ja seria interes-
sante neste momento procurar caracterizar algumas possiveis con-
tribui¢bes desses dois autores.

A colocacdo mais clara de Marx no sentido da viabilidade de a .
burocracia desenvolver uma acdo politica prépria, independente |

# Lindblom, Charles E. The science of “muddling through”. Public Ad-
ministration Review, v. 19, n. 2. p. 79-88, 1959.
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de interesses dominantes na sociedade e no proprio Estado e ba-
seada em uma ideologia prépria, encontra-se em sua Critica da
filosofia do direito de Hegel.* Esse texto é, no entanto, fortemente
questionado por diversos autores, por representar ainda sua fase
hegeliana idealista € pré-marzxista, ndo podendo, portanto, repre-
sentar um ponto de partida solido para uma interpretacdo da po-
sicio de Marx frente ao problema da politica burocratica. No 18
Brumdrio, ¥ porém, a colocacdo de Marx_é clara: ele caracteriza o

regime politico francés como nitidamente autoritario, baseado em
uma alianca entre a burocracia civil e a militar, operando acima
dos interesses dominantes na sociedade, representando em um sen-
tido totalmente voluntaristico sua proépria percepcao da ordem bur-
guesa a ser mantida. Tal autoritarismo, no entanto, nao existiria
no vazio, mas estaria fundamentado nos interesses dos pequenos
proprietarios rurais que representavam um grupo nao dominante,
ainda que numeroso. Isso permite a visao de uma burocracia politi-
camente atuante que poderia ser autonoma frente a constelacoes
dominantes de interesses, na medida em que se apoiasse em uma
faccdo dominada — porém numerosa — da sociedade. Por outro
lado, a acdo politica da burocracia fambém poderia ser auténoma
frente a essa faccdo sobre a qual ela se apéia, & medida que, em
analogia aos pequencs camponeses da Franca, esse grupo social nao
tivesse condicoes de se fazer representar politicamente como classe
social.

Em um fragmento relativamente pouco conhecido, Engels argu-
menta de forma semelhante ao discutir o papel da burocracia na
Alemanha no periocdo que antecede as revolucdes de 1848.4 A exis-
téncia de um poder burocratico é por ele explicada, de um lado, pela
aquiescéncia de grupos agrarios, desde que a politica burocratica
nao procure também afetar a estrutura agraria, e ainda por essa
politica burocratica representar, no mesmo sentido voluntaristico
descrito por Marx para a relaciao entre burocracia e pequeno cam-
ponés francés, a pequena burguesia — novamente um grupo domi-
nado, mas numeroso e também politicamente pouco articulavel.
¥ Com relacao a Webher, suas colocacoes sao geralmente mal enten-
didas — ou desconhecidas — tanto na literatura brasileira quanto
na norte-americana, no sentido de que ele preconizaria um pro-
gresso continuo da racionalidade objetiva via burocratizaco cres-

46  Marx, Karl. Critica da filosofia do direito de Hegel. Trad. de Concei-
c¢do Jardim e Eduardc Lucio Nogueira, Lisboa, Editorial Presenca, s. d.
Principalmente p. 69-753.

47 Marx, Karl. O 18 EBrumdric e cartas a Kugelmann. 2 ed., Rio de Ja-
neiro, Paz e Terra, 1974. Principalmente p. 110-26.

4 Engels, Friedrich. Der Status quo in Deutschland. In: Marx Engels
Studienausgabe, v. 4, Frankfurt, Fischer, 1966. p. 17-33.

86 RAP 1/75



cente, tanto das relacées de producio, quanto das relacées politicas.
Mas o_proéprio Weber caracteriza_muito bem a probabilidade de V

que o aparato burocratico venha a desenvolver uma percepcao pro-
pria da racionalidade, passando a impo-la totalitariamente a socie-

ria. # Infelizmente Weber nao desenvolve mais detalhadamente as
condictes sob as quais'tal evolucado poderia ocorrer o que, aliado ao
aspecto extremamente problematico de seu conceito de racionali-
dade, limita a utilidade de seu aparato conceitual para o estudo da
acao politica da burocracia. Mesmo assim ele parece poder fornecer
valiosos subsidios para sua caracterizacdo e descricao, se bem que,
provavelmente, pouco contribuiria para sua explicacao.

Uma possivel contribuicdo mais ampla de Weber para a ana-
lise do processo historico brasileiro poderia, porém, ser desenvol-
vida a partir de sua discussdo do mercantilismo. Weber caracteriza
o mercantilismo como primeira tentativa histérica de desenvolvi-
mento de uma politica economica, cujo objetivo politico era o for-
talecimento dos estados absolutistas frente ao exterior. * Os instru-
mentos basicos dessa forma de politica econdémica eram “direta-

i mente mediante o incremento do erario publico” e “indiretamente

i pelo aumento da capacidade tributaria da populacdo”.> As prin-

| cipais linhas de acéo dessa politica econémica teriam sido o aumen-
to populacional e, para fazer frente as crescentes necessidades dai
provenientes, a ampliacdo da venda ao exterior, principalmente da-
queles produtos que envolviam um aproveitamento maximo de mao-
de-obra local. Segundo Weber, nao existiu historicamente nenhu-
ma relacdo causal entre mercantilismo e capitalismo, ja que “qua-
se nenhuma das induastrias criadas pelo mercantilismo sobreviveu
a época mercantil”’, 32 sendo que, na Inglaterra, os empreendimen-
tos capitalistas surgiram paralelamente e, freqiientemente, até
em contradicao com os empreendimentos apoiados pela politica
mercantilista estatal.

A colocacao de Weber, segundo a qual o mercantilismo teria co-
mo Unico objetivo o fortalecimento dos estados absolutistas frente
ao exterior é seguramente parcial, ja que o mercantilismo foi tam-
bém — e no caso da Inglaterra talvez até principalmente — um
instrumento de fortalecimento da prépria dominac@o absolutista
em termos internos, sobretudo frente as nascentes tendéncias ca-

19 Weber, Max. Economia y sociedad. Esbozo de sociologia comprensiva.
2. ed., Fondo de Cultura Econémica. México, 1969. Principalmente p. 744-
52 e p. 1072-6.

50 Weber, Max. Histéria econémica general. Trad. de Manuel Sanchez
Sarto. 4. ed.,, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1964. Principalmente
p. 289-95.

51 Op. cit. p. 292.
52 Op. cit. p. 294.
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pitalistas. Sendo assim, o mercantilismo deveria ser visto como ums
politica econémica voltada para a consolidacao da dominacédo ab-
solutista, diretamente representada pelas monarquias absolutas.
Né&o seria possivel que regimes burocraticos autoritarios desenvol-
vessem politicas econémicas com uma finalidade semelhante, ou
seja, a de fortalecer sua dominacao per se? A semelhanca entre a
descricdo da politica econdmica mercantilista segundo Weber e
algumas colocacoes da politica econdémica brasileira, principal-
mente em sua fase mais recente, representam seguramente um-
enorme atrativo a especulacoes, que nao deverao ser tratadas aqui
por exigirem uma analise histérica mais detalhada, mas que suge-
rem um trabalho analitico futuro possivelmente promissor.

+As colocacbes de Marx e Engels, antes mencionadas, sugerem
também algumas possiveis linhas de indagacao que poderiam aju-
dar a superar as deficiéncias da concepcao da burocracia de es-
tado criada por F. H. Cardosc. Tal concepcao parece surgir da
dificuldade de caracterizacao de um papel representativo na acéo
da_burocracia governamenial. Realmente, parece ser impossivel
corroborar a idéia de que a burocracia brasileira desenvolveria sua
acdo politica e administrativa como representante de interesses
interna ou externamente dominantes, se bem que esses interesses
também sejam parcialmente beneficiados por tal acac. No entanto,
procurar explicd-la a partir de um elemento dindmico empreen-
dedor — como o sugere o termo burguesia de estado — parece ser
nado menos duvidoso e existe realmente nesse sentido o perigo da
ideologizacao, assinalado pelo proéprio F. H. Cardoso. Esse elemen-
to empreendedor seria auto-explicativo, ou seja, baseadoc em uma
dindmica proépria dessa camada social que talvez s6 pudesse ser
definida como uma elite burocrdtica? Apesar de F. H. Cardoso afir-
mar que “a problematica politica das ‘classes médias’ ja estaria
tdo desacreditada”, ' a idéia de uma politica burocrética relativa-
mente autébnoma por ndo afetar diretamente interesses dominan-
tes e, também, por apoiar-se em uma numerosa pequena burguesia
representada por essa politica, parece ainda ser bastante mais su-
gestiva para a caracterizacao da situacdo brasileira. Juntando-se
a essa idéia aquela da politica econémica como instrumento de se-
dimentacdao de uma dominacao burocratica, seria talvez possivel
cbter-se um quadro inicial de referéncia para a discussdo da evo-
lucao histérica da dominacao politica no Brasil, assim como para
a caracterizacdo das tendéncias de evolucdo de contradicées no
bojo da confluéncia entre relacdes politicas de dominacao e rela-
coes econdmicas de apropriacdo, de um lado, e das contradicoes
entre dominacao e dominados, do outro.

53 Cardoso, Fernando Henrique. op. cit. p. 56.
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Summary

Bureaucracy and politics in Brazil: exploratory notes

The article is intended to be a study of the Brazilian Governamental
Organization as a political bureaucracy. This bureaucracy will be studied
as a social group, with its own interests.

The author discusses the contributions of several writers, such as Ray-
mundo Faoro, Nelson Mello e Souza, Celso Lafer, Robert T. Daland, Octa-
vio Ianni, Fernando Henrique Cardoso. He acknowledges their merits
and analyses their conceptual defficiencies, which may be conected only
on the basis of a more systematic and historical survey. He also believes
that the contributions of Marx, Engels and Weber can be helpful in the
study of historical trends in the evolution of the Brazilian bureaucracy.

COMUNICACAO EM PROSA MODERNA

3.2 edicéo

Othon M. Garcia

Obra revolucionaria no campo da expressdo em lingua portu-
guesa, ensina ndo apenas a escrever, mas principalmente a pen-
sar com eficdcia e objetividade e a escrever sem a obsessao
do purismo gramatical, mas com a clareza e a coeréncia indis-
pensaveis a fazer da linguagem, oral ou escrita, um veiculo de

comunicagdo e ndo de escamoteacao de idéias.
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