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Resumo

Neste artigo se busca analisar a persisténcia do patrimonialismo na administracdo publica
brasileira, procurando demonstrar que a prevaléncia secular de uma sociedade estamental
no Brasil estaria na base de grande parte das dificuldades de estabelecimento de processos
de mudancas expressivas, ja que ocorre uma interpenetracao entre os interesses dos diversos
agentes que constituem o grupo de poder que controla o aparelhamento estatal. Ha, assim,
uma cultura politica patrimonial, ainda subjacente, que sustenta e mantém a ética do favor,
o clientelismo e a corrupcdo. O patrimonialismo é responsavel pelo fracasso das revolucdes,
pelo aniquilamento das demandas populares, pelo aborto das insurreicdes democréticas. E
ele, o patrimonialismo, com suas redes de amizades, de tolerancias, de favores e de

compadrios o responsavel pela permanente tomada do poder e do governo no Brasil. Sua
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superacdo, com o empoderamento da sociedade civil, se apresenta como o caminho

necessario para vencer os emperramentos cristalizados na vida politica brasileira.
Palavras-chave: Brasil. Patrimonialismo. Etica do favor. Clientelismo. Corrupcéo.
Abstract

This article seeks to analyze the persistence of patrimonialism in the Brazilian public
administration, seeking to show that the prevalence for centuries of a stratified society in
Brazil is at the root of a great part of the difficulties regarding the implementation of
effective processes of social change, due to an intersection between the interests of the
several agents that constitute the group in power, controlling the staffing of the State. There
is, therefore, an underlying patrimonialistic political culture, that sustains and maintains the
ethics of favor, clientelism and corruption. Patrimonialism is responsible for the failure of
revolutions, for the crushing of popular demands, for the abortive results of democratic
insurrections. It, patrimonialism, with its networks of friendship, of tolerance, of favors and
of chumminess, is the factor to which the permanent occupation of power and government
in Brazil is due. The overcoming of patrimonialism, with the empowerment of civil

society, is the necessary way to defeat the consolidated bindings in Brazilian political life.

Keywords: Brazil. Patrimonialism. Ethics of Favor. Clientelism. Corruption.

Introducéo

O patrimonialismo poderia ser definido de forma sintética como a confusdo
entre 0 que € publico e privado. A palavra patrimonium, deu origem ao vocabulo portugués
patriménio. No latim, tem o sentido de “patrimonio”, “bens de familia”, “heranca”,
“posses”. A sua raiz se prende a pater is (vocabulo da 32 declinagdo, masc.). O étimo

remoto é 0 grego patér, com o sentido de “pai”). Deram origem ao termo patrimonial. Esse
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adjetivo foi documentado no século XV, vindo do latim patrimoniilis, “patrimonial,
relativo ao patrimonio, a heranga paterna”, de cuja expressdo forma-se, no século XX, o
derivado patrimonialismo, neologismo ainda restrito & terminologia das ciéncias sdcio-
politicas.

Weber distingue trés tipos de dominacdo: racional, carismatica e tradicional. A
primeira — forma predominante de ordenagdo politica no Ocidente moderno — é exercida de
modo impessoal e objetivo, uma vez que o imperativo sdo as ordens instituidas por uma
autoridade legal; a segunda caracteriza-se pela obediéncia ndo as ordens impessoais, mas a
uma pessoa de confianca, confiangca esta conquistada e demonstrada através de atos
herdicos e exemplares; a terceira apdia-se nas tradicbes que regeram a ordem social em
tempos antigos; portanto, obedece-se ndo a normas instituidas ou a pessoas carismaticas,
mas a um individuo chamado pela tradicdo, reconhecido pela sabedoria tradicional®

Insere-se 0 patrimonialismo — assim como o patriarcalismo e o sultanismo —
nessa terceira e ultima classificacdo weberiana. O patrimonialismo, mesmo mantendo o
modelo original do “pater familias”, exerce a autoridade politica, projetando-se para fora da
esfera doméstica, da “casa real”, abrangendo populagdes e territdrios mais extensos. E,
realizada a sua sustentacao, ele se diferencia do patriarcalismo, por exemplo (outro subtipo
da dominacédo tradicional), pela imposicdo de alguns requisitos organizacionais que 0
impossibilitem sustentar um poder centralizado em larga escala. Isso implica no
alargamento do quadro administrativo, assemelhando-se a um corpo de funcionarios. E é
justamente com a formacdo desse corpo funcional controlado que se inicia a passagem do
patriarcalismo ao patrimonialismo. E esse quadro administrativo que se configura como o
ponto de apoio para o desenvolvimento do poder patrimonial.

O recrutamento e ampliacdo do quadro administrativo aumenta a margem de
poder arbitrario que o soberano pode exercer, tornando as bases mais flexiveis e adaptaveis,
0 que leva a expansdo do mesmo. Tal ampliacdo provoca o distanciamento do monarca em
relacdo aos suditos, fazendo destes instrumentos de suas vontades.

Uma vez montado o seu corpo funcional, o Estado patrimonial forma o

estamento burocratico, cujo objetivo é controlar a vida social, com o intuito de assegurar o

2 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos de sociologia compreensiva. 1. v. Brasilia: UnB, 1999,
p. 171-172
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poder. Os lagos fraternais peculiares ao sistema feudal e ao patriarcalismo, frageis e, por
isso, susceptiveis de serem abolidos, ndo aparecem na dominacdo patrimonialista. A
burocracia é imperativa, configurando uma nova relagéo entre o monarca e o cidaddo, na
qual o primeiro exerce a autoridade suprema. Forma-se um relacionamento frio, susceptivel
de ser abolido, fenbmeno que ndo aparece na dominacdo patrimonialista, posto que a
burocracia é imperativa, configurando uma nova relacao entre o monarca e o cidadao, onde
0s cargos e as prebendas funcionam como forma de agradar (ou pagar) aos servidores, em
troca do apoio necessario a manutencao do poder patrimonial®.

Originalmente, Weber o definiu para demonstrar o dominio privado de
governantes e funcionarios sobre o governo mediante a ndo separacdo entre o tesouro do
estado e de seu monarca ou de seu corpo funcional —separacdo esta em que se apdia a
forma burocratica moderna.

Nesse trabalho o patrimonialismo sera utilizado para definir um conjunto de
valores qualificados como patrimonialistas, subjacentes a um determinado contexto social
no qual se desenvolve a apropriacéo do publico pelo privado.

Procuraremos definir, com apoio na leitura de “Os Donos do Poder” de
Raymundo Faoro, que a administracdo puablica brasileira, em particular, e o Estado
brasileiro, em geral, foram fundados sob uma perspectiva fortemente patrimonialista,
presente na heranca cultural lusitana.

Em seguida buscaremos demonstrar que, embora mediante alto grau de
formalismo, o processo de construcdo nacional, em geral, e a trajetéria modernizante da
administragdo publica brasileira, em particular, vém buscando implementar formas
institucionais anti-patrimonialistas, tais como, por exemplo, a democracia representativa de
massas e 0 padrdo burocratico de administracdo publica, respectivamente.

N&o obstante isso, o carater dissociativo entre politica e administracdo
constitutivo dos processos de construgdo da democracia e da burocracia confirmaria a
persisténcia de uma cultura de modernizacdo nacional patrimonialista. Tal carater
dissociativo ampara-se na constatacdo de que, via de regra, a construcdo da racionalidade

burocratica foi possibilitada preferencialmente mediante uma engenharia institucional de

¥ WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos de sociologia compreensiva. 2. v. Brasilia: UnB, 1999,
p. 239
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separacdo entre politica e administracdo, quer em regimes de excecdo, a custa da
democracia, quer de forma episddica nas interferéncias da politica democréatica. Assim, a
busca da exceléncia burocratica na administracdo publica brasileira estaria culturalmente
associada com a exclusdo da politica, haja vista sua condicdo de portadora de influéncias e
anseios patrimonialistas.

Portanto, sucessivamente fixaremos, nessa perspectiva, as bases culturais da
administracdo publica e do Estado brasileiros, procurando-se qualificar a heranca
patrimonialista lusitana presente desde o inicio do processo de construcdo nacional; a
caracterizacdo dos principais momentos da implementacdo do padrdo burocratico de
administragdo publica no Brasil, buscando-se identificar ndo apenas a dinamica geral do
processo de construcdo da burocracia como um todo, onde se destaca a relagéo disfuncional
reciproca entre democracia e burocracia, mas, sobretudo, o carater dissociativo entre
modernizacdo administrativa e politica subjacente a cada momento e, por fim, uma
reflexdo, fundada em Raymundo Faoro, acerca dessa persisténcia patrimonialista no quadro

da nossa modernizagdo burocratica.

1. A formacéo patrimonialista do Estado brasileiro

A mais refinada elaboragdo da teoria patrimonialista weberiana no Brasil
ganhou corpo e maior estilo no pensamento politico de Raymundo Faoro, quando da
publicagdo em 1958 de sua obra paradigmatica “Os Donos do Poder”, considerada um dos
maiores marcos tedricos da conciliacdo entre dominacao tradicional-patrimonial weberiana
e a formacdo de nossa identidade politica.

Segundo Faoro, a explicacdo para as mazelas do estado e da nacdo brasileiras
pode ser mais manifestamente encontrada ao nos debrugarmos sobre o carater especifico de
nossa formacdo historica, em especial sobre nosso passado colonial. Em seus estudos,
Faoro analisa a estrutura de poder patrimonialista adquirida do estado portugués por nossos
antepassados, tendo sido este inteiramente importado em sua estrutura administrativa para a
Col6nia na época pos-descobrimento, fato que depois foi reforcado pela transmigracéo da

Coroa Lusitana no século XIX. Em sua acepc¢ao, tal modelo institucional foi transformado
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historicamente em padrdo a partir do qual se estruturaram a Independéncia, o Império e a
Republica do Brasil. Esse “patrimonialismo ibérico” seria, para Faoro, a caracteristica mais
marcante do desenvolvimento do estado brasileiro através dos tempos.

Ao analisar as raizes historicas do estado portugués, Faoro descobre que a
fundamental peculiaridade de sua forma de organizacdo estava calcada no fato de que o
bem publico (as terras e o tesouro da corte real) ndo estava dissociado do patriménio que
constituiria a esfera de bens intima do governante. Todo um imenso conjunto de possessdes
estava irrestritamente sob a égide de disponibilidade fatica e juridica do principe. As
funcBes publicas exercidas pelo governante e por seus suditos diretos, membros estes da
elite real, e as pessoas privadas exercentes dessas ocupacgdes constituiam, assim, uma esfera

indistinta, marca de uma administracdo patrimonial. Como esclarece:

A coroa conseguiu formar, desde os primeiros golpes da reconquista, imenso patriménio

ELINTS LI LIRS

rural (bens “requengos”, “regalengos”, “regoengos”, “regeengos”), cuja propriedade se
confundia com o dominio da casa real, aplicado o produto nas necessidades coletivas ou
pessoais, sob as circunstancias que distinguiam mal o bem publico do bem particular,
privativo do principe [..] A propriedade do rei — suas terras e seus tesouros — se
confundem nos seus aspectos publico e particular. Rendas e despesas se aplicam, sem
discri4mina9€10 normativa prévia, nos gastos da familia ou em bens e servigos de utilidade
geral

Em sua investigacdo, o advogado e historiador gaicho defende que tal modelo
institucional tinha como forma de organizacdo politica um patrimonialismo gerido pela
vontade administrativa do principe, o qual estava munido de todo um aparato de
funcionarios e suditos leais que se apropriavam do estado e que se utilizavam deste em
beneficio proprio, em carater particularista. Essa elite que administrava 0s assuntos reais
constituia, de forte inspiragdo weberiana, o “estamento burocratico” de que Faoro se vale
para explicar como um certo circulo de notaveis conduzia 0s assuntos de natureza publica
em uma ordem patrimonial nestas nac@es. Munido de uma concepc¢éo oriental de gestdo, o
estado estaria voltado para a consecucdo dos interesses de seus préprios dirigentes, sendo
que sua administracdo ndo se torna um mecanismo habil para a realizagdo de atividades
voltadas para toda a coletividade, mas se converte em um bem em si mesmo, posto a servir

a tal grupo como um patrimoénio a ser dilapidado e manipulado em prol de interesses

* FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formag&o do patronato politico brasileiro. 3. ed. Sdo Paulo:
Globo, 2001, pp. 14.
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individualizaveis. Tal era a marca estrutural do estado brasileiro, com a qual os tempos
atuais teriam de lidar.

O estamento, que Faoro remonta a Weber para descrever seus aspectos mais
importantes, ¢ uma forma de ordem social vigente sob a qual se funda a estratificacdo e que
dissemina rela¢des de poder pela tessitura social, reclamando “a imposi¢do de uma vontade
sobre a conduta alheia™. Enquanto que nas classes sociais se tem uma manifesta criacéo
segundo o rearranjo de grupos que estdo dispostos conforme interesses econdmicos
determinados por uma “situa¢do de mercado”®, os estamentos se fundam na divisdo da
sociedade conforme a posicao social que ocupam, ou seja, a um status especifico. Tratam-
se de comunidades “fechadas”, de maneira que fazem de tudo para impedir que outros
individuos adentrem tal grupo e compartilhem do poder ali centralizado (ao contrario das
classes, que sdao “comunidades abertas”, desde que haja um fator econdOmico
preponderante). Calcam-se na desigualdade social, reclamando para si privilégios materiais
e espirituais que irdo assegurar sua posicao e sua base de poder no seio da sociedade. Neste
sentido, 0 estamento é uma camada de individuos que se organiza e que € definido pelas
suas relagdes com o estado’ . Conforme Faoro, “os estamentos governam, as classes
negociam. Os estamentos sdo Orgdos do Estado, as classes sdo categorias sociais
(econdmicas)®. Sua formacdo era baseada em funcionarios estatais, compreendidos desde
0s membros responsaveis pelas tarefas fiscais até os mais altos estratos da magistratura
(especialmente estes), quase sempre homens de confianca do chefe estatal.

Nesta acepcao, estes estamentos organizados se apropriam do estado, de seus
cargos e funcdes publicas, impondo um regime de uso dessas vantagens advindas do status
ocupado para a utilizacdo da maquina estatal em proveito proprio, no intuito da satisfacédo
de interesses particulares. Eles sdo os verdadeiros “donos do poder”, ndo somente por
gozarem de prestigio e poder sociais, mas especialmente por manipularem recursos
politicos e institucionais como forma de obtencdo e da permanéncia de privilégios,

mormente econdmicos. Como explica Rubens Goyata Campante:

> FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagdo do patronato politico brasileiro. 3. ed. S&o Paulo:
Globo, 2001, pp. 58.

® WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos de sociologia compreensiva. v. 2. Brasilia: UnB, 1999,
pp. 175-186.

" CAMPANTE, Rubens Goyata. Patrimonialismo em Faoro e Weber. DADOS — Revista de Ciéncias Sociais.
Rio de Janeiro, v. 46, p. 153-93, n.1, 2003, p. 154.

# FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacao do patronato politico brasileiro. op. cit., p. 60.
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O instrumento de poder do estamento é o controle patrimonialista do Estado, traduzido em
um Estado centralizador e administrado em prol da camada politicosocial que Ihe infunde
vida. Imbuido de uma racionalidade pré-moderna, o patrimonialismo é intrinsecamente
personalista, tendendo a desprezar a distingdo entre a esfera pabica e privada. Em uma
sociedade patrimonialista, em que o particularismo e o poder pessoal reinam, o favoritismo
& 0 meio por exceléncia de ascensao social, e o sistema juridico, lato sensu, englobando o
direito expresso e o direito aplicado, costuma veicular o poder particular e o privilégio, em
detrimento da universalidade e da igualdade formal-legal. O distanciamento do Estado dos
interesses da nacdo reflete o distanciamento do estamento dos interesses do restante da
sociedade® (2003, p. 155).

Assim, a administragdo da coldnia brasileira levada a cabo ao longo de trés
séculos, ndo obstante as mudangas ocorridas nas relagdes entre metropole e coldnia neste
interregno, reproduz os vicios do Estado portugués: centralizacdo, regulacbes embaralhadas
e forte influéncia da igreja. O Brasil ndo constituia uma unidade para os efeitos da
administracdo metropolitana, mas um conjunto de capitanias e, em certa época, dois
estados. Para a administracdo geral de todo o império portugués, havia o Conselho
Ultramarino, onde transitavam todos os negdcios da colénia e a partir do qual se fazia sentir
0 peso do rolo compressor da centralizacdo administrativa.

“O Estado aparece como unidade inteirica, que funciona num todo Unico e
abrange o individuo, conjuntamente, em todos 0s seus aspectos e manifestacdes. Expressdo
integral [do] poder e sintese completa do Estado, s6 o rei cabeca, chefe, pai, representante
de Deus na Terra, supremo dispensador de todas as gracas e regulador nato de todas as
atividades [...]. Percorra-se a legislacdo administrativa da colbnia, encontrar-se-a& um
amontoado, que nos parecera inteiramente desconexo, de determinacfes particulares
casuisticas, de regras que se acrescentam umas as outras sem obedecerem a plano algum de
conjunto [...]""°.

Do rei ao governador-geral (vice-rei), aos capitdes (capitanias) e as
autoridades municipais perspassava uma complexa, confusa, tumultuaria e fluida
hierarquia. O gabinete real de muitos auxiliares, casas, conselhos e mesas constitui o
dominio absoluto do monarca. O governador-geral, o ouvidor-geral e o provedor-mor, 0s
capitdes-generais e governadores e 0s capitdes-mores das capitanias e 0S municipios com

seus vereadores e juizes perdem-se no exercicio de atribuicdes mal delimitadas e se

¥ CAMPANTE, Rubens Goyata. op. cit., p. 155
YPRADO JR., Caio. Evolugéo politica do Brasil: Coldnia e Império. Sdo Paulo: Brasiliense, 1994, pp. 296-
298
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embaracam numa corte frouxamente hierarquica, onde todos se dirigem ao rei e ao seu
circulo de dependentes, atropelando os graus intermediarios de comando.

A chegada da coroa fez consolidar uma administracdo publica forte e
disfuncionalmente carregada da heranca lusitana, ndo sé colonial, mas, sobretudo, oriunda
da corte portuguesa. Institucionalmente, pautava-se no modelo de gestdo baseado na
tradicdo luso-francesa do direito administrativo, na qual se sobrevalorizava o carater
juridico da agdo publica. Socialmente, pautava-se no velho e carcomido sistema de

privilégios importado d’além-mar, conforme a descri¢éo de Faoro:

Tudo se concentrou, no primeiro golpe, em situar no mundo politico e administrativo os
fugitivos desempregados, colocando-lhes na boca uma teta do Tesouro. Os fidalgos de alta
linhagem, os que dispunham de meios proprios de vida, ndo acompanharam, sendo
excepcionalmente, o regente. [...] Vinham a seguir a chusma de satélites: monsenhores,
desembargadores, legistas, médicos, empregados da casa real, os homens do servico
privado e protegidos de D. Jodo. Eram os vadios e parasitas, que continuariam no Rio de
Janeiro o oficio exercido em Lisboa: ‘comer a custa do Estado e nada fazer para o bem da
nagdo’. Organizar o império, para o ministério, seria reproduzir a estrutura administrativa
portuguesa no Brasil e colocar os desempregados. O eixo da politica era 0 mesmo,
secularmente fundido: o reino deveria servir & camada dominante, ao seu desfrute e gozo.
Os fidalgos ganharam pensdes, acesso aos postos superiores os oficiais da Armada e do
Exército, empregos e beneficios os civis e eclesiasticos. [...] A carapaga administrativa,
enorme e indtil, [...] ndo esgotou as atividades da corte. [...] A transmigragdo superp0s a
estrutura social existente a estrutura administrativa do cortesdo fugitivo, com o0s
renovamentos das supérfluas velharias de uma sociedade desfibrada, em que a burocracia
se tornard o ideal da vadiagem paga. [...] A nobreza burocratica defronta-se aos
proprietarios territoriais, até entdo confinados as cdmaras, em busca estes de titulos e das
gracas aristocraticas. A corte estd diante de sua maior tarefa, dentro da fluida realidade
americana: criar um Estado™.

No periodo imperial esse quadro ndo se altera significativamente. A divisdo
politica do poder entre liberais corroborava a formacdo de poderes paralelos, verdadeiras
governancas autbnomas, que seguraram as rédeas do impeério em diferentes periodos
centralizadores e descentralizadores. Na administragdo prevalecia o paternalismo e o
nepotismo que empregava os inuteis letrados, na prética do bacharelismo cujos critérios de

selecdo e provimento oscilavam entre o status, o parentesco e o favoritismo:

O caminho da nobilitacdo passava pela escola, pelos casarBes dos jesuitas, pela solene
Coimbra ou pelos acanhados edificios de Olinda, Sdo Paulo e Recife. O alvo seria o
emprego e, por via dele, a carruagem do estamento burocratico, num processo de
valorizagdo social decorrente do prestigio do mando politico. Educacgao indtil para a
agricultura, talvez nociva ao infundir ao titular o desdém pela enxada e pelas mdos sujas de
terra, mas adequada ao cargo, chave do governo e da administragdo. Os jovens retéricos,
habeis no latim, bem falantes, argutos para o sofisma, atentos as novidades das livrarias de

' FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagdo do patronato politico brasileiro. op. cit., pp. 297-301,
305.
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Paris e Londres, com a frase de Pitt, Gladstone ¢ Disraeli bem decorada, fascinados pelos
argumentos de Guizot e Thiers, em dia com os financistas europeus, timidos na

imaginacdo criadora e vergados ao peso das lices sem critica, fazem, educados, polidos,
bem vestidos, a matéria-prima do parlamento12

O advento da Republica dos Estados Unidos do Brasil, pelo Decreto n® 1 de 1°
de novembro de 1889, trouxe mudancgas politicas e institucionais significativas a
administracdo publica herdada do Império.

Por um lado, ainda na década de 30, o préprio mercado interno ainda nao
havia se integrado numa economia nacional, que consistia em varios mercados regionais.
Consequientemente, do ponto de vista das organizacdes publicas, essa fase ndo implicou
numa maior demanda sobre a administracdo publica, nem registra esfor¢os sistematicos de
reforma administrativa, sendo restruturacbes ministeriais préprias da atividade
governamental do Império e da implantacdo do federalismo desconcentrado da Republica
Velha.

Os estados passaram a ser autbnomos, criaram seus proprios governos,
camaras legislativas e constitui¢cbes. Os orgaos legislativos do Império foram extintos e o
Conselho de Estado imperial foi substituido pelo Governo Provisorio, até que a nova
Constituicdo demarcasse nitidamente os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario. No
bojo destas mudancas, a politica dos governadores, sustentada pelo coronelismo, passou a
exercer mais influéncia politica junto ao governo central e a definir as relacGes entre estado
e sociedade numa base clientelista que tendia a se estender para fora dos limites da
parentela local e se institucionalizar no sistema politico.

Portanto, no caso brasileiro, até a Republica Velha, o patrimonialismo,
fundamento edificativo de nossas origens institucionais, tem forte papel centralizador.
Desde as concessdes de cargos até a conducdo dos assuntos econdmicos (‘“‘capitalismo
politicamente orientado”), tudo era empresa de incumbéncia do estado, que estava presente
em praticamente todas as esferas da vida social, inclusive sufocando os interesses privados
e inibindo a livre iniciativa. Esse modelo institucional engendrado por nossos antepassados

teria criado um estado autdbnomo em relacdo a sociedade civil, defensor de seus proprios

12 EAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagao do patronato politico brasileiro. op. cit., p. 465.
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interesses, e que teria comprometido a historia das instituicbes com concepcdes organicistas
da vida social, levando-o a afirmacdo de uma racionalidade que afastava a construcdo de
uma dominacao baseada no império da lei (racional-legal):

“O liberalismo que assim nasce tem alguma coisa de liberal e pouco de democratico. Nao
se estranhe esse divorcio que, até Tocqueville, foi um dos grandes dogmas do credo liberal.
O problema do liberalismo era compatibilizar-se com os estamentos, que assumem papel
semi-independente. Forma-se uma modalidade especial de liberalismo, onde a base ndo
esta no povo, no cidaddo, mas nos corpos intermedidrios.[...] O povo, nessa perspectiva, é
um corpo inorganico a ser protegido ou, se entregue a si mesmo, a ser temido. [...] As
deficiéncias do liberalismo politico estdo na base das fraquezas do liberalismo econémico.
Embora, entre nds, um ndo tenha saido do outro, com mais desencontros do que encontros,
na base da racionalidade do liberalismo econdmico estdo os elementos previsiveis e
calculaveis do Estado de direito. Esta irracionalidade formal é o grande obstaculo de um e
de outro para vencer o patrimonialismo13

O empreendimento de Faoro, nesse periodo, consiste em destacar a
importancia do carater centralizador do patrimonialismo brasileiro que reside na diminuigéo
da influéncia da sociedade civil como forca refreadora dos mandos univocos do estado
nacional. A figura do povo brasileiro é retratada constantemente pelo autor como dotada de
uma veemente inatividade na ordem politica, uma sociedade “abulica”, que na esfera
publica ndo consegue se organizar e se contrapor aos designios autoritarios dos detentores
do poder conferido pelo estado. Esta auséncia do individuo brasileiro na conducao da vida
politica no Brasil revela o anacronismo da identidade do sujeito politico nacional, sempre
dependente da atuacdo estatal em sua vida privada e extremamente leniente com a
reivindicacdo da probidade e eficiéncia no trato com as matérias de ordem coletiva,
favorecendo a sua usurpacao para fins privados.

Por um outro lado, um ponto também fundamental trazido por Faoro para a
literatura nacional é a analise que realiza das institui¢Oes brasileiras, em especial, do estado.
Por essa via de entendimento, Faoro denota que em nosso pais, no que toca aos assuntos
gerenciais da coisa publica, pode-se identificar a confusdo nitida do bem e do cargo
privados em relacdo aos publicos, que em sua teoria se materializa na figura do estamento
burocratico que ordinariamente se recorre do uso da maquina publica para o atendimento de
ensejos particulares. Com essa visdo, Faoro aponta as dificuldades enfrentadas pelo estado
brasileiro em sempre lhe faltar uma esfera publica autbnoma, baseada na racionalidade da

lei e no formalismo das decisdes impessoais. Pelo contrario, como dizia, no Brasil, “a
p 9 9 9

¥ FAORO, Raymundo. A aventura liberal numa ordem patrimonialista. Revista USP. S&o Paulo, n. 17, p. 14-
29, 1993, p. 26-27.
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I6gica das leis e das decisdes estava longe da impessoalidade e da igualdade de valores,
sendo que sofria ao arbitrio do principe, que alterava o regime juridico de acordo com sua
conveniéncia™, sem que isso fosse comprometido ou se prendesse a resisténcia enfrentada
pelos individuos destinatarios dessas ordens.

Essa tradicdo, que pouco a pouco se consolidava na cultura brasileira, erigiu
uma estrutura estatal que consagrava em sua plenitude préticas patrimoniais pulverizadas
por toda tessitura de nossas instituigdes.

Assim, o patrimonialismo € um tragco distintivo deste periodo prévio as
iniciativas deliberadas de implementacdo de padrdes burocraticos de racionalidade
administrativa no &mbito do Estado. As formas burocratico-estamentais - tdo ricamente
descritas por Faoro - sdo manifestacdes de uma ética de apropriacdo da coisa publica e do
Estado, que doravante se manifestaria, inclusive, em formas aparentemente mais

burocraticas e menos estamentais.

2. A modernizacao da administracdo publica brasileira

A trajetoria da modernizacdo da administracdo publica brasileira revela, na
perspectiva do estado, uma dificil compatibilizacdo e uma relagdo de disfuncionalidade
reciproca entre politica e administracdo, entre burocracia e democracia. Ora tentou-se
consolidar uma burocracia, racionalizando-se funcionalmente a administracao, a revelia da
politica e a custa da democracia, ora tentou-se descaracterizar o carater funcional da
burocracia publica pretensamente até em nome da democracia; ora obstaculizada, ora

estimulada pelos agentes do estado e da politica nacional.

2.1. O Estado Novo

1 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagao do patronato politico brasileiro. op. cit., p. 86.
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O inicio do periodo de modernizacdo do Estado € marcado pela criacdo do
DASP - Departamento Administrativo do Servico Puablico. O Departamento
Administrativo do Servico publico, DASP, criado em 1938, a partir do Conselho Federal do
Servico Publico, para ser o principal agente modernizador, promoveu uma verdadeira
revolucdo na administracdo publica, empregando tecnologia administrativa de ponta e
profissionalizando o servi¢co publico segundo o mérito. Este processo se refletiu na
diferenciacdo de drgdos, no estabelecimento de normas reguladoras da acdo estatal e
empresarial e em significativas mudancas organizacionais, acfes e normas racionali-
zadoras de métodos e processos administrativos segundo os padrdes tipicamente buro-
craticos entdo em voga na literatura administrativa®™.

No que diz respeito a administracdo dos recursos humanos, o DASP
representou a tentativa de formacdo da burocracia nos moldes weberianos, baseada no
principio do mérito profissional. Entretanto, embora tenham sido valorizados instrumentos
importantes a época, tais como o instituto do concurso publico e do treinamento, ndo se
chegou a adotar consistentemente uma politica de recursos humanos que respondesse as
necessidades do Estado. O patrimonialismo (contra o qual a administracdo publica
burocratica se instalara), embora em processo de transformacao, mantinha ainda sua prépria
forca no quadro politico brasileiro. O coronelismo dava lugar ao clientelismo e ao
fisiologismo.

A critica mais comum a disfuncionalidade do modelo daspeano concentra-se,
todavia, no seu carater hermético, de sistema insulado pautado linearmente nos inputs do
regime de Vargas sob boa carga discricionaria. Uma conseqiiéncia mais imediata é a
prépria hipertrofia do DASP no contexto do Estado, extrapolando a funcdo de 6rgao central
de administracdo, ainda que de cunho normatizador e executor direto, e assumindo
caracteristicas de agéncia central de governo com poderes legislativos, que abrigaria, de
fato, a infra-estrutura decisoria do regime do Estado Novo™. Como conseqiiéncia, teria a
acdo do DASP criado um divorcio entre a administracdo e o quadro social e econémico,

sem expressdo politica pela via democrética.

WAHRLICH, B. M. de S. A reforma administrativa da era de Vargas. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio
Var-gas, 1983, passim.
' WAHRLICH, B. M. de S. A reforma administrativa da era de Vargas. Rio de Janeiro: Fundagéo Getulio
Var-gas, 1983, passim.

Revista Quaestio luris, vol.05, n°01. ISSN 1516-0351 p. 33-56 45



Quaestio luris vol.05, n° 02. ISSN 1516-0351

Efetiva ou ndo, do ponto de vista do desenvolvimento econdmico gerado a
partir do Estado, a modernizacdo daspeana foi essencialmente dissociativa: implementou
um estado administrativo ao largo da politica, em reacdo a politica, embora o regime usasse
de expedientes tipicos da velha politica, tal como o clientelismo®. O avango que esta
iniciativa representou em relacéo a reversdo da indole patrimonialista tipicamente lusitana
foi, portanto, parcial. N&o porque tenha se concentrado exclusivamente nos meios, no
aspecto da eficiéncia, mas, sobretudo, porque as forcas tradicionais de indole
patrimonialista continuaram latentes e preponderantes, tanto na administracdo publica

quanto na politica, tornando-se uma bomba de efeito retardado sobre o periodo pos-Vargas.

2.2. O periodo democratico: 1945-1964

O periodo compreendido entre 1945 e 1964 representa 0 desdobramento das
estruturas institucionais do estado tendo como pano de fundo o panorama politico o retorno
a democracia. O desmonte institucional do Estado Novo, a tentativa de reintroducdo do
dirigismo estatal no novo governo Vargas, a adaptacdo institucional as estratégias
desenvolvimentistas estatais no governo JK e os ajustes decorrentes da disfuncionalidade
burocrética e da crise politica e econémico-financeira do estado nos governos Quadros e
Goulart ttm em comum a incapacidade ou inconveniéncia em se aumentar o nivel de
racionalidade da administracdo publica pautadas numa finalidade predominantemente
clientelista.

O governo Dutra desmontou parcialmente o aparato governamental do Estado
Novo. Embora tenha desativado de pronto as estruturas de controle geradas a partir da
guerra, sua inclinacdo liberalizante ndo dispensou os antigos colaboradores de Vargas,
necessarios a operacdo das novas maquinas estaduais, e a nova aparelhagem
governamental, grandemente aumentada e sob a influéncia direta dos politicos.

De volta ao poder, Vargas ensaiou, em 1952, uma profunda reforma

administrativa, o que ndo implicava no soerguimento do DASP, sendo abarcava, em

Y SCHWARTZMAN, S. A Abertura Politica e a dignificagdo da fungo ptblica. In: FUNCEP. O Estado e a
administracdo publica. Brasilia: FUNCEP, 1987.
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razoavel amplitude, a organizacdo macro-governamental e algumas questdes estruturais
relativas ao funcionalismo. No entanto, a reforma, que chegou a condigéo de Projeto de Lei,
jamais foi posta em prética, até porque o imobilismo decorrente do seu ocaso o impediu de
fazé-lo.

Tendo como embrido as missdes americanas no inicio dos anos 40, o0 modelo
da planificagcdo tem seu apogeu nos 50 anos em 5 do governo JK, desfalecendo com o
fracasso das reformas de base no governo Goulart. As grandes transformacées no estado e
na sociedade geraram uma maior demanda sobre a maquina governamental publica,
impondo a adocéo de solugdes rapidas e ageis (sob a forma de conselhos, grupos executivos
e comissdes), que, sob o0 argumento da temporariedade, tornaram-se estruturas paralelas aos
Orgdos ja existentes. Em que pesem as acBes da Comissdo de Estudos e Projetos
Administrativos (CEPA) e da Comissdo para a Simplificacdo Burocratica (COSB), ambas
de 1956, voltadas a racionalizacdo de métodos e processos administrativos, havia um
marcante hiato entre os propésitos do estado desenvolvimentista e suas estruturas
temporarias e a condicdo operacional da burocracia permanente. Fundamentalmente, a
dindmica da politica nacional nesse periodo, no pleno exercicio da democracia, abriu
espaco para a barganha instrumental, atendendo as conveniéncias politicas de empregar e
nomear para compor e coligar, praticas que resultaram em crescimento de érgdos e quadros
e destruicdo do sistema do meérito, fazendo predominar uma racionalidade de barganha
politica clientelista®.

O governo Janio Quadros concentrou-se programaticamente em dois
principais pontos criticos: o funcionalismo e o esquema de administragdo paralela
implantada por JK. Esta estratégia, fortemente influenciada pela personalidade do
presidente Quadros nao contribuiu, todavia, para a efetiva realizacdo de reformas
estruturais, até mesmo devido a brevidade de seu mandato.

No governo Goulart, a Comissdo Amaral Peixoto (posteriormente
transformada em ministério extraordinario) foi criada para propor diretrizes de um processo

de reforma administrativa, com o propdsito de promover um ajuste a volta do regime

8 LAMBERT, F. Tendéncias da reforma administrativa no Brasil. In: Revista de Administracéo Ptblica, vol.
4,n°1,1970.
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presidencialista. Analogamente as reformas estruturais propostas no governo Goulart, a
reforma administrativa ndo se realizou.

Este periodo representa trés espécies de iniciativas: desetruturantes da
racionalidade funcional enfatizada no periodo anterior; estruturantes de novos padrdes de
racionalidade funcional isolados em areas restritas de atuacdo administrativa, de motivacao
econbmica, principalmente; e frustrantes tentativas em se retomar a modernizacdo
estrutural da administracdo publica. O ambiente politico retomou o poder nacional,
apropriando e desmantelando um sistema administrativo a prova da sua racionalidade. Em
suma, quer as iniciativas topicas, quer as iniciativas modernizantes, ainda que restritas, ndo
integravam o contexto politico a realidade administrativa num processo modernizante, a
politica desmodernizava a administracdo e a administracdo moderna se resguardava da
politica - embora de forma negociada. O sistema administrativo estatal esteve, neste
periodo, aberto as influéncias da politica representativa, desinteressada na extensao dos
esforgos modernizantes em relacdo as variaveis estruturais essenciais da administragdo e,
complementarmente, interessada quer em negociar 0s resultados das instancias mais

modernas, quer em lucrar com a paralisia das mais atrasadas.

2.3. O periodo do regime militar: 1964-1985

Um dos compromissos basicos do regime implantado em 1964 era a melhoria
da maquinaria da administracdo publica. O Decreto Lei n® 200, marco inicial deste
movimento, estabeleceu uma radical reestruturacdo na administracdo publica Federal,
baseada em principios como planejamento, organicidade, centralizacdo deciséria e
normativa; e desconcentracao (descentralizacdo funcional, no texto legal), notadamente por
intermédio da administracdo indireta, quer para atuar em setores produtivos da economia,
quer para o cumprimento, com mais flexibilidade, de funcdes tipicas de estado.

As reformas iniciadas em 1967 visavam a operacionalizar o0 modelo de
administracdo para o desenvolvimento, baseado na consolidagdo burocratica de um estado
forte, voltado para o desenvolvimento econémico, cuja caracteristica principal foi o

predominio da racionalidade funcional, emanada da tecnoestrutura indispensavel a
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manutencdo do regime autoritario, cujo viés dissociativo consistia na predominancia do
planejamento econdmico como nucleo decisério de governo e no crescimento desordenado
da burocracia governamental indireta™. As estruturas de planejamento especializaram-se
em formular planos e perderam a nogéo politica do planejamento, necessaria a sua eficacia.
Ja o crescimento desordenado da administracéo indireta tornaria virtualmente impossivel a
retomada do controle governamental, quer mediante o regime de supervisdo ministerial,
quer mediante a instituicdo de mecanismos de controle econdémico-financeiro atrelados ao
planejamento®.

Este periodo representou uma inequivoca racionalizacdo funcional da
administragdo publica, embora concentrada na administracdo indireta, e portadora de
disfuncionalidades préprias. O fato é que neste periodo o aparelho do estado sofreu um
vigoroso processo de modernizacdo administrativa, gracas a ruptura que promoveu entre
politica e administracdo, atributo do modelo decisério tecnocratico e pelo controle dos
meios de producdo pela tecnoburocracia. A prépria nocdo de tecnoestrutura supde uma
relacdo funcional entre estado e sociedade alheia a politica, em parte, pelo espaco
preenchido pela forca do regime, em parte devido a um processo de esvaziamento da elite
politica.

A reforma operada em 1967 pelo Decreto-Lei 200, ndo obstante, constitui um
marco na tentativa de superagdo da rigidez burocratica, podendo ser considerada como um
primeiro momento da administracdo gerencial no Brasil. Mediante o referido decreto-lei,
realizou-se a transferéncia de atividades para autarquias, fundagdes, empresas publicas e
sociedades de economia mista, a fim de obter-se maior dinamismo operacional por meio da
descentralizacdo funcional. Instituiram-se como principios de racionalidade administrativa
o planejamento e o orcamento, 0 descongestionamento das chefias executivas superiores
(desconcentracdo/descentralizacdo), a tentativa de reunir competéncia e informacdo no
processo decisoério, a sistematizacdo, a coordenacdo e o controle.

O paradigma gerencial da época, compativel com o monopolio estatal na area

produtiva de bens e servigos, orientou a expansao da administragédo indireta, numa tentativa

¥ RAMOS, N. M. Modernizag&o administrativa e estratégias de mudanca: algumas reflexdes sobre o caso
brasileiro. Revista de Administracéo Publica. 15ed. (extra):168-90, 1981.

2 LIMA JR., O. B. & Abranches, S. H. H. As origens da crise. Estado autoritario e planejamento no Brasil.
Rio de Janeiro: Vértice-IlUPERJ, 1987.
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de "flexibilizar a administracdo™ com o objetivo de atribuir maior operacionalidade as
atividades econdmicas do Estado.

Entretanto, as reformas operadas pelo Decreto-Lei 200/67 ndo desencadearam
mudancas no ambito da administracdo burocratica central, permitindo a coexisténcia de
nucleos de eficiéncia e competéncia na administracdo indireta e formas arcaicas e
ineficientes no plano da administracdo direta ou central. O nucleo burocratico foi, na
verdade, enfraquecido indevidamente através de uma estratégia oportunista do regime
militar, que ndo desenvolveu carreiras de administradores publicos de alto nivel, preferindo,
ao invés, contratar os escaldes superiores da administracdo atraves das empresas estatais.

Em meados dos anos 70, uma nova iniciativa modernizadora da administracéo
publica teve inicio, com a criacdo da SEMOR - Secretaria da Modernizacdo. Reuniu-se em
torno dela um grupo de jovens administradores publicos, muitos deles com formacdo em
nivel de pds-graduacdo no exterior, que buscou implantar novas técnicas de gestdo, e
particularmente de administracdo de recursos humanos, na administracéo publica federal.

No inicio dos anos 80, registrou-se uma nova tentativa de reformar a
burocracia e orienta-la na dire¢cdo da administracdo publica gerencial, com a criacdo do
Ministério da Desburocratizacdo e do Programa Nacional de Desburocratizacdo -PrND,
cujos objetivos eram a revitalizacdo e agilizacdo das organizacbes do Estado, a
descentralizacdo da autoridade, a melhoria e simplificagdo dos processos administrativos e
a promocdo da eficiéncia. As a¢bes do PrND voltaram-se inicialmente para o combate a
burocratizacdo dos procedimentos. Posteriormente, foram dirigidas para o desenvolvimento
do Programa Nacional de Desestatizagdo, num esforgo para conter 0s excessos da expansao
da administracdo descentralizada, estimulada pelo Decreto-Lei 200/67.

Deste modo, se o desenho institucional tecnocratico implementado pelo
regime militar, embora dicotomizante, por um lado, insulou o Estado do patrimonialismo
oriundo da politica, por outro ndo logrou preserva-lo da influéncia patrimonialista
tecnocratica, que através de formas como a dos anéis burocraticos e estratégias de ganhos

crescentes auto-orientados (rent seeking) manteve acesa a chama da cultura patrimonialista.
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2.3. O Estado Democratico de Direito: a denominada Nova Republica

Esta fase inicia-se com o advento da Nova Republica, e estende-se até os dias
de hoje, na qual inicia-se um acentuado processo de deterioracdo da administracéo publica,
decorrente nao s6 de disfuncdes herdadas do modelo tecnocratico, mas, principalmente, do
efeito deletério da politica patrimonialista sobre a administragdo publica presente tanto na
incapacidade ou na inconveniéncia em se restabelecer a racionalidade funcional do sistema
qguanto na implantacdo de padrGes de irracionalidade politica com finalidades
patrimonialistas.

A Nova Republica herda um modelo tecnocratico de administracdo publica
que dava sinais de exaustdo, ndo apenas pela inexperiéncia em lidar com a racionalidade da
politica e dos politicos, mas cujas condi¢bes de operacdo eram decrescentes. O que estava
em jogo era, ademais, ndo apenas a transi¢cdo politica, mas uma transicdo do poder
patrimonial, onde as aliangas que suportavam 0s anéis burocraticos passariam por uma
revisdo politica. Os desafios de resgatar a capacidade da burocracia publica em formular e
implementar politicas sociais e direcionar a administracao publica para a democracia foram
sobrepostos pelo imperativo em tornar a administracdo publica um instrumento de
governabilidade, loteando &reas e cargos em busca do apoio politico necessario a superacdo
das dificuldades da instabilidade politica da transicdo. As promessas e as insubsistentes
tentativas de se reformar a administracdo publica, num periodo de fragilidade das
instituicOes, incertezas e, sobretudo, imaturidade politica, cairam por terra através do jogo

fisioldgico. Como bem expressa Faoro:

As mudancas politicas controladas pelos setores preponderantes, as quais se iam
processando na denominada transicdo democratica, eram sempre de cima para baixo,
reafirmando o seu carter estamental; estavam sempre postas a servigo dos mesmos
interesses. Segundo ele, politicos e paises subdesenvolvidos eram faces de uma mesma
moeda, ja que se reafirmavam através de mudancas negociadas e conciliadas. A chamada
Nova Republica (1985-1990) era o exemplo mais acabado disso*

2l FAORO, Raymundo. Fagamos a revolucio antes que o povo a faga. Isto E/Senhor. Sdo Paulo, n. 1036,
p.23, 26 jul 1989.
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Paralelamente, o avanco da crise econdmica impds a pratica de ajustes
conjunturais na economia e a adog¢do de um modelo de ajuste do setor publico de natureza
predominantemente fiscal que resultou numa fase de intensa desmodernizagdo, ou seja,
uma quase completa desarticulacdo do sistema de formulacédo e implementacdo de politicas
publicas, sucateando a estrutura administrativa do Estado e o patrimonio social constituido
em periodos anteriores.

Houve, no governo Sarney, um peso relativo maior das politicas sociais na
acao governamental mas a tentativa de implantacdo de um Estado Social no Brasil,
estampada principalmente na Constituicdo de 1988, foi mal sucedida. A incapacidade ou a
inconveniéncia de se reformar a administracdo foi, sobretudo, politica, agravada pela
instituicdo de casuismos constitucionais que desorganizaram o sistema de carreira, a
previdéncia do servico publico, sua estrutura e seu regime funcional.

Afinal, geraram-se dois resultados nesse periodo: de um lado, o abandono do
caminho rumo a uma administragdo publica gerencial e a reafirmacdo dos ideais da
administragdo publica burocréatica classica; de outro lado, dada a ingeréncia patrimonialista
no processo, a instituicdo de uma série de privilégios, que ndo se coadunam com a prépria
administracdo publica burocratica. Como exemplos temos a estabilidade rigida para todos
os servidores civis, diretamente relacionada a generalizacdo do regime estatutario na
administracdo direta e nas fundagdes e autarquias, a aposentadoria com proventos integrais
sem correlacdo com o tempo de servigo ou com a contribuicdo do servidor.

O governo Collor herdou os escombros da maquina estatal dilacerada pela
pratica patrimonialista da Nova Republica, cuja reconstrucdo era item programatico de
governo. A reforma administrativa do governo Collor fechou-se ao debate politico, foi
formulada mediante um baixo grau de consenso social e implementada de maneira
autoritaria, inconsequente e combativa®. O lema de moralizacdo do servico publico foi
rapidamente desmoralizado por evidéncias de privatizacdo do estado no bojo da maior
estrutura patrimonialista da historia da repablica, o esquema PC. N&o obstante disfuncional,

a reforma Collor foi dissociativa, avessa a politica, embora o final do governo Collor tenha

2 NUNES, Edson. Modernizagdo, desenvolvimento e servico piblico: notas sobre a reforma administrativa
no Brasil. In: IPEA, Perspectivas da Economia Brasileira. Brasilia: IPEA, 1992.
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sido marcado por uma fase de intensa barganha instrumental com segmentos partidarios em
busca de apoio.

Sobre esse periodo, Raymundo Faoro constatava que havia uma fragilidade
crescente do Estado. Mas, mesmo assim, os métodos de acdo politica, os métodos eleitorais,
continuavam a reproduzir um modo de agir patrimonialista. O candidato Collor de Mello,
em 1989, assinalava que o Estado ndo representava nada, era algo pequeno demais para
seus objetivos. O futuro presidente deixava claro, sempre que podia, o seguinte: “[...] o
presidente ndo precisa de nenhuma funcdo constitucional, institucional e legal. Ele faz,
organiza, manda e desmanda: cria o céu e a terra”®,

A reforma administrativa do governo Itamar Franco caracterizou-se,
inicialmente, pela reversdo da reforma administrativa Collor, o que implicou na
reorganizacdo da macro-estrutura governamental nos moldes da Nova Republica, inclusive
no que se refere a finalidade de barganha politica por escalGes de governo.
Fundamentalmente, o governo Itamar Franco manteve-se incapacitado de iniciar um
processo de ajuste estrutural na administracdo publica, onde a barganha instrumental
fortalecia-se pelos momentos delicados do impeachment.

Neste periodo de redemocratizacdo o patrimonialismo tecnoburocratico deu
lugar ao politico-corporativo, baseado em aliancas politico-partidarias perfeitamente
encaixadas na prética fisiologica em busca de recursos e influéncia sobre a administracdo
publica. Por outro lado, uma alianca patrimonialista com a burocracia mitda se deu pela via
do corporativismo, num ambiente marcado pela crescente politizacdo do servigo publico e,
consequentemente, pela conquista de privilégios condizentes com a condicdo de estamento,
categoria e classe social, mas ndo com a racionalidade burocratica das carreiras. As
tentativas de modernizacao da administracdo publica, notadamente no bojo do plano Collor,
foram alheias, sendo contra, a politica, indistintamente se se tratasse de politica fisiol6gica
ou da politica decorrente da democracia. Em ambos os casos verifica-se o fendmeno da
dissociacdo entre politica e administragdo publica no ambiente democratico, quer mediante
a repeléncia da politica e dos politicos ao desenvolvimento da racionalidade funcional na

administracdo, quer vice-versa.

2 EAORO, Raymundo. O plano: o improviso e a incerteza. Isto E/Senhor. Sao Paulo, n.1071, p.31,
28 mar.1990, p. 29.
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3. Concluséo: A persisténcia do patrimonialismo na administracéo publica
brasileira

A trajetéria modernizante da administracdo publica brasileira representa, nas
palavras de Simon Schwartzman, “um dificil dilema, que colocaria de um lado a
administracdo racional e técnica, associada aos regimes fortes e autoritarios, e de outro a
administracdo politizada, deficiente e desmoralizada, que pareceria ser um atributo da
democracia e da participagdo social”*,

A trajetdria da modernizacdo da administracdo publica brasileira, conforme
apresentada, indica a existéncia da perspectiva patrimonialista como uma forca social
dindmica constitutiva deste processo. A influéncia localizada da ética patrimonialista sobre
o0s periodos autoritarios, onde verificou-se um avanco relativo da racionalidade burocratica,
revela apenas um lado do sincretismo brasileiro, conceitualmente, um amalgama;
semanticamente, uma contradicdo de termos: a burocracia patrimonial, o estamento
burocratico, expressdes celebrizadas por Raymundo Faoro. Um outro lado do sincretismo
burocratico-patrimonialista é a modernizacao dissociativa, onde a constru¢do burocratica é
tendencialmente obstaculizada pela politica. A consequiéncia é que deste processo se obtém
uma modernizagdo incompleta, ressabiada, descolada e ressentida da politica.

O atual estagio de percepcdo e intervencdo a respeito da crise do estado tem
suscitado a proliferacdo de alternativas de reconstrucdo burocratica - ainda que sob
denominacdo de pds-burocratica - no ambiente democréatico. Nao obstante, o debate acerca
das alternativas emergentes ndo tem se intensificado com o0s necessarios vigor e
aprofundamento tanto no plano académico quanto no politico.

Se por um lado, os atributos intrinsecos e as tecnicalidades de modelos e
estrategias de inovacdo gerencial no setor publico sdo exaltadas pelos seus segmentos
propositores, por outro, algumas questfes basicas tém sido relegadas a um segundo plano:

em que extensdo a busca da exceléncia burocratica - ou pos-burocrética - na administragéo

? SCHWARTZMAN, S. A Abertura Politica e a dignificagdo da funcdo publica. In: FUNCEP. O Estado e a
administracdo publica. Brasilia: FUNCEP, 1987, p. 58.
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publica brasileira esta culturalmente associada com a exclusdo da politica, haja vista sua
condicdo de portadora de influéncias e anseios patrimonialistas? Em que extenséo a busca
de modelos ndo estatais de formulacdo e implementacdo de politicas publicas, em especial
aqueles que se colocam no ambito do terceiro setor (publico ndo-estatal) estardo ou deverédo
estar imunizados contra as influéncias da politica?

Deste modo, podemos concluir que a prevaléncia de uma sociedade estamental
estaria na base de grande parte das dificuldades de estabelecimento de processos de
mudangas expressivas, ja que ocorre uma interpenetracdo entre os interesses dos diversos
agentes que constituem o grupo de poder que controla o aparelhamento estatal. Ha, assim,
uma cultura politica patrimonial, ainda subjacente, que sustenta e mantém a ética do favor,
o clientelismo e a corrupgdo. O patrimonialismo € responsavel pelo fracasso das
revolugdes, pelo aniquilamento das demandas populares, pelo aborto das insurreicdes
democraticas. E ele, o patrimonialismo, com suas redes de amizades, de tolerancias, de
favores e de compadrios o responsavel pela permanente tomada do poder e do governo no
Brasil.

Assim, numa sociedade de caracteristica patrimonial, onde tudo € controlado
de certa maneira pelo Estado, faz-se necessario o fortalecimento da sociedade civil para que
ela consiga pautar as acOes do estamento controlador do aparelhamento estatal. O
empoderamento daquela é, entdo, o caminho possivel para vencer 0s emperramentos

cristalizados na vida politica brasileira.

4. Referéncias

BARRETO, Katia M. Mendonc¢a. Um projeto civilizador: revisitando Faoro. in: Lua Nova,
n. 36, 1995.

CAMPANTE, Rubens Goyata. Patrimonialismo em Faoro e Weber. DADOS — Revista de
Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro, v. 46, p. 153-93, n.1, 2003.

FAORO, Raymundo. A aventura liberal numa ordem patrimonialista. Revista USP. Séo
Paulo, n. 17, p. 14-29, 1993.

Revista Quaestio luris, vol.05, n°01. ISSN 1516-0351 p. 33-56 55



Quaestio luris vol.05, n° 02. ISSN 1516-0351

FAORO, Raymundo. Facamos a revolucdo antes que o povo a faga. Isto E/Senhor. Sio
Paulo, n. 1036, p.23, 26 jul 1989.

FAORO, Raymundo. O plano: o improviso e a incerteza. Isto E/Senhor. Sdo Paulo, n.1071,
p.31, 28 mar.1990.

FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacéo do patronato politico brasileiro. 3. ed.
Séo Paulo: Globo, 2001.

FAORO, Raymundo. Existe um pensamento politico brasileiro? Sdo Paulo: Atica, 1994.

HOUAISS, Antonio e VILLAR, Mauro de Salles, Dicionario Houaiss da Lingua
Portuguesa. Rio de Janeiro: Objetiva, 2001.

LAMBERT, F. Tendéncias da reforma administrativa no Brasil. In: Revista de
Administracéo Publica, vol. 4, n° 1, 1970.

LIMA JR., O. B. & Abranches, S. H. H. As origens da crise. Estado autoritario e
planejamento no Brasil. Rio de Janeiro: Vértice-lUPERJ, 1987.

NUNES, Edson. Modernizacdo, desenvolvimento e servi¢o publico: notas sobre a reforma
administrativa no Brasil. In: IPEA, Perspectivas da Economia Brasileira. Brasilia:
IPEA, 1992.

PRADO JR., Caio. Evolugéo politica do Brasil: Col6nia e Império. S&o Paulo: Brasiliense,
1994.

RAMOS, N. M. Modernizacdo administrativa e estratégias de mudanca: algumas reflexdes
sobre o caso brasileiro. Revista de Administracdo Publica. 15ed. (extra):168-90,
1981.

SCHWARTZMAN, S. A Abertura Politica e a dignificacdo da funcdo publica. In:
FUNCEP. O Estado e a administracdo publica. Brasilia: FUNCEP, 1987.

WAHRLICH, B. M. de S. A reforma administrativa da era de Vargas. Rio de Janeiro:
Fundacdo Getulio Var-gas, 1983.

WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos de sociologia compreensiva. v. 1.
Brasilia: UnB, 1999.

WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos de sociologia compreensiva. v. 2.
Brasilia: UnB, 1999.

Revista Quaestio luris, vol.05, n°01. ISSN 1516-0351 p. 33-56 56



