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A invengdo da administragao publica é um processo de construgdo e atualizagdo de
representagdes do aparato estatal e de sua interagdo com a sociedade alimentado por
narrativas histdricas e imagens simbdlicas criadas por intelectuais, homens publicos,
tecnocratas e cronistas. Essa invengao também se nutre da compreensao das influéncias das
matrizes politicas, econdmicas, sociais, culturais e juridicas das nossas atuais instituicdes e
praticas administrativas. Trata-se de uma forma de estabelecer a conexao de sentidos entre
estruturas, acontecimentos e representagdes. Nessa dire¢do, este ensaio tem o propdsito
de apresentar e discutir, de forma breve, os achados e omissGes da historiografia recente
da administragdao publica brasileira e as contribui¢ées que a leitura critica do pensamento
social pode oferecer para desfazer mitos sobre essa heranga histdrica. Seu propdsito consiste
em examinar, de um ponto de vista critico, a perspectiva evolucionista da historiografia e a
abordagem culturalista do pensamento social que informam anélises e diagndsticos sobre a
administragdo publica brasileira.
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! Este trabalho nasceu de uma intervengdo no 4° Congresso de Gestdo de Pessoas no Setor Publico Paulista,
realizado nos dias 21 e 22 de outubro de 2015, em Sao Paulo, organizado pelo Governo do Estado de Sdo Paulo,
onde proferiu palestra sobre o tema “A invengdo da administragdo publica brasileira: histéria, cultura e direito”,
em 21 de outubro de 2015. Uma versdo mais proxima ao atual desenvolvimento, elaborada em parceria com a
prof. Elza Marinho (PPGAd-UFF), intitulada "Histdria e Representagbes da Administragdo Publica", foi submetida
e aprovada no XLII Encontro da ANPAD - EnANPAD 2018, realizado em Curitiba, de 03 a 06 de outubro de 2018.
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Historia, narrativa y representaciones de la administracién publica brasilefia

La invencién de la Administracion Publica es un proceso de construccién y actualizacion
de representaciones del aparato estatal y de su interaccidn con la sociedad alimentadas por
narrativas histdricas e imagenes simbdlicas creadas por intelectuales, hombres publicos,
tecndcratas y cronistas. Esta invencidn también se nutre de la comprension de las influencias
de las matrices politicas, econdmicas, sociales, culturales y juridicas de nuestras actuales
instituciones y practicas administrativas. Es una forma de establecer la conexion de sentidos
entre estructuras, acontecimientos y representaciones. En esta perspectiva, este ensayo
tiene el propdsito de presentar y discutir, de forma breve, los hallazgos y omisiones de la
historiografia reciente de la Administracion Publica brasilefia y las contribuciones que la
lectura critica del pensamiento social puede ofrecer para deshacer mitos sobre esa herencia
histérica. Se trata de examinar, desde un punto de vista critico, la perspectiva evolucionista
de la historiografia y el abordaje culturalista del pensamiento social que informan analisis y
diagnésticos sobre la administracidn publica brasilefia.

Palabras clave: administracidn publica - Brasil, historia, Estado y sociedad

History, narrative and representations of the Brazilian public administration

Public Administration is a invention. It’s a process of building and updating of social
representations of the state apparatus and its interaction with society supported by
historical narratives and symbolic images created by intellectuals, politicians, technocrats
and journalists. This invention is also based on the understanding of the influences of
the political, economic, social, cultural and legal sources of our current institutions and
administrative practices. It is a way of establishing the connection of meanings between
structures, events and representations. In this sense, this critical essay has the purpose of
presenting and discussing briefly the findings and omissions of the recent historiography of
the Brazilian Public Administration and the contributions that the critical reading of Brazilian
social thought can offer to undo myths about this historical heritage. It aims critically
examining and discussing the evolutionist perspective of historiography and the culturalist
approach to social thought that inform analyzes and diagnoses about the Brazilian public
administration.

Keywords: public administration - Brazil, history, State and society
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Introdugao

A administracdo publica brasileira, enquanto instituicdo e representagdo, é
uma invencdo coletiva forjada ao longo do tempo por reconstrucdes historicas
construidas a partir de fragmentos da realidade e por interpretacées (de
acontecimentos e processos) dominantes que selecionam atos, fatos e narrativas
a serem repertoriados.

Examinar e discutir a “invencdo” da administracdo publica brasileira é uma
tentativa de, ao mesmo tempo, reconstruir o processo sécio histérico e resgatar
as representacdes sobre o mundo social e politico, como formas de encontrar
elementos para a compreensao das influéncias das matrizes politicas, econémicas,
sociais, culturais e juridicas sobre as nossas atuais instituicbes e praticas
administrativas. E buscar a conex3o de sentidos entre estruturas, acontecimentos
e representacdes. E colocar em primeiro plano a dindmica da superestrutura da
formacao social brasileira.

Dois avancos recentes oferecem elementos Uteis a essa empreitada. De um lado,
a retomada dos estudos histéricos no campo da Administracdo Publica. Com efeito,
os Ultimos anos tém assistido a um timido revival da Histdria da Administracao
Publica, com esforgos individuais e iniciativas institucionais que resultam na
publicacdo de estudos e pesquisas, na realizagcdo de seminarios, encontros e debates
e na publicacdo de importantes monografias e coletaneas. De outro, o continuado
esforco de resgate do pensamento social brasileiro, na forma de reedicOes,
reinterpretacdes e estudos criticos de cldssicos da matéria, atualizando a “Teoria
do Brasil” e contribuindo para superar as descricdes e adjetivacdes simplistas
e anacrobnicas. Ha, portanto, um rico acervo de conhecimentos que nos ajuda a
transitar, de forma mais ou menos segura, nesse universo de acontecimentos,
processos sociais, referéncias, imagens simbdlicas (SFEz, 1988) e representagdes.

Partindo desses avangos, o presente trabalho tem o propdsito de apresentar
e discutir, de forma breve, os achados e omissGes da historiografia recente
da administracdo publica brasileira e as contribuicdes que a leitura critica do
pensamento social pode oferecer para desfazer mitos sobre essa heranca histérica
e cultural. Ndo se trata de refazer, no breve espaco de um artigo, o panorama (e a
interpretacdo possivel) da histéria administrativa do Brasil, até porque essa tarefa,
como os riscos a ela inerentes, ja foi intentada (BRESSER PEREIRA, 2001; LUSTOSA DA
COSTA, 2008). Trata-se, antes, de apontar nessas narrativas as lacunas, omissdes e
equivocos cristalizados ao longo dos anos que continuam a informar a compreensao
da administracao publica brasileira hoje. Por outro lado, ao retomar criticamente as
categorias utilizadas para descrever as relagdes entre o Estado e sociedade, o artigo
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pretende desfazer mitos que informam diagndsticos e propostas de intervencdo
gue ndo examinam as raizes dos supostos problemas identificados nem tratam as
causas das suas manifestacdes.

Assim, o trabalho esta divido em duas partes principais, além desta introdugao
e das consideragbes finais, que cumprem esses objetivos complementares. Na
primeira, é feita uma breve apresentacao dos avancos e das fragilidades que ainda
persistem na historiografia sobre administracdo publica, chamando a atencao
para as principais licdes que ela tem nos oferecido nos ultimos anos. A segunda
apresenta, também de forma breve, quase esquematica, as categorias que tém sido
utilizadas para definir o Estado e a administracdo publica e suas representacdes,
as criticas dirigidas a essas interpretacdes e os usos e abusos que delas tém sido
feitos por reformadores e estudiosos da administracdo publica no diagndstico
de seus problemas e na indicacdo de possiveis solugdes. As consideragdes finais
apresentam algumas consequéncias mais gerais dessas percepgdes que acabam
por ter impactos sociais que vdo além dos projetos de reforma administrativa.

Historia e historiografia da administragdo publica

Na ultimadécada, aoladodeiniciativas mais perenes, como o trabalho continuado
do Projeto MAPA (Memdria da Administracdo Publica) do Arquivo Nacional, na
esteira da celebracdo de efemérides, como os 200 anos da transferéncia da Corte
portuguesa para o Rio de Janeiro, surgiram esforcos pontuais (mas significativos)
que atestam a renovacdao do interesse pelos estudos historicos no campo da
administracdo publica. Assim, diversas publicagcbes recentes vém se juntar a
vigorosa producao historiografica que vicejou na area até a década de 1980.

A titulo de exemplo, basta mencionar a realizagdo, em 2008, do seminario Brasil:
200 anos de Estado, 200 anos de administra¢do publica, uma iniciativa conjunta da
Fundac¢do Getulio Vargas (FGV), da Fundacdo Casa de Rui Barbosa e do Tribunal de
Contas do Municipio do Rio de Janeiro (TCMRJ), que ofereceu um vasto panorama
histérico da evolucdo da administracdo publica brasileira e sua historiografia e
resultou na publica¢do do livro de mesmo titulo (LUSTOSA DA COSTA; ZAMOT, 2010).
No ano da publicacdo dessa primeira coletdnea, também foi organizada outra,
com objetivos mais modestos, editada por Christina W. Andrews e Edison Bariani,
intitulada Administracdo Publica no Brasil: breve histdria politica, com varios textos
de interesse histdrico (ANDREWS; BARIANI, 2010). Dois anos depois, foi realizado no
Arquivo Geral da Cidade do Rio de Janeiro, por iniciativa do Arquivo Nacional e do
Arquivo Publico do Estado do Rio de Janeiro, o seminario Estado e administragdo:
perspectivas de pesquisa, que tinha como objetivo discutir a histéria do Estado e da
administracdo publica brasileira e apresentar os avancos historiograficos na area.
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Esse evento resultou na publicacdo pelo Arquivo Nacional de um dossié tematico
sobre Estado, Poder e Administracdo na revista Acervo (2012), com textos sobre
varios temas e diversos tempos historicos.

N3o obstante os significativos resultados verificados nos ultimos anos na
retomada dos estudos histéricos na drea da Administracdo Publica, muito ainda
ha que ser feito no sentido de incorporar a essa producdo historiografica as
principais conquistas da historiografia contemporanea. Com efeito, a maioria
dos trabalhos recentes que vieram contribuir para renovagdao do campo pouco
contribuiu para a superacgao das limitages indicadas pela critica que se dirigia a
monumental Histéria Administrativa do Brasil, iniciada pelo DASP ainda nos anos
1950 (LusTosA DA COSTA, 2010, 2016).

De fato, a producdo historiografica sobre a administracdo publica esteve imune
as mudancas de perspectiva tedrico-metodoldgica introduzidas pela Histdria
dos Anais e pela Nova Histdria, negligenciando o aporte das ciéncias sociais, a
incorporacao de novos objetos, a adog¢do de temporalidades multiplas e o uso de
fontes alternativas. A histdria administrativa continuou a se apegar a narrativa de
atos e fatos, valorizando os aspectos episddicos e biograficos e a acdo individual
de lideres e “herdis providencias” — monarcas, tiranos, politicos e dirigentes em
geral, caracterizando aquilo que os franceses chamam de histdria événementielle.
Ela se vale das mesmas fontes de documentacdo escrita, sem se ocupar da
estatistica descritiva e de outros dados indispensaveis a histéria serial. Peca ainda
pela incapacidade de redefinir seu objeto no sentido de toma-lo em sua totalidade
e apreendé-lo na sua complexidade, enquanto instituicdo (estruturas), praticas
(processos) e representacoes.

Por outro lado, essa nova concepc¢ao histografica permite conceber o préprio
objeto da histéria administrativa, como representacao social, vale dizer

como construgdo coletiva de um conjunto de imagens simbdlicas que
introjetam valores e estabelecem predisposi¢cGes mentais e atitudes reflexivas
no trato individual e coletivo com as diversas categorias que ddo conta das
relagdes entre o Estado e a Sociedade — cidadania, autoridade, soberania,
democracia, etc. Assim, a histéria do Estado é a histéria de suas instituigGes e
da apropriacdo que delas fazem os cidadaos, entre praticas e representacdes
(LusTOSA DA COSTA, 2010, p. 38).

Talvez a exce¢do que confirma essa regra seja o ja mencionado trabalho
desenvolvido pelo Arquivo Nacional por meio do MAPA (Memdria da Administracdo
Publica Brasileira), projeto de pesquisa criado em 1981, originalmente voltado para
o levantamento da estrutura administrativa colonial, sistematizando “o corpo de
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leis que regulavam a implantacdo e o funcionamento dos érgaos e cargos instalados
na col6nia portuguesa na América” (CABRAL, 2011, p. 7), que se converteu em um
programa permanente que contempla dados do Império e da Republica e estad
disponivel como banco de dados on-line (Diciondrio da Administra¢Go Publica
Brasileira on-line — http://linux.an.gov.br/mapa/?p=1181).

Em todo caso, a velha tradicdo narrativa que comega com Varnhagen (1956),
passa por Fleiuss (1922) e se completa com a colegao da Histdria Administrativa do
Brasil do Dasp-Funcep, as grandes sinteses interpretativas sobre o coronelismo (LEAL,
1997; QUEIROZ, 1976), o patrimonialismo (FAORO, 2001) e o formalismo (GUERREIRO
RAMOS, 1983), os trabalhos de alguns brasilianistas (BETHEL 1985; GRAHAM, 1997;
MORSE, 1988) e as monografias temdticas de cientistas sociais (URICOECHEA, 1978;
QUEIROZ, 1976; WEFFORT, 1978; SCHWARTZMAN, 1988) e historiadores (CARVALHO,
1982; CASTRO GOMES, 1988; DOLHNIKOFF, 2005; LESSA, 1999; MARTINS, 2007;
ROHLOFF DE MATTOS, 1999; WEHLING, 2004)?, ao apresentarem sua selecdo de atos,
fatos e processos de peso, também oferecem alguns achados e ensinamentos que
parecem estar sendo negligenciados pelas sinteses mais apressadas que estudiosos
da administragdo publica tém empreendido na busca de contextualizar a discussao
sobre a reforma do Estado, por exemplo. Tais constatacdes podem ser resumidas
nas seguintes assertivas.

1. A administragdo publica brasileira é um organismo complexo, multifacetado
e polimorfo. E o Estado em acdo, manifestando-se por meio de seus poderes
coercitivos em inumeros dominios. Como instituicdo (estrutura), burocracia (corpo
de funcionarios) e processo (acdo gerencial), contempla um vasto conjunto de
drgdos e atividades que se ocupam dos mais variados aspectos da vida social. Nao
pode, portanto, ser examinada como um todo monolitico, com atuacdo simétrica
e uniforme. Sua histdria deve dar conta de transformacées que ocorrem em todas
essas dimensdes. Trata-se de trazer para os estudos de Administracdo Publica a
nocdo de histéria total, que da conta da complexidade do fendmeno e das suas
conexdes com os diversos dominios da atividade humana.

2. Apesar da constatacdo de Varnhagen (1956)%, sempre citada como exemplo
de formalismo na organizacdo governamental da Coroa portuguesa no Rio de

2Um excelente panorama da historiografia no campo da administragéo publica foi feito por Lucia Guimardes (2010)
em seus “Breves apontamentos para a histéria da administragdo publica o Brasil”.

3“0 Marqués de Aguiar parece ter comegado por consultar o almanaque de Lisboa e a vista dele ter-se proposto a
satisfazer a grande comissdo que o Principe lhe delegara, transplantando para o Brasil, com seus nomes préprios
e empregados (para ndo falar de vicios e abusos), toas as instituigdes que la havia as quais se reduziram a muitas
juntas e tribunais que mais serviam de peias que de auxilio a administragdo, sem meter em conta o muito que
aumentou as despesas publicas, e o ter-se visto obrigado a empregar um sem-numero de nulidades, pelas
exigéncias de uma chusma de fidalgos que haviam emigrado da metrépole” (VARNHAGEN, 1956, p. 94).
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Janeiro, o Estado brasileiro ndo é e, provavelmente, nunca foi mero espelho do
Estado portugués. Embora D. Jodo VI tenha implantado na nova sede da monarquia
a estrutura dos ministérios e o plano de cargos listados no Almanaque de Lisboa,
uma realidade institucional nunca pode ser inteiramente transplantada de um
meio social para outro. De acordo com Dilma Cabral (2011, p. 12-14), diferentes
condigcBes objetivas contribuem para o surgimento de novos desenhos institucionais,
conformados pela adapta¢do do modelo importado a realidade do pais nascente.
Em pouco tempo, varias instancias que articulavam as relacdes entre a Metrépole
lisboeta e administracdo colonial no Rio de Janeiro se revelaram desnecessarias.
Por outro lado, logo também surgiram novas necessidades que ensejaram a criagdo
de instituicdes inexistentes na antiga sede da monarquia. Ao longo do século
19, as diferencas entre a organizacdo da monarquia portuguesa, que também
se diferenciava internamente, e a estrutura do governo do Império brasileiro s6
aumentaram, de sorte que o estabelecimento de paralelos e simetrias entre os dois
paises ficou cada vez mais dificil, prejudicando as comparagdes (simplificadoras)
associadas a heranca ibérica.

3. A histéria do Estado brasileiro ndo comeg¢a com a Revolugdo de 1930. Ela
tem antecedentes na colOnia e seu ponto inaugural, do ponto de vista deste artigo,
é a chegada da Familia Real portuguesa ao Rio de Janeiro, em 1808, que configura a
“inversdao metropolitana”, quer dizer, a conduc¢do do aparelho de Estado portugués
a partir do Brasil, que assume as fun¢des de metrépole e, consequentemente, de
Estado nacional. Nao obstante o Primeiro Governo Vargas ter constituido um marco
importante na modernizagao e na burocratizagdo da maquina publica, as mudancas
que implementou ndo surgiram de uma hora para outra. S6 para dar um exemplo,
basta lembrar que, desde o Império, havia precedentes importantes relacionados
com o recrutamento e a organizacao de carreiras dos ministérios do Exército e da
Fazenda (Carvalho, 1996, pp. 137-156). J& na Republica Velha, a organizacdo da
carreira diplomatica no Itamaraty antecipava a introducdo do sistema de mérito
gue vira a ser intentada em todo governo a partir de 1936 (FARIAS, 2018). Portanto,
além de transformacdes politicas e institucionais importantes, como a abdicacao
de D. Pedro |, a mudanga no sistema regencial, o Ato Adicional e sua posterior
reinterpretacdo, a maioridade de D. Pedro |, a ado¢do do semiparlamentarismo
e a prépria Proclamacdo da Republica, que tiveram impacto na organizacao
governamental e na dindmica da gestdo publica, mudangas pontuais em varios
setores descartam a hipdtese do imobilismo histérico que teria caracterizado o
patrimonialismo do Império e da Republica Velha.

4. A visdo evolucionista da administracdo publica brasileira é simplificadora
e equivoca. A ideia de que a maquina publica viveu um processo evolutivo que
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passou pelas etapas da administracdo patrimonial, da administracdo burocratica e
da administracdo gerencial se cristalizou e popularizou a partir da edicdao do Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (MARE, 1995). Nesse documento, o
entdo ministro Bresser Pereira justap6s, em sequéncia, trés tipos de administracao
publica, procedendo a identificacdo da administracdo imperial como a estrutura
patrimonialista definida por Faoro (2001); a descricdio do modelo prescritivo
propugnado pela reforma administrativa do Primeiro Governo Vargas, caracterizado
por Beatriz Wahrlich (1974) como burocratico; e a apresentacdo de seu proprio
modelo, que teria antecedentes na reforma tecnocratica de 1967 (Decreto-lei n°
200), mas que esta fortemente ancorado na Nova Gestdo Publica, definido como
gerencial (MARE, 1995). Mais tarde, essa concepcao foi bastante refinada em uma
apresentacdo de um modelo assumidamente evolutivo, mais referenciado em
interpretacGes do pensamento social do que em evidéncias histéricas, que vai do
Estado patrimonial ao gerencial (BRESSER PEREIRA, 2001).

O modelo de Bresser Pereira leva a uma concepg¢do das transformag¢des do
Estado como um processo de modernizagdo, que estabelece uma sequéncia de
categorias que assumem as caracteristicas de um modelo evolutivo para formas
mais racionais de administracao publica. Os trés estagios do desenvolvimento da
administracdo publica brasileira ndo constituem tipos ideais, mas etapas histéricas
que se apresentam de forma linear, sem sobreposi¢cdes, deixando de considerar
a permanéncia e a convivéncia entre novas e velhas formas (PINHO, 1998). Na
Administracdo Burocrdtica, a partir da era Vargas, os tracos patrimonialistas
desaparecem e o esquema assume um carater voluntarista que aponta para o fim
da Histdria da Administragdo Publica, com o advento da Administracdo Gerencial.

5. A perspectiva evolucionista, ao segmentar e uniformizar etapas histdricas,
pode favorecer o pecado do anacronismo, que consiste em utilizar conceitos e
ideias de uma época para analisar os fatos de outro tempo. Em outras palavras,
é a intrusdo de uma época em outra, quando se tenta avaliar um determinado
tempo histdrico a luz de valores que ndo pertenciam a esse mesmo tempo (FEBVRE,
1953). Por isso, é imprescindivel que o historiador evite transplantar dados, valores
e concepcdes da atualidade ou de tempos recentes que ndo existiam no periodo
estudado. Por exemplo, ao apresentar o modelo de administracao patrimonialista,
Bresser Pereira afirma que “a corrup¢ao e o nepotismo sao inerentes a esse tipo de
administracdao” (MARE, 1995, p. 15), quando se sabe que a apropriacdo de rendas
pela prestacdo de servicos publicos e a nomeacdo de parentes ndo constituem
distor¢es, mas sim caracteristicas do patrimonialismo.
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Representacdes de representagoes

O chamado Pensamento Social Brasileiro, que relune as obras dos autores
considerados como grandes intérpretes brasileiros, tem se constituido numa
usina de representagées sobre o mundo social e politico do pais. Sdo categorias,
analises e interpretacdes que tém sido utilizadas para compreender o processo
brasileiro, as relages entre o Estado e sociedade e o préprio funcionamento da
administracado publica.

Nos ultimos anos, multiplicaram-se os nucleos de pesquisa, simpdsios tematicos
e grupos de trabalho que se ocupam de discutir, de diferentes perspectivas,
algumas bastante originais (SouzA, 2015), os cldssicos consagrados e alguns autores
“novos” que pedem ingresso no pantedo dos intérpretes do Brasil. Por outro lado,
a incorporacdo da abordagem da colonialidade e dos estudos pdés-colonias ao
contexto do pensamento social, cabendo destacar nesse contexto o resgate da
obra de Guerreiro Ramos (FILGUEIRAS, 2012; CADERNO CRH, 2015; CADERNOS EBAPE.
BR, 2015), ampliou as possibilidades de leitura e revisdo critica de autores e temas
excluidos ou engessados em velhas matrizes interpretativas. Além disso, na area
de Administracdo em geral e no campo especifico da Administracdo Publica, cresce
o interesse pela contextualizacdo de conceitos e categorias que definem etapas,
caracteristicas ou “mazelas” do nosso aparelho do Estado, como é o caso dos
trabalhos de Bresser Pereira (2001) e Lustosa da Costa (2009).

Conforme ja assinalado em um primeiro esforgo na tentativa de identificar essas
influéncias, a maioria dos intérpretes do Brasil tem

salientado que as raizes do nosso atraso, subdesenvolvimento,
dependéncia, modernizagdo periférica ou inser¢do pouco competitiva no
mundo globalizado, estdo plantadas na nossa formagao histdrica, gerando
uma série de determinantes que condicionam o sistema politico, o Estado e
suas relagdes com a Sociedade e a Economia. Essas peculiaridades constituem
modos de ser, proceder ou pensar que caracterizam nossas instituicoes,
relagbes sociais e representacdes do mundo social e politico (LUSTOSA DA
CosTA, 2009).

Assim, ao propor determinados diagndsticos para as nossas patologias, a
formulagdo dessas categorias “cientificas” veicula determinadas representacdes
sociais que informam julgamentos sobre o Estado e a administracdo publica nem
sempre assumidos pelos seus autores, pelo menos, conscientemente. Sua recepgao
(acritica) e seu uso cotidiano (como palavras de ordem) acabam por converté-las
em representagdes de representacdes, muitas vezes invertendo o sinal da operagdo
simbdlica (SFEz, 1988).
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Ndo cabe aqui apresentar de forma detalhada os classicos do pensamento
social sobre essas categorias nem repertoriar as criticas que lhes tém sido dirigidas,
sobretudo nos ultimos anos. O sentido de recupera-las, de forma bastante breve,
é mostrar como o seu uso pelo discurso da modernizacdo administrativa pode
informar politicas que ignoram contexto e problemas, reforcam distor¢Ges ou
atuam apenas sobre efeitos dos supostos males que pretendem enfrentar.

Vasta cole¢do de escritos tem se debrugado sobre os “ismos” que definem
“distor¢bes” ou “mazelas” que caracterizam aspectosdarealidade social e politica
do pais, vale dizer, de suas instituicdes governamentais, que estariam na origem
da reduzida efetividade da acdo publica no Brasil. Essas “patologias” podem ser
agrupadas em principais — patrimonialismo, mandonismo e personalismo — e
acessorias — clientelismo?, nepotismo, cartorialismo, formalismo, coronelismo e
autoritarismo —, podendo se combinar de diversas maneiras. A maioria dessas
categorias tem suas matrizes tedricas apoiadas no patrimonialismo, como se
vera a seguir.

Nestasecdo, aideiaéapresentar,deformamuito breve astrésprincipais categorias
e suas eventuais vinculacdes ou ramificagdes com categorias secunddrias, apontar
as principais criticas repertoriadas pela literatura e indicar suas consequéncias para
as politicas de gestdo publica e modernizacdo administrativa.

O conceito de patrimonialismo chegou as ciéncias sociais brasileiras pelas
maos de Sérgio Buarque de Holanda em seu classico Raizes do Brasil, publicado
pela primeira vez em 1936. Ele aparece, de forma bastante breve, no contexto
da discussdo sobre o “homem cordial”, este temperamento ibérico movido por
paixdes irracionais. Tomando como referéncia indireta as categorias weberianas, o
patrimonialismo é definido em termos bastante simples para se referir a dificuldade
dos detentores das posi¢Ges publicas de responsabilidade em “compreenderem a
distingdo fundamental entre os dominios do privado e do publico” (BUARQUE DE
HOLANDA, 2006, p. 159). Segundo o autor

Para o “funciondrio patrimonial”, a prépria gestdo politica apresenta-
se como assunto de seu interesse particular; as fungbes, os empregos e os
beneficios que deles auferem relacionam-se a direitos pessoais do funcionario
e ndo a interesses objetivos, como sucede no verdadeiro Estado burocratico, em
que prevalecem a especializacdo das fungdes e o esforgo para se assegurarem
garantias juridicas aos cidaddos (BUARQUE DE HOLANDA, 2006, p. 159).

4 Embora o clientelismo possa ser considerado uma categoria muito importante da sociologia politica, para os
propésitos deste trabalho, ele aparece como manifestagdo mais frequente de préticas politicas patrimonialistas
vinculadas ao mandonismo local.
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No Estado patrimonial, a escolha para as fungbes publicas faz-se com base
na confianca pessoal e ndo nas capacidades dos candidatos. Embora esse corpo
de funciondrios patrimoniais possa assumir feicdes burocraticas, falta-lhe a
objetividade e a impessoalidade que caracterizam a burocracia.

A tese do patrimonialismo na vida brasileira vai ser aprofundada e discutida por
Raymundo Faoro (2001), de forma bastante minuciosa, em Os donos do poder, outro
classicodasinterpreta¢des do Brasil. Faoro vai buscar as raizes do patrimonialismo na
formacao do Estado portugués, cuja monarquia, ndo tendo se formado com o apoio
da nobreza territorial, vai constituir seu quadro administrativo com um estamento
de letrados que viria a se converter em uma nobreza burocratica. Esse sistema de
dominacgdo teria migrado para o Brasil com a coloniza¢do, formando-se aqui um
patronato politico que, por delegacdo do Rei e, mais tarde, do Imperador, permitia
aos membros do estamento se apropriarem das fung¢des publicas para auferirem
rendas. A légica da politica patrimonialista, onde, acredita Faoro, ha a autonomia
ou mesmo a prevaléncia da dimensdo politico-institucional sobre a dinamica
do processo econdmico, persistiria na Republica Velha e deixaria sua heranca
indelével em toda histéria republicana. A primazia do poder publico fazia com que
0 nascimento das instituicdes precedesse o desenvolvimento e as necessidades
do processo social, a fim de moldar-lhe a dindmica e o sentido. O mesmo tipo de
burocracia patrimonial que comandava a Corte e dominava a Col6nia constituiu a
base do Estado brasileiro, do Império a Republica Velha, dos ciclos extrativistas a
rotina mercantil do modelo agroexportador.

Na perspectiva de Faoro (2001), o patrimonialismo brasileiro absorveu o
capitalismo e promoveu o seu desenvolvimento sob comando politico, aproveitando
dele as técnicas, a industria, as empresas e os grandes mercados, mas conservando
as concessdes e privilégios. Seu raciocinio leva a acreditar que, sob o pulso estatal,
o estamento “intervencionista”, visando conservar privilégios e extrair vantagens,
inventou o capitalismo a brasileira, no qual, muitas vezes, o cartério e o favor
substituiriam o risco.

Ao longo dos anos, sobretudo a partir da publicacdo da segunda edicdo em 1973,
o trabalho de Faoro (2001) encontrou crescente acolhida nos meios intelectuais
brasileiros, influenciando significativamente trabalhos orientados pela mesma
perspectiva (SCHWARTZMAN, 1988) ou outras vertentes de andlise que privilegiam
categorias de certa forma derivadas do patrimonialismo, como o personalismo ou
“pessoalidade” (DAMATTA, 1980). Mesmo mais recentemente, embora reconheca
fragilidades histéricas na andlise do periodo imperial e também faca restricGes
a indicagdo de um carater unidimensional e vertical da dominagao patrimonial,
Fernando Henrique Cardoso acredita na persisténcia da for¢a e do protagonismo

41



m Histdria, narrativa e representagées da administragéo publica brasileira

42

do estamento, ainda que atenuados pelo fortalecimento da sociedade civil e pela
influéncia das “forcas do mercado” (CARDOSO, 2013).

Embora o trabalho de Faoro (2001) continue a ser referéncia basica no
pensamento social brasileiro, também é crescente o nimero de criticas a ele
dirigidas. Elas podem ser resumidas nos seguintes pontos:

e uso inadequado e distorcido de categorias weberianas, uma vez que
o patrimonialismo de Faoro ndo se insere em nenhuma das inUmeras
variedades de dominacdo tradicional ou mesmo de formas hibridas como o
“patrimonialismo burocratico”;

e inexisténcia de estudos aprofundados sobre a manifestacio do fenémeno,
pelo menos em igual intensidade, na Monarquia e na Republica portuguesa,
de onde o Brasil teria herdado as instituicOes politicas e administrativas e as
praticas sociais;

e fragilidade da nog¢do de estamento, que ignora a estratificagdo social dentro
da maquina publica, fazendo com que ora possa se referir a classe politica, ora
a elite do funcionalismo, ora ao corpo burocratico como um todo;

e imobilismo histérico que negligencia transformag¢des institucionais
importantes que aconteceram na histéria do Brasil, cabendo mencionar
apenas, entre tantas outras, a Independéncia e a Proclamacdo da Republica.

O patrimonialismo aparece muitas vezes vinculado ao cartorialimo e ao
nepotismo. O cartorialismo se refere ao conceito de Estado cartorial, cunhado por
Hélio Jaguaribe. Toma como referéncia o funcionamento dos cartérios, como uma
concessao estatal, para identificar um Estado em que as fung¢des publicas, embora
se apresentem como servicos publicos de interesse da coletividade, sdo concebidas
e utilizadas para manipular clientelas e perpetuar privilégios, assegurando
concessdes, empregos e vantagens a determinadas pessoas e grupos. Ou seja,
nessa concep¢do, na qual viceja a regulamentagao excessiva, abre-se espago para o
particularismo, a politica de clientela, o favor e o privilégio (JAGUARIBE, 2013, p. 54).

J4 o nepotismo consiste no favorecimento do parentesco nas relagées de
trabalho ou emprego. E o recrutamento personalista de parentes em detrimento
da avaliagdo de mérito para o exercicio da fungao publica. O nepotismo contraria
o principio constitucional da impessoalidade, uma vez que institui privilégios em
funcdo de relagGes de parentesco e desconsidera a capacidade técnica para o
exercicio do cargo publico (AIKIN, 1986).

Na literatura sobre administracdo publica e, particularmente, nos trabalhos
sobre reforma administrativa, o conceito de patrimonialismo é utilizado na sua
formulacdo mais simples como “apropriacdo do publico pelo privado”, que leva,
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muitas vezes, a confundi-lo com a corrupc¢do, que é a apropriacao de vantagem
ilicita pelo exercicio de uma funcdo. Patrimonialismo e corru¢do ndo se confundem,
pois esta Ultima existe em todos os paises do mundo, inclusive aqueles que ndo
passaram por nenhuma espécie de patrimonialismo, e € muito comum no universo
das empresas privadas.

Apresar das criticas, das derivagdes para outras categorias e do simplismo
interpretativo, a no¢do de patrimonialismo segue sendo uma referéncia importante
para os estudos de administracdo publica brasileira e para a construcao de sua histéria.
Como desdobramento das teorias de moderniza¢do, também informa grande parte
dos estudos sobre corrupcdo (FILGUEIRAS, 2008; OLIVEIRA JUNIOR et al., 2016).

Seu uso e abuso trazem pelo menos trés consequéncias importantes para a
construcdo de politicas reformistas. A primeira se refere ao sentido liberal privatista
implicito na tese do patrimonialismo e largamente aceito pelos reformadores. Se
nao é possivel suprimir do Estado o patrimonialismo deformador, entdo é preciso
minimizar os seus efeitos. O problema deixa de ser as formas de apropriacdo
dos bens publicos por uma elite parasitaria, que esta mais fora do que dentro
do aparelho do Estado, para se constituir no proprio Estado. Se o Estado é o
problema, é necessario, pelo menos, tentar diminuir o tamanho do problema.
Essa tese antipatrimonialista se traduz ndo s6 em formas difusas de criminalizagdo
da politica e da acdo dos servidores publicos (até de professores), mas também,
sobretudo, em privatizacGes, eliminacdo de programas sociais, reducdo da forca
de trabalho e dos direitos dos funcionarios publicos. Em resumo, quanto menos
Estado, mais prosperidade.

A segunda consequéncia, decorrente da primeira, é a tendéncia a identificar
o conjunto dos servidores publicos como responsdveis pela suposta “apropriacao
indevida do publico pelo privado” e demoniza-los. Muitas vezes, funcionarios
humildes sdo culpados dos males decorrentes da a¢do corporativista das categorias
mais bem organizadas e bem remuneradas, como jd aconteceu na campanha
presidencial de 1989, quando Collor de Mello elegeu os marajas do servico publico
como o inimigo nimero um a ser vencido (LUSTOSA DA COSTA, 1989). Os marajas,
vale dizer, os servidores publicos, sdo o “novo” nome do “estamento” burocratico.

Finalmente, o terceiro resultado do diagndstico do patrimonialismo é excessiva
simplificacdo da andlise dos problemas da administracdo publica brasileira, situados
entre os resquicios do patrimonialismo (e sua filha dileta, a corrup¢ao) e o excesso
de burocracia. Essa visdo subtrai a dimensdo politica da acdo do setor publico e
elide o conflito distributivo a ela inerente. O foco no combate a corrupgao coloca
em segundo plano os problemas relacionados com a pobreza, a desigualdade e a
precariedade dos servigos sociais consagrados como direitos constitucionais.
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Mandonismo

Outra categoria importante que tem sido utilizada para caracterizar as rela¢des
entre o Estado e a sociedade no Brasil € o mandonismo e sua principal variante,
o coronelismo. Trata-se de um sistema politico caracterizado pela existéncia local
de estruturas oligarquicas e personalizadas de poder. Baseado no controle de
algum recurso estratégico, como a terra, por exemplo, ou de outras estruturas de
poder, o mandao exerce sobre a populacdo um dominio pessoal e arbitrario que a
impede de ter livre acesso ao mercado e a sociedade politica. Na historia brasileira,
sobretudo a partir do segundo Império, o coronelismo se apresentou como uma
guase-institucionalizacdo desse sistema de poder.

Embora a face caricata do coronel, com suas grandes glebas de terra, seu
gado visto por bindculos da varanda das casas de fazenda, seus blusdes de linho
e suas alpercatas, muitos chefes politicos locais continuam a adotar praticas de
mandonismo, associando patrimonialismo e personalismo, para colocar a maquina
publica a servico de seus projetos de poder. Isso aconteceu no século passado e
até recentemente em diferentes quadrantes do territério nacional, inclusive no
governo local da capital da Republica.

Vinculado ao patrimonialismo e ao mandonismo, o clientelismo indica um tipo
de relagdo entre atores politicos que envolve concessdo de beneficios publicos,
na forma de empregos, beneficios fiscais, isencées, em troca de apoio politico,
sobretudo na forma de voto. A administracdo publica é instrumentalizada para
fins politicos de curto prazo, prestando atendimento segundo critérios de troca de
favores com a clientela. De servidora da res publica, torna-se servidora de objetivos
voluntaristas dos dirigentes de plantdo.

Os conceitos de mandonismo, coronelismo e clientelismo sdo mais objeto de
confusdes do que de criticas (CARVALHO, 1997). Muitas vezes, um é tomado pelos
outros, prejudicando a precisao indispensavel a analise sociolégica dos fendbmenos
a que se referem. O que se discute é se é pertinente designar como mandonismo
ou coronelismo as manifesta¢Oes de autoritarismo, clientelismo e corrupg¢do que se
verificam no exercicio do poder local.

Aceitando-se ou ndo a validade na aplicacdo dos conceitos, existem evidéncias de
abusos na administragcdo municipal, concernentes ao exercicio do poder de policia,
ao protecionismo de grupos preferenciais e a apropriacdo de vantagens indevidas.

Essa constatacdo desperta o impeto controlador dos reformistas apressados. Na
ansiade conteraacdo nefastade manddes locais, favorecem politicas centralizadoras
gue inibem a capacidade de autogoverno das populag¢des locais. O centralismo e os
controles centralizados sufocam a administracdo municipal, reduzindo a autonomia

Rev. Serv. Publico Brasilia 69, edigdo especial Repensando o Estado Brasileiro 31-52 dez 2018



Frederico Lustosa da Costa m

dos politicos eleitos e dos dirigentes publicos. As politicas reformistas deixam de
apostar na descentralizacdo e no controle social por parte das populacdes locais. Na
verdade, a centralizacdo ndo estd a servico do desmantelamento das estruturas do
mandonismo e do empoderamento das comunidades locais, mas do fortalecimento
das estruturas burocraticas de controle.

Personalismo

A versdao mais moderna do conceito de personalismo foi introduzida no
pensamento social brasileiro por Roberto DaMatta (1980), em seu classico
Carnavais, malandro e herdis. Segundo o autor, trata-se de uma forma de
hierarquizar pessoas, segundo a posse de maior ou menor estoque de capital
de relagdes pessoais, distinguindo individuos (os despossuidos) de pessoas (os
“enturmados”). Roberto DaMattatem explorado as possibilidades de compreensao
do Brasil como uma sociedade relacional extremamente hierarquizada, a partir da
analise de seus rituais.

Segundo sua perspectiva de andlise, no universo das relacdes pessoais, a lei ndo
é a expressdo da ordem igualitdria, mas sim uma sancdo generalizada, da qual s6
escapam aqueles que conseguem flexibilizar a sua vigéncia pela “especificidade do
caso”. Quem se apresenta como “individuo” ndo é um cidadado completo; é um “zé-
ninguém”, uma “ndo-pessoa”, alguém que ndo possui uma “identidade” que possa
ser hierarquizada numa escala relacional — filho do presidente, amigo do senador,
irmdo do desembargador, motorista do governador.

Esse “individuo”, para quem estd dos dois lados do balcdo da burocracia publica,
ndo é percebido como o patrdo, o cliente e a prépria razdo de ser do Estado e
dos servigos publicos. E um incdmodo, um estorvo. No terreno fertilizado por essa
mentalidade estdo plantadas as raizes de praticas relacionais como o “jeitinho”
(VIEIRA; LUSTOSA DA COSTA; BARBOSA, 1982; e, mais recentemente, BARBOSA, 1992) e
0 “Vocé-sabe-com-quem-esta-falando?”.

Em oposicdo ao principio constitucional da impessoalidade, admite-se que a
administracdo publica atue de maneira “personalizada” para algumas pessoas, que
podem reivindicar um tratamento “diferenciado”, e de maneira impessoal para com
os individuos em geral. Na sociedade relacional, requisitos do dominio racional-
legal, ou seja, os elementos que conferem racionalidade e legitimidade a dominacgao
burocratica, como a igualdade perante a lei, a universalidade na aplicacdo da norma
e o principio da isonomia, estdao sujeitos a hierarquizagao social que distingue
“individuos” e “pessoas” e posiciona os seus membros de acordo com o peso de
seus relacionamentos.
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Associada ao patrimonialismo, ao cartorialismo e ao personalismo esta
a nocdo de formalismo. Ela diz respeito ao distanciamento entre as normas
prescritas legalmente e as atitudes concretas adotadas quando de sua real
implementacdo. Ocorre quando a ndo observacdo da norma ndo implica na
obrigatoriedade de sangdes para os infratores (RIGGS, 1964). No Brasil, dizia-se
antigamente que “lei é como vacina —umas pegam outras ndo”. Isso quer dizer —
pegam para uns; para outros, ndo. Roberto DaMatta (1980, p. 184) acredita que,
“por termos leis geralmente drdsticas e impossiveis de serem rigorosamente
acatadas, acabamos por ndao cumprir a lei”, surgindo manifestacGes como
o “jeitinho”, o “Vocé sabe com quem esta falando?” e “outras formas mais
autoritdrias que facilitam e permitem pular a lei ou nela abrir uma honrosa
excecdo que a confirma socialmente”.

Vieira, Lustosa da Costa e Barbosa (1982) acreditam que esses escapismos
acabam por gerar desconfianca com relagdo as regras universalizantes e atualizar
a vigéncia do formalismo, quer dizer, a discrepancia entre as normas prescritas
legalmente e o comportamento efetivo dos sujeitos. J&4 para Guerreiro Ramos
(1983), o formalismo pode ser visto também como a expressao de um ideal de
sociedade e, portanto, como uma estratégia de mudanca social.

O contraponto do personalismo é a separacdo entre politica e administracdo e
a neutralidade burocratica. Acredita-se que os servidores publicos sdo ou devem
ser neutros, sem nenhuma espécie de engajamento. Na verdade, burocratas e
administradores fazem politica o tempo todo. O exercicio do poder discricionario
se traduz em atos politicos que trazem consequéncias para a distribuicdo dos
beneficios. A administracdo publica ndo pode funcionar baseada na crenca da
competéncia neutra e fechar os olhos para a seletividade. Ndo se pode substituir
o personalismo por uma burocracia fria e insensivel, supostamente apoiada
na impessoalidade, que é sempre seletiva. Ou seja, a superacdao da dimensdo
relacional da hierarquizagao social ndo implica automaticamente na eliminagao da
seletividade do poder discricionario do burocrata “impessoal”.

Todas essas categorias disseminadas pelos intérpretes do Brasil tém sido
apropriadas de forma acritica por estudiosos e reformadores para produzir
inferéncias e informar diagndsticos sobre a administracdo publica brasileira.
Infelizmente, a descontextualizacdo dessas interpretacdes ndo permite examina-
las também como representa¢des sociais, com suas partes de realidade, senso
comum e ideologia.
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Consideragoes finais

A perspectiva evolucionista e a interpretagao culturalista, com a persisténcia no
uso de categorias depreciativas para subsidiar as andlises, diagndsticos e propostas
de reformas na administracdo publica brasileira parecem sugerir que o Estado
brasileiro, promotor de “hierarquizacées”, é imutavel e estd condenado a ensejar a
repeticdo de politicas publicas, praticas de gestao e agdes de governo que favorecem
grupos preferenciais em detrimento da maioria da populacdo. Essa percepgao
leva a uma atitude estatofdbica, que sé vé solucdo para os problemas nacionais
em um liberalismo simplista e tacanho. Pensar na existéncia dessas “disfun¢des”
leva a acreditar que tudo que ndo da certo se deve a presenca do Estado na vida
econOmica e social. Ou seja, leva a difundir a crenca de que onde e quando o Estado
intervém tudo se deteriora.

Na verdade, o Estado brasileiro tem sido indutor do desenvolvimento e redutor
de assimetrias sociais. A partir do Primeiro Governo Vargas, o Brasil empreendeu
um enorme esforco de modernizacdo, inclusive de suas instituicGes publicas. Sob
a regéncia do Estado, o desenvolvimento econémico baseado no processo de
industrializacdo pela substituicao de importagdes permitiu a superagdao do modelo
agroexportador em declinio, a constituicdo de uma sociedade urbano-industrial,
a criacdo das estruturas de protecdo e seguridade social e a organiza¢do politica
pluralizada de vérios segmentos sociais.

A acdo estatal criou as condi¢des para que se estabelecesse um mercado onde
os diversos agentes econdmicos pudessem movimentar-se em liberdade. A esfera
publica ampliou-se para criar os espacos de dominio privado. Na medida em que
constituiu um setor publico dos mais equipados e eficientes do Terceiro Mundo, o
Estado brasileiro foi moderno e modernizador.

Por outro lado, a imagem do pais construida a partir de distor¢des e patologias
alimenta entre os brasileiros aquilo que o dramaturgo Nelson Rodrigues chamou de
“complexo de vira-latas”, a ideia de que somos o ultimo entre os povos, comparados
a um cdo sarnento, digno da piedade das grandes na¢ées do mundo. Os brasileiros
acabam por ver com pessimismo as tentativas de compreensao da nossa realidade.
A conclusdo é sempre a mesma — o Brasil ndo da certo. O Brasil ndo tem jeito.

O Brasil vive uma crise sem precedentes, mas certamente tem enormes
vantagens comparativas para reencontrar o caminho do desenvolvimento
sustentado e sustentavel. Tem grandes perspectivas econémicas e possibilidades
de oferecer a seu povo condi¢des materiais para construir uma sociedade justa,
equilibrada e democrdtica.
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A andlise dessas representacGes deve contribuir para que ndo se perca a
perspectiva do que elas realmente sdo. Representacdes. Cabe aos intelectuais,
tecnocratas e homens publicos fazerem girar a roda da histéria. Entre instituicGes,
praticas e representacdes.
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