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RESUMO

O artigo tem como base principal os chamados escritos politicos de Max Weber, um conjunto de textos em que o autor
analisa a conjuntura politica da Russia e da Alemanha no inicio do século XX. Os escritos politicos weberianos se diferem
de suas obras tedricas por dedicarem-se ao estudo empirico de uma série de tematicas; dentre elas, a estruturagdo da
burocracia. Até que ponto essas recomendagdes podem ser consideradas para estudo contemporaneo dessa forma de
administracdo? A estratégia metodoldgica adotada sera reconstruir as ferramentas analiticas que Weber desenvolveu e
refletir sobre sua aplicabilidade para pensar a estrutura e dindmica federativa do Brasil no periodo posterior a constituinte
de 1988. Os principais resultados indicam que, tal como Weber ja observava, a configuragéo da administragéo burocratica
esta intimamente associada a agdo dos grupos de presséo.
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ABSTRACT

The article is based on the so-called political writings of Max Weber, a set of texts in which the author is dedicated to
analyze the political situation of Russia and Germany in the early 20th century. Weberian political writings differ from his
theoretical since they address the empirical study of a series of themes; among them, the structuring of bureaucracy. To
what extent can his recommendations be considered for contemporary study of this form of administration? The
methodological strategy will be to reconstruct the analytical tools that Weber developed and reflect on its applicability to
think about the federative structure and dynamics of Brazil in the period after the constituent of 1988. The main results
indicate that, as Weber already observed, the configuration of bureaucratic administration it is closely associated with the
action of pressure groups.
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1 INTRODUGAO

Os escritos politicos englobam uma série de textos, elaborados entre 1892 e 1919,
em que Max Weber (1864-1920) toma como objeto de analise a situagdo de crise na
transicao politica e econdbmica da Alemanha e da Russia. Em contraposi¢cao a seus textos
tedricos, especialmente no caso de Economia e Sociedade, os escritos politicos s&o
recheados de casos de estudos empiricos das mais diversas tematicas: acomodacgao das
diferencgas étnicas e culturais entre poloneses e alemaes na Prussia, as possibilidades de
emergéncia do liberalismo na Russia, o papel do parlamentarismo no recrutamento de
liderangas fortes, etc. O pano de fundo comum para estas analises é a preocupacao de
Max Weber com o futuro da Alemanha e sua consolidagdo como Estado-nacdo. Como
conciliar a unificagao politica e restruturacao produtiva tardia do pais com a urgéncia de se
colocar como uma poténcia de influéncia global?

Nas décadas subsequentes a sua morte, os escritos politicos weberianos foram lidos
na chave de interpretacédo de suas convicgdes politicas particulares. Seriam, sob esta 6tica,
fragmentos que permitiriam a reconstrugdo da trajetoria politica de Max Weber, marcada
pela ascendéncia burguesa e por um nacionalismo peculiar. Um dos principais intérpretes
desta corrente seria Wolfgang Mommsen, bidgrafo de Weber e intelectual filiado a uma
linhagem de historiadores alemaes. Em Age of bureaucracy (1974), Mommsen o caracteriza
como um intelectual influenciado pelo nacionalismo tipico da classe média alema de seu
tempo, avido por inventariar saidas possiveis para insergdo da Alemanha no cenario
internacional como uma poténcia econdmica e politica.

A disposicao de Weber para priorizar a manutencédo do Estado-nacado no contexto
do estabelecimento da ordem capitalista € acentuada por Mommsen, qualificando-o como
um “nacionalista racionalista” (MOMMSEN, 1974, p. 24). Ainda que reitere o esforco de
Weber em se distanciar do darwinismo social e do racismo tipicos das posicoes
conservadoras naquele contexto, Mommsen opta por retratar Weber como um adepto de
uma concep¢ao hobbesiana de sociedade e Estado, em que prevalece a luta entre os
agentes por posi¢cdes de prestigio e poder. Em sua interpretacéo - e da corrente que
inspirou - nota-se um retrato de Max Weber disposto a legitimar o monopdlio da violéncia
pelo Estado e a suspensao das instituicbes democraticas como recurso para preservagao
da sociedade.

Ao mesmo tempo, Mommsen se esfor¢ca para contextualizar e situar a posi¢cao

politica de Weber em relacdo a preservagao do Estado aleméo, podendo ser visto como
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um nacionalista radical ou como agente racionalizador das disposi¢des politicas possiveis
naquele contexto. Esta otica dara crédito para uma linha de interpretagdo que associa o
surgimento do nazismo na Alemanha como uma resposta ao nacionalismo difundido entre
a burguesia, da qual Weber é retratado como representante de destaque.

No final da década de 1970 e inicio dos anos 1980 surge uma interpretacao diversa
para o lugar dos escritos politicos weberianos na trajetdria intelectual deste autor. O livro
de David Beetham, Max Weber and the theory of modern politics (1985), foi um marco de
uma interpretacdo que coloca os escritos politicos como uma espécie de laboratorio de
reflexdo empirica sobre os conceitos que sao formulados idealmente — ou tipicamente — no
ambito das obras tedricas. Sua abordagem se distingue de Mommsen e da de Christoph
Steding, que o interpreta como um liberal pessimista em um ambiente hostil, membro de
um grupo social que sera atacado com a emergéncia do nazismo. Contrapondo-se a estas
visdes, Beetham opta por retratar Weber como um tedrico da burguesia, convencido do
papel historico de liderancga desta classe na consolidagdo da Alemanha como uma poténcia
global. Ao mesmo tempo, apresenta uma série de matizes que demonstram os entraves
que os representantes da burguesia encontram na concatenacéo de seu papel de lideranga.
Seus escritos politicos seriam, neste sentido, instrumentos para analise empirica das
disposicbes que conduziram a emergéncia desta classe, a fim de inventariar posicoes
racionais possiveis para os problemas gerados pelas transformagdes econdmicas
decorrentes do avango do capitalismo.

A estratégia analitica deste artigo sera recuperar os procedimentos metodoldgicos
que Weber considerou em seus escritos politicos para abordar um tema especifico: a
burocracia. Espera-se, com este procedimento, criar um quadro de referéncia metodoldgico
que permita a investigacdo empirica desta forma de administragdo em um contexto
contemporaneo. Tal como na chave interpretativa proposta por David Beetham,
entenderemos os escritos politicos como inventario de analises de situagdes politicas
empiricas, no qual conceitos sao distendidos de sua formulagao ideal para dar conta de
analises concretas. O principal problema de pesquisa sera a tipificacdo dos métodos
listados nos escritos politicos em duas categorias: (a) aquelas relacionadas a identificagao
de fendbmenos estruturais, ou seja, que diagnosticam a relagcao entre os grupos econémicos
e a ordenacgdo juridica para conformacgao de certa burocracia; e (b) aquelas de carater
conjuntural, ou seja, relativas a disposicdo dos agentes no jogo politico em uma

determinada situagao historica.
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2 A BUROCRACIA NOS ESCRITOS POLITICOS WEBERIANOS

O tema da burocracia € um dos mais recorrentes nos escritos politicos de Max
Weber, seja de forma central ou como pano de fundo desde os primeiros artigos. Credito a
centralidade dada a tematica da burocracia a dois motivos principais: (a) a conjuntura
politica alem&, em geral; (b) a trajetéria académica e valores pessoais de Weber, em
particular. Ambos serdo abordados na sequéncia como forma de estabelecer elementos
que foram considerados para sua fundamentacao da burocracia nos escritos politicos.

Ao final da era de Bismarck (entre as décadas 1870 e 1890) as liderangas politicas
alemas entram em declinio. De certa forma, a figura autoritaria de Bismarck — o ultimo dos
Junkers' — logrou éxito em manter a participagao das antigas elites oligarquicas e agrarias
proximas a esfera de governo, mesmo com a transicdo para o sistema capitalista e a
emergéncia de uma burguesia industrial. Por muitos anos a unica oposic¢ao significativa ao
seu projeto de nacdo foi mobilizada pelo partido de centro, de inclinagdo catdlica, mais
afeito a luta por valores propriamente culturais do que econémicos ou politicos e inclinado
as negociagdes oportunistas no que concerne a governabilidade. Além destes fatores, havia
o fato de Bismarck ser um heréi de guerra investido de uma aura de respeitabilidade de
estadista e, como mencionado anteriormente, amplamente endossado pelas elites alemas.

Esta situagdo comega a mudar no final da regéncia de Bismarck como chanceler.
Desavengas com o monarca Wilhelm Il por disputas em relagao as legislagdes trabalhistas
e sociais minaram sua base de apoio entre a aristocracia. Outro fator decisivo foi a
ascensao do Partido Social Democrata (Sozialdemokratische Partei Deutschlands, SPD),
de orientagao socialista e critico ao governo imperialista de Bismarck. O SPD, que contava
com uma significativa organizagao burocratica e uma maquina de propaganda publicitaria,
vai sendo progressivamente assimilado pela populagdo alemd como entidade
representativa da classe operaria. Esse movimento ocorreu a despeito do esforco de
Bismark para implantar tragos de um estado de bem-estar social a fim de promover a
identificacdo da classe operaria com o império alemao e dissuadir sua filiacao a ideologia
socialista. A queda de Bismarck inaugurou um longo periodo de crise na legitimidade das
liderangas politicas que perdurou nos anos seguintes. Em 1917, Weber afirmaria que

“principalmente, Bismarck deixou atras de si uma nacdo sem qualquer vontade politica

" Fago referéncia a colocagao de Weber em “Estado nacional e politica econdmica” (WEBER, 1991), texto de
1895, em que Weber ja sinalizava uma lacuna de lideranga que seria deixada pela queda de Bismarck, ponto
que retomaria nos estudos posteriores. Para mais informacdes a respeito ver Sell (2010).
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prépria, acostumada que estava a ideia de que o grande estadista ao leme tomaria as
decisdes politicas necessarias” (WEBER, 1974, p. 14).

Em “Parlamento e governo numa Alemanha reconstruida”, publicado inicialmente em
1918, Weber apresenta um debate voltado aos atores politicos daquela nagao no contexto
de reorganizagao do poder politico ao fim da primeira guerra mundial, quando ja se sabia
que a Alemanha sairia derrotada do conflito. Toda sua argumentagao gira em torno da
defesa de um parlamento forte, que possa servir como campo de formacéao para liderancas
politicas que, imbuidas da legitimidade e da especializagdo necessarias, possam conter o
avango do dominio burocratico sobre as instancias decisorias de poder. Apenas um
parlamento forte — elevado a esta condi¢ao pela habilitagdo do recrutamento do governo
entre suas fileiras — poderia suplantar as lacunas deixadas pela lideranca forte que marcou
a era de Bismarck.

O primeiro entrave encontrado por Weber para o fortalecimento do parlamento é sua
configuracdo constitucional no Estado alem&o. Na formacdo da Alemanha imperial,
Bismarck promoveu a unificagdo do Estado nacional como uma federagao de dinastias
locais, que eram representadas no Bundesrat — 6rgdo comparavel a camara dos lordes
inglesa — sob dominio absoluto da aristocracia prussiana. Os estados ou provincias
(Lénder) retinham para si a estruturagcao da burocracia e a alocagao da forga de trabalho
para gerir 0s servicos publicos basicos, aparentemente gerando idiossincrasias
processuais e regimentais. O Reichstag era o unico 6rgao unitario de representagcéo do
povo alemao, mas suas atribuicbes estavam meramente atreladas a questdes
orcamentarias e mocgdes politicas, sem qualquer possibilidade de controle do governo
central. Havia, inclusive, uma legislagdo? que interditava membros do Reichstag o direito
de assumir posi¢gdes no governo. Na auséncia de uma atribuicdo politica positiva,
representada pela possibilidade de o parlamento atuar efetivamente para transformacgdes,
restava a esta camara o exercicio de politica negativa; isto é, a pressao sob o executivo
como forma de sabotar o governo ou de pressionar a administragao central por cargos.

Outro ponto que favorece a centralidade da tematica da burocracia nos escritos
politicos weberianos € a relevancia para sua trajetoria académica e consolidagao no espago
de discussao intelectual. De certa maneira, sua posi¢ao sobre esse tema marca um trago

analitico distintivo em relacdo aos colegas do Verein fiir Socialpolitik de geragdes

2 Trata-se do artigo 9, segéo 2 da constituigdo alema3, citada por David Beetham em Parlament and democracy.
In: Max Weber and the theory of modern politics. Cambridge: Polity Press, 1985.
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anteriores, de posicdo notadamente conservadora. Entre os desafetos de Weber neste
clube de discusséao da politica econdmica estava Gustav Schmoller; economista, historiador
e jurista. O ponto de discordancia fundamental era a natureza da burocracia alema: para
Schmoller e outros membros antigos do clube, a burocracia alema representava um
exemplo notavel de emancipagao e autonomia em relagao aos partidos e facgdes politicas,
0 que garantiria sua eficiéncia e assertividade na elaboragao de politicas publicas e trato
dos problemas sociais. Sob sua ética, o corpo burocratico estaria operando relativamente
a parte dos interesses materiais e dos conflitos de classe, condicdo que teria sido
assegurada com o controle do poder politico por parte de uma elite agraria e pelo regime
monarquico.

A discordancia de Weber se dara em multiplos niveis. No ambito analitico,
demostrara que a burocracia alema néo era de forma alguma emancipada da estrutura
social, mas profundamente arraigada em sua estratificacdo. Este argumento fica claro
quando Weber analisa a lei fiduciaria alema, que reservava cargos publicos da
administragao aos grandes proprietarios de terra. Tal carateristica da legislacdo alema era
um exemplo da persisténcia da influéncia e prestigio dos Junkers sob a burocracia do pais,
e um dos aspectos estruturais que determinavam a influéncia e consolidagao dos grupos
de pressao dentro da democracia alema. Além disso, a decadéncia dos Junkers frente ao
avanco das formas empresariais de exploragao capitalista do solo — pautadas pelo lucro e
pelo assalariamento — minavam as condi¢des “autbnomas” com que essa classe teria
operado o controle do aparato estatal. O conflito de classes era uma realidade eminente e,
nesta nova ordem, nenhuma das classes em ascensao tinha as mesmas motivagdes e
condicdes de reproducao dos Junkers: o interesse na perpetuagcao de um estilo de vida
patriarcal para além da simples acumulag¢ao do capital.

Além da divergéncia em termos interpretativos, Weber também se distanciava das
geracgodes anteriores do Verein em termos de valores pessoais. Como liberal, acentuava a
filiacdo voluntaria a ideias politicas como um importante catalizador da responsabilidade
atribuida as liderangas governamentais. Rejeitava, portanto, a substituicdo da liderancga
politica por uma burocracia especializada; pois entendia que, embora essa detivesse o
conhecimento necessario para gerenciar o Estado, ndo estava imbuida da experiéncia e da
legitimidade que s6 o escrutinio politico conferia. A posi¢cao de Weber a esse respeito fica
mais clara na conferéncia Politica como Vocagao (2014), onde advoga pelo poder politico

mesmo em um contexto de devastagao de sua legitimidade no final da primeira guerra.
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As passagens consideradas neste artigo demonstram como a burocracia detém uma
centralidade nos escritos politicos e como sua abordagem difere-se daquela esbogada nos
textos tedricos, especialmente em Economia e Sociedade (1999). A diferenca repousa
fundamentalmente na lente aplicada a analise: em Economia e Sociedade, a énfase se da
na persisténcia dos sistemas de dominagao e sua perpetuacado no tempo, ao passo que
nos escritos politicos o foco recai sobre a crise dos regimes e a emergéncia de uma nova
ordem social. Portanto, se em Economia e Sociedade Weber esta interessado em
caracterizar a burocracia na forma ideal/tipica, como uma refinada forma de administracao
— uma das mais eficazes ja desenvolvidas pela humanidade —, nos escritos politicos, a

burocracia acaba sendo retratada como espacgo de poder e influéncia sobre a sociedade.

Em Economia e Sociedade este autor trata da superioridade da burocracia
como instrumento para levar a cabo as complexas tarefas administrativas. Em
seus escritos politicos a burocracia € considerada, em comparagao, com
respeito a sua tendéncia a constituir-se como forca social e politica
independente, com valores proprios e com capacidade de influir sobre os fins
e a cultura da sociedade (BEETHAM, 1985, p. 112)%.

Como o foco dos escritos politicos se da sobre a crise dos regimes, a burocracia
sera analisada como elemento de reforco das relagdes de dominagdo em deterioragao
nestes contextos. Além do caso da Alemanha, esta percepcéo fica latente ao analisar o
caso da revolucédo russa de 1905. Na investigacado destes eventos, Weber debatera como
a burocracia profundamente autoritaria e centralizada da Russia atuou como cordao de
contencdo do movimento dos Zemtzvos, aglutinado em torno das administragdes locais e
unica expressao do liberalismo naquele pais. Sob o absolutismo tzarista desenvolveu-se
uma burocracia estatal voltada para o autoritarismo administrativo, na qual a sociedade civil
tinha sua participagao interditada, anulando qualquer possibilidade de controle social nas
acdes governamentais. Estas condi¢des institucionais eram complementadas para um
favorecimento religioso das formas autoritarias de governo, ja que a igreja ortodoxa nao
promoveu a constituicido de formas liberais ou individualistas de culto ao sagrado; ao
contrario, seus ritos e estrutura sacerdotal reforcavam os lacos com o patriarcado e a
submissao ao senhor. Pretendo explorar a hipétese de que burocracia, tal como retratada
nos escritos politicos, € identificada como um dos elementos que permitem a reproducao
das antigas relagdes de dominagdo em um momento de crise, por meio de sua capilaridade

e eficiéncia administrativa.

3 Traduzido livremente do espanhol pelo autor.
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3 CLASSES SOCIAIS E BUROCRACIA: GRUPOS DE PRESSAO,
CONSTITUIGAO DOS PROCESSOS E INDICAGAO DE QUADROS

O texto “Classe, Estamentos e Partido” € continuamente mobilizado para elucidar a
abordagem weberiana de classe, partindo de uma distingdo entre os conceitos de classe e
estamento (stdnde). As classes sociais sdo conformagdes sociais abertas, baseadas
exclusivamente na ordem econémica e delimitadas pela propriedade ou ndo propriedade
de recursos e bens escassos em um contexto de mercado. Sua identificacdo pode ser feita
a partir do destaque de uma situacido de classe, um contexto em que favorega a reacao
homogénea de seus integrantes — que pode ou n&o se concretizar — por meio de interesses
mercadoldgicos comuns. Ja os estamentos dizem respeito a grupos de status honorificos,
usualmente organizados na forma de comunidades, e baseados exclusivamente na ordem
social, isto &, delimitados por um estilo de vida proprio. Sua identificagdo pode ser feita pelo
destaque de uma situacéo de status, ou seja, a formulagdo de um horizonte de destino de
seus integrantes determinado positivamente ou negativamente por sua posi¢ao em relagao

a honrarias socialmente reconhecidas.

Simplificando, poderiamos dizer, assim, que as “classes” se estratificam de
acordo com suas relagées com a producdo e aquisicao de bens; ao passo
que os “estamentos” se estratificam de acordo com os principios de seu
consumo de bens, representado por “estilos de vida” especiais (WEBER,
1982, p. 226).

Para Max Weber, a classe social em si ndo é protagonista de ag¢des sociais, mas
sim, conformadora dos interesses que fazem emergir os atores sociais; estes sim,
mobilizadores da agao social. Trata-se de uma abordagem fundamentalmente diversa
daquela operada por Marx, que nao descreveu de forma definitiva o conceito de classe
social, mas deu indicios de que essas sao protagonistas no dinamismo econémico na
sociedade capitalista por meio de sua relagcdo com os meios de produgcdo. Em Weber, as
classes sociais estdo mais atreladas ao processo que desemboca na dominagao por meio
da apropriacdo: a escassez de bens valorizados, a luta por esses bens, a apropriacao e
monopolio por parte de uma classe social e a legitimagdo da dominagao através de sua
persisténcia no tempo. Entre o dominante e o dominado restam as relagdes sociais, uma

unidade de analise essencial para o pensamento weberiano: sempre instaveis e pautadas
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pela administragdo do dominio por meio da legitimagdo dos valores dominantes e
subsequente incorporagdo destes valores pelos dominados®.

Com este quadro conceitual em mente podemos discutir a relacdo entre as classes
sociais e a burocracia. Esta questao é abordada em profundidade no capitulo “Sociedade,
classes e Estado na Alemanha”, no livro de David Beetham, que toma como objeto
especifico o tratamento de Weber a respeito de trés classes sociais: os Junkers, a
burguesia e o proletariado. O pano de fundo para esta analise é o que Beetham chama de
Obrikeistaat, ou Estado autoritario, uma forma tipicamente prussiana de organizar a
burocracia e o funcionamento das atividades estatais. Weber credita sua origem a
apropriacdo dos quadros burocraticos por agentes integrantes de uma classe social: os
Junkers. O dominio do Estado por estes agentes fundava-se em relagbes baseadas na lei
fiduciaria (ou titulagdo da terra vinculada), atestada por um titulo de nobreza que garantia
a seus proprietarios a alocacao de quadros em fungdes publicas da administragao imperial.
Além deste dispositivo hereditario, Beetham cita a lei das trés classes — em vigor desde
1848 — que dividia o sufragio entre segmentos econdmicos e sociais da populagéao,
garantindo uma maioria conservadora e prussiana na gestao do aparelho estatal do império.

Os integrantes da burguesia, por outro lado, ndo estavam preparados para assumir
o protagonismo da lideranga politica, e acreditavam poder ter seus interesses
representados pelos agentes da antiga classe dominante, os Junkers. Os representantes
da burguesia — especificamente os membros de associagbes patronais — se contentavam
em fazer valer seus interesses econdmicos por meio de relagdes politicas obscuras,
definidas nos bastidores do poder. Interessavam-se pela legitimagdo de um sistema de
relacdes de trabalho profundamente autoritario, que garantisse o output da industria e, ao
mesmo tempo, contivesse a ameaca crescente do socialismo. Mas as aproximacodes da
burguesia com o carater autoritario do Estado alemdo n&o estavam resumidas as
prerrogativas econdémicas, ja que perpetuavam o sistema aristocratico fiduciario ao adquirir
terras para garantir privilégios de status aos seus descendentes. Por fim, quanto aos
representantes do proletariado — conformados majoritariamente no SPD — atribui uma

atividade panfletaria, que se utilizava da retdrica revolucionaria para constituir um partido

4 A temética da agdo e das relagdes sociais foi aprofundada no texto “Conceitos sociolégicos fundamentais”
(1999), em que a ideia de probabilistica complementa a analise das relagdes sociais. E possivel afirmar que
a probabilistica age como uma métrica sempre que consideramos as relagdes entre os agentes; ou seja,
tomada como um universo de previsibilidade possivel dentro da prerrogativa de interdependéncia das
unidades minimas de analise. Frente a este conjunto de postulados, o trabalho do analista passa ser a
investigacdo de quais sdo as acbes casualmente adequadas para determinadas situagdes, o que |he
entregara um mapa para compreender os sentidos subjetivamente construidos pelos agentes.
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de massas, dedicado a sustentacdo de um aparato burocratico que servisse a manutengao
de seus quadros politicos e pouco afeito a real transformacao politica da sociedade.

Pela leitura que Beetham faz de Weber, a impressao que sobressai € que nenhuma
das classes sociais existentes no periodo imperial alemdo conformava interesses para
transformacao dos processos e dispositivos juridicos que estruturavam a ordenacao da
burocracia naquele Estado. Ao contrario, pareciam se servir da antiga ordem burocratica
para estabelecer os parametros de reproducéo de seus interesses particulares, ainda que
o desenvolvimento do capitalismo apontasse para a emergéncia de novas relagdes sociais
de dominacgao e de exploragao do trabalho. A burocracia aleméa estava muito afastada da
imagem autbnoma e imparcial que |Ihe atribuiam os membros conservadores do Verein,
vista por Weber como um espaco de reproducao dos interesses particulares de classe. Ha
aqui mais um indicio do carater perpetuador das relacbes de dominacado estabelecidas
numa antiga ordem por parte de uma burocracia estruturada, conformando um sistema que
nao se contenta em administrar o Estado, mas deseja expandir seu controle para as demais
esferas da vida social.

A relacio entre as classes sociais e a conformacgdo da burocracia estatal® também
aparece nos escritos de Weber sobre a revolugdo russa. Como mencionamos
anteriormente, os parcos tragos de liberalismo naquela sociedade emergiam do chamado
movimento dos Zemstvos, que demandavam a deposi¢do da burocracia autoritaria e a
promulgacdo de direitos civis. Tratava-se de uma burguesia no “estilo de vida”, mas
destituida do principal meios de producédo naquele sistema, a posse de terras; ou seja,
constituia um movimento que nao tinha os meios econdmicos para operar pressao sobre o
governo absolutista. Os representantes da alta burguesia — que neste caso eram
constituidos pelos industriais e pelos banqueiros, detentores do capital em moeda forte —
atuavam como fiadores do sistema de parlamentarismo simbdlico (token parlamentarism),
uma configuracao representativa que garantia estabilidade politica. Este grupo n&o estava
propriamente interessado em uma mudanga dos costumes politicos daquela nagdo ou na
reestruturagcdo da burocracia estatal, mas sim na manutengédo de seus privilégios como
grupo de presséao. E foi com esta perspectiva que estas fracgdes da burguesia deixam de

apoiar o governo do Tzar em 1917, ja que o poder de policia, por si sO, ndo era mais

5 Importante incluir aqui a ressalva de que a analise da burocracia desenvolvida por Weber néo atinge apenas
o Estado, mas outros setores da vida moderna, como as empresas privadas e os partidos politicos. O recorte
para a burocracia estatal se refere aos propdsitos deste artigo.

287

AR,

% Em Tese, Floriandpolis, v. 18, n. 01, p. 278-298, jan./jun., 2021. Universidade Federal de Santa Catarina.

* ISSN 1806-5023. DOI: https://doi.org/10.5007/1806-5023.2021.675080 I



suficiente para manter a ordem social e a desintegragao politica que seguia ameagando
seus negocios.

Vimos aqui a introdugéo do conceito de grupo de presséo que parece ser essencial
para a mediacdo das relagdes entre as classes sociais e a burocracia estatal. Os grupos de
pressao, portanto, representam a concatenagao dos interesses de classe, organizados sob
uma forma mais ou menos institucionalizada, sejam eles entidades de representagao
patronal, representantes de um segmento econdmico especifico, 6rgdos de representagao
sindical, etc. Podem estar associados aos partidos, mas suas delimitagcdes nao coincidem:
0s grupos de pressao tendem a ser mais amorfos, atuar por meios sub-repticios e, muitas
vezes, alheios a disputa eleitoral aberta travada pelos partidos. No contexto atual, os grupos
de pressao poderiam ser relativamente comparaveis — guardadas as devidas ressalvas ao
anacronismo histérico — a pratica do /obby politico; isto €, o destacamento de especialistas
para negociar junto aos politicos eleitos a aprovagao de textos legislativos que favorecem
um determinado segmento econdmico. Em outras palavras, os grupos de pressao sao
formados por agentes que operam como delegados dos interesses de uma determinada
classe, investidos de sua legitimidade e reconhecidos pelos politicos eleitos como
portadores de seu prestigio econémico, politico e social.

Vale mencionar a importancia que Weber confere as condi¢des estruturais para a
conformagcdao de representantes da burguesia como grupo de pressao e,
consequentemente, seu papel no estabelecimento de uma sociedade liberal e democratica.
Em sua concepgao, a liberdade que emergiu no oeste europeu é resultado de condi¢des
econdmicas e sociais especificas, como a expansao ultramarina, o ascetismo religioso e o
capitalismo precoce. Estas condi¢cdes favoreceram a emergéncia de uma burguesia que
detém a responsabilidade e os meios econémicos para atuar na lideranga politica, e assim
conduzir sua experiéncia liberal para reestruturacdo da burocracia estatal. Sem estas
condigdes, vimos na Russia aquilo que Weber, em concordancia com Lenin (BEETHAM,
1985, p. 190), chamou de revolugcao burguesa sem a burguesia: a demanda por garantia
de direitos para os individuos, mas sem defender uma forma econémica tipicamente
burguesa, o livre mercado.

Por fim, vale explorar brevemente a relagcao entre adogao de determinado sistema
politico e a conformacao de uma burocracia estatal, com foco para o processo de nomeacgao
em cargos administrativos. Na explanag¢ao de Weber, o caso da Alemanha imperial parece
estar situado entre os casos norte-americano e russo. No primeiro caso, temos um exemplo
de sistema plebiscitario puro, uma referéncia a adogao do presidencialismo. Weber aponta
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como marco da organizagcdo deste sistema a eleicao do candidato democrata Andrew
Jackson, em 1828, periodo que institui o chamado spoil system, um arranjo pelo qual os
cargos eram distribuidos entre os partidarios da coalizdo vencedora. Ha o recrutamento dos
cargos burocraticos de livre nomeagao por meios de critérios fundamentalmente politicos,
sendo a governabilidade do presidente determinada, principalmente, por suas escolhas na
distribuicdo destes cargos (BELIEIRO JUNIOR, 2004). Neste sistema o presidente é
recrutado por um escrutinio politico relativamente alheio ao processo parlamentar, e pode
inclusive rivalizar com o parlamento, a depender de sua conformacao. Na Russia, por outro
lado, a nomeacéo dos cargos burocraticos atendia ao poder autocratico do Tzar, sendo
alguns cargos ocupados de forma perene por figuras leais ao regime absolutista. A
burocracia neste contexto carecia de uma organizagdo racional legitima, e era
fundamentada exclusivamente por sua capacidade de sustentar o regime autoritario. Ao
mesmo tempo, o parlamento existia apenas de forma simbdlica, a fim de atribuir certa
estabilidade politica: ndo havia o desenvolvimento de uma cultura politica de representagao
parlamentar. Esta leitura fica clara ao se tomar as demandas dos camponeses russos antes
da revolucao de 1905: a abolicdo da burocracia local e a eleicdo de representantes para
tratar de seus interesses diretamente com o Tzar, uma funcdo que, em tese, deveria ser

desempenhada pelos representantes parlamentares.

4 A DESCENTRALIZAGAO NO CONTEXTO POSTERIOR A
CONSTITUINTE DE 1988 E SUA RELAGAO COM A FORMAGAO DE
GRUPOS DE PRESSAO REGIONAIS

Nesta secao final, gostaria de desenvolver um ensaio de aplicacdo dos métodos de
analise empirica empregados por Weber nos escritos politicos para investigar um caso
contemporaneo: a conformacéo da burocracia brasileira no periodo posterior a constituinte
brasileira de 1988. A constituicdo, que recebeu a alcunha de “cidada”, em referéncia aos
seus inegaveis avangos em assegurar direitos civis inéditos na histéria legislativa brasileira,
promoveu também um reordenamento das responsabilidades dos entes federativos na
execucao dos servicos basicos estatais, como a atencdo a saude e a educacio. Esta
transferéncia de autoridades veio acompanhada por uma reconfiguragao do status juridicos
dos municipios, que se tornaram entes federados, e com isso passam a ter autonomia na
gestdo de programas e no convénio diretamente com a Unido para manutengao de politicas

publicas. Em consequéncia desta nova estrutura de administragcao burocratica, vimos o
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centro de poder de nomeagao dos cargos em comissao transitar do executivo federal para
0os governos estaduais e municipais, estabelecendo uma nova esfera de gravitagao de
influéncia para composicdo dos quadros burocraticos. Trata-se, portanto, de uma
descentralizagcdo na administracado das politicas sociais, que no periodo autoritario haviam
sido tuteladas e centralizadas pelo governo federal (RIBEIRO, 2013; ARRETCHE, 1999).

Nao desejo desenvolver aqui um inventario das forgcas politicas em disputa no
contexto da aprovacao da constituinte, mas sim analisar a hipotese de que a conformagao
destas forgas confluiu para um texto normativo que recriava a burocracia nacional para
atender aos interesses de grupos de pressao regionais por meio da descentralizagao dos
servigos publicos estatais. Nao se trata, entretanto, de postular um simples revigoramento
das elites regionais no contexto de abertura, ja que seu apoio e participacéo foi decisivo
para a manutencgao e desenho burocratico do regime autoritario. A intengédo aqui é fazer um
levantamento dos processos que definiram os instrumentos normativos da capacidade
governativa® da nova republica e, que em ultima instancia, determinaram a probabilidade
destas elites se consolidarem como grupos de pressao. Se a burocracia atua como um
elemento de manutencao das relagbes de dominagdo no contexto de crise dos regimes —
como compreendi a partir da leitura de Weber — €& Iégico assumir que, no contexto de
transicdo do poder politico brasileiro, a reformulagdo do texto constituinte fosse um ato
mandatoério para acomodar as novas formas de producdo de autoridade e legitimidade
demandadas pelo grupo politico dominante.

Antes de partir para a analise do periodo posterior a constituinte, € importante
mencionar que o tema do poder subnacional ou local certamente ndo é novo; e, pode se
dizer, € um dos mais frequentes no pensamento social brasileiro. Sem se aprofundar muito
e correndo o risco de esquecer nomes importantes, podemos citar classicos como: Oliveira
Viana, Sérgio Buarque de Holanda, Caio Prado Junior, Gilberto Freyre, Raymundo Faoro,
José Murillo de Carvalho. Suas visdes oscilam de: (a) uma leitura do poder local (ou privado)
como fonte histdrica da institucionalizagao no espaco publico, na auséncia do Estado (como
vemos, por exemplo, em Oliveira Viana) ou (b) como um Estado patrimonialista, herdeiro
da tradicdo portuguesa autocratica, sendo seus contornos maiores do que a prépria

sociedade; uma instituicdo que submete a autoridade patriarcal local em funcido de um

6 Em Kerbauy temos a definigdo do conceito de capacidade governativa em substituicdo aos conceitos de
governanga e governabilidade: trata-se da “capacidade de um sistema politico de produzir politicas publicas
que resolvam os problemas da sociedade, ou dizendo de outra forma, de converter o potencial politico de um
dado conjunto de instituicbes e praticas politicas em capacidade de definir, implementar e sustentar politicas”
(SANTOS, 1997, p. 334 apud KERBAUY, 2001, p. 18)
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capitalismo politicamente orientado (como vemos em Raymundo Faoro). Os classicos do
pensamento brasileiro se ocuparam da reflexdo sobre a formacgao histérica do Estado
nacional e sua relagdo com as elites locais, muitas vezes orientados por modelos de
referéncia para conformagcdo de um Estado liberal, notadamente inspirados nas
democracias europeias e pelo modelo norte-americano. Sem desprezar essas discussdes
abstratas, que caracterizam muitos desses ensaios classicos, o interesse nesta secéo é
diverso: servir-se das discussdes metodoldgicas weberianas sobre burocracia para
entender o processo de descentralizacdo que conformou o atual sistema federativo
brasileiro.

O primeiro ponto a ser analisado € o conceito de descentralizagéo, entendido aqui
como reformas constitucionais que promovem o deslocamento de atribuicdes burocraticas,
politicas publicas, recursos e/ou autoridade politica do governo central para as autoridades
subnacionais. As reformas constitucionais sao fundamentais para definir normas juridicas
que irdo reger o processo politico de transferéncia da administragao burocratica; entretanto,
estas determinagdes, de forma isolada, ndo sao suficientes para garantir a realocacao de
servigos estatais em um nivel subnacional. Como vemos em Ribeiro (2013), esse processo
de descentralizacdo nao ocorreu de forma isondmica em todo territério nacional,
principalmente pela falta de acordo das liderangas politicas a respeito das
responsabilidades de cada ente federativo na execugdo das politicas sociais. Essas
responsabilidades foram definidas apenas como diretrizes gerais na CF/1988, de modo que
a regulamentacdo especifica de cada area de acdo estatal coube a legislagcao
complementar (RIBEIRO, 2013, p. 149).

Portanto, ainda que o texto constitucional determine a transferéncia compulsoria
para os niveis subnacionais — no caso de algumas politicas de saude e educacéo — esta
realocagdo das atribuicbes deu-se de forma progressiva, na medida em que os entes
federados aderiam ao processo de descentralizacdo (ARRETCHE, 1999). A reconfiguragao
da administragao burocratica de servigos estatais estabelecida pela CF/1988 conferiu certo
“autonomismo” para os entes subnacionais executarem as politicas publicas, ainda que a
maior parcela desses entes subnacionais ndo detenha autossuficiéncia financeira para
executa-las independentemente. Por esse motivo, mesmo depois da prescri¢ao juridico-
legal da descentralizacdo administrativa ficar configurada na CF/1988, a Unido ainda
desempenhou um papel fundamental na inducao de tais politicas publicas, principalmente
a partir da segunda metade da década de 1990 (RIBEIRO, 2013).
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No periodo democratico, o “voluntarismo” e “autonomismo” da adesido aos
programas por parte das autoridades subnacionais depende fundamentalmente de um
calculo politico. Em suma, o que esta em jogo para estas autoridades subnacionais sao “os
custos e beneficios fiscais e politicos derivados da decisdo de assumir a gestdo de uma
dada politica e, de outro, os proprios recursos fiscais e administrativos com os quais cada
administragao conta para desempenhar tal tarefa.” (ARRETCHE, 1999, p. 115). Quanto aos
custos financeiros de administrar estas politicas em nivel local, podemos relaciona-los a
alguns fatores evidentemente dependentes: tamanho da populagdo atendida, capacidade
instalada de atendimento, autonomia contabil para manutencédo dos empregos, etc. No
limite, os determinantes fiscais serdo utilizados como forma de concorréncia entre os entes
da federagao, estabelecendo a chamada guerra fiscal, uma disputa baseada na oferta de
incentivos fiscais como forma de atrair investimentos privados para determinado municipio
ou estado da federacéo.

Vale mencionar aqui que, ao longo do processo de abertura democratica, observou-
se a adogao de uma série de dispositivos legais para condicionar os gastos com politicas
sociais ao controle inflacionario e orgamentario, visando a obtencao de superavit nas contas
publicas’. A necessidade de um dispositivo legal que regula os gastos fiscais do Estado,
em um contexto de incentivo a descentralizacéo, pode ser lido como um indicio da que as
autoridades subnacionais estao dispostas a onerar o orgamento publico para aumentar seu
poder de mando sobre as diversas areas que compdem a burocracia estatal em seu
territorio. Nao por acaso, mecanismos de transparéncia, accountability e participagao social
na fiscalizagdo dos gastos publicos foram implementados de forma difusa no periodo
imediatamente posterior a constituinte, e atualmente ainda encontram entraves para sua

consolidagao®.

7 Vale citar aqui o caso da lei de responsabilidade fiscal (Lei complementar n®101/2000) que condiciona os
gastos dos entes federados a sua capacidade de arrecadagéo fiscal. Mais recentemente a chamada proposta
de emenda constitucional (PEC) do teto dos gastos (PEC 55/2016) impds a Unido um regime de austeridade
fiscal, por vinte anos subsequentes a sua aprovagdo, limitando seus gastos a variagdo inflacionaria.
Importante lembrar que este dispositivo legal foi aprovado em um contexto de crise politica e degeneragao do
pacto partidario que sustentava a capacidade governativa da presidente Dilma Roussef.

8 Kerbauy propde uma pesquisa com chefes do executivo e legislativo no estado de Sdo Paulo para estudar
a formacgéao de elites e grupos de pressao regional no contexto de descentralizagao das politicas publicas.
Uma de suas conclusdes reforga a hipétese de restricdo aos mecanismos de participagao social como forma
de controle do poder politico. Ela escreve: “O que nossa pesquisa mostrou é que as elites politicas locais
incorporaram no seu discurso a participagado popular, mas tem enorme dificuldade em incorpora-la na arena
decisoria, pois existem muitos complicadores que afetam esta relagdo. Comegando pelas relagdes muitas
vezes conflituosas entre executivo e legislativo e judiciario, pela quase auséncia de uma reforma gerencial no
governo local e pela falta de entendimento do papel institucional dos Conselhos Municipais e pelos rigores da
Lei de Responsabilidade Fiscal é dificil hoje fazer um progndstico a respeito da maior democratizagéo ou
eficiéncia do governo local.” (KERBAUY, 2001, p. 41).
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Os custos politicos, entretanto, sdo mais complexos de determinar. Em primeiro
lugar, ha que se avaliar se o programa em questdao conta com alguma determinagao
constitucional que obriga e estrutura sua descentralizagdo. E o caso do Sistema Unico de
Saude (SUS), incluido na Constituigdo por intermédio de grupos de pressao, formandos
principalmente por especialistas em sanitarismo publico e por politicos de oposi¢do ao
regime autoritario, notadamente do PMDB (ARRETCHE, 1999). Como este programa é
pautado pela universalidade e gratuidade do atendimento, sua ndo expansado em nivel de
administragdo local pode trazer uma série de questionamentos com peso politico
significativo.

Por outro lado, ha as variaveis conjunturais para calculo do custo politico: a adesao
ou ndo a um determinado programa pode estar relacionada a articulagado do Executivo para
obter apoio no Legislativo, j4 que a transferéncia da responsabilidade administrativa
também gera a autoridade de nomeacao dos cargos em comissao, um dos principais ativos
na conquista de aliangas politicas. Explorando o papel das comissdes na relagao entre
Executivo e Legislativo, Pereira e Mueller (2000) concluem pela preponderancia do primeiro
poder sobre esses espagos, admitindo que a as comissdes trabalham, em geral, para
interesse do executivo ou para temas alheios a sua agenda. Ressaltam, ainda, que “o
Executivo atua de forma estratégica, junto com os lideres do partido (ou coalizdo)
governista, substituindo membros das comissées que lhe sdo menos leais com o objetivo
de assegurar a vitéria de seus interesses” (PEREIRA; MUELLER, 2000, p. 49). Pelas
condigdes apresentadas, entendo que o spoil system, como modelo de governabilidade
analisado por Weber, aparece aqui como uma variavel de carater conjuntural para analise
das condi¢cbes de descentralizagdo de um programa ou de aprovacdo de uma politica
publica.

Analisados os componentes fiscais e politicos da descentralizagdo no contexto
posterior a constituinte cabe explorar sua relagcdo com a formacgao de grupos de pressao
regionais, sob duas oticas: a perspectiva institucional e a processual. O estudo das
condigdes institucionais em que a descentralizacdo se deu no Brasil parece indicar o
fortalecimento do poder local, sendo que elementos estruturais — como a vinculacéo a
descentralizagdo de uma politica por meio da adeséo ou determinagéo constitucional — e
conjunturais — como o desenvolvimento do sistema de patronagem e do mercado de cargos
como forma de assegurar a governabilidade — s&o indicios da eficacia destes grupos de

pressao regionais em reformular as regras de organizagdo da burocracia na constituinte
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segundo seus interesses. Pesquisas empiricas como a de Kerbauy (2001) parecem

corroborar esta afirmacao:

Desse modo, as elites politicas locais sdo grandes intermediarias da troca
politica, dos compromissos inter e intra classistas, pois além de decidirem na
esfera local, irdo pressionar na esfera estadual e federal, funcionando como
grupos de pressao dos interesses locais e regionais nas esferas superiores
da organizagao do Estado. Filtrardo ainda de modo seletivo esses interesses,
tomando decisbes, agendando ou ndo as demandas da populacéo e nesse
sentido intervindo na organizagdo da sociedade civil. As transformacdes
econdmicas, sociais e urbanas que o pais conheceu nas ultimas décadas,
mudam o perfil de suas elites municipais e a sua insercao regional/estadual e
nacional. A identificacdo destas elites, suas caracteristicas peculiares e seu
relacionamento com as propostas de descentralizagédo ajudam a entender néo
apenas como este processo se da, como também as peculiaridades regionais
de implantacao das politicas de descentralizagdo. (KERBAUY, 2001, p. 8)

A pesquisa de Falleti (2006), com dados mais recentes, também parece chegar as
mesmas conclusdes, ainda que por vias interpretativas diversas, adotando a visao
processual. Seu artigo propdée uma comparagado internacional com paises latino-
americanos que também experimentaram processos de descentralizagao ao fim de um ciclo
desenvolvimentista; mas que produziram efeitos diversos no que se refere a distribuigdo do
poder intergovenamental, ainda que mantenham sistemas de governo comparaveis ao

brasileiro. Seu argumento é que:

[...] as reformas descentralizadoras trazem para a distribuicido de poder entre
0s governos nacional e os subnacionais dependem da sequéncia em que
diferentes tipos de reformas politicas descentralizadoras (administrativa, fiscal
e politica) acontecem. O artigo mostra que o tipo de distribui¢éo territorial de
poder estabelecido pelas constituicdes — federal ou unitario — o grau de
descentralizagdo do sistema que rege os partidos politicos — se os
legisladores nacionais s&o mais leais aos lideres nacionais ou aos
subnacionais — e as condi¢gdes iniciais das estruturas de relagcbes
intergovernamentais nao afetam, em grande medida, as mudangas que
politicas descentralizadoras promovem nas relagdes intergovernamentais.
Em outras palavras, argumento em favor de uma explicagdo dependente
(path dependent) da via processual e contra explicacbes de legados
estruturais e institucionais de longo prazo para explicar as consequéncias da
descentralizagédo sobre o equilibrio intergovernamental do poder”. (FALLETI,
2006, p. 47-48)

Diferentemente da visao institucionalista, a perspectiva processual entende que a
descentralizagdo n&o produzira, necessariamente, mais autoridade para os governos
subnacionais, sendo esta autoridade facultada a ordem com que as diversas esferas de
governo sao descentralizadas. Sua explanagao divide o processo de descentralizacdo em
trés dimensdes: politica, fiscal e administrativa. No Brasil, a descentralizacdo teria se

iniciado pela dimensdo politica, ainda antes da abertura, com a eleicdo livre dos
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governadores em 1983. Deste processo eleitoral surgiriam as liderangas regionais que
foram centrais para a abertura politica — aglutinadas no movimento Diretas Ja — e que
formariam a base dos principais partidos politicos no contexto democratico. A
descentralizagdo fiscal, pautada na sequéncia, ocorreu no bojo das negociagdes
constituintes, e neste caso o contrapeso pendeu para o lado das autoridades subnacionais:
observa-se aprovagao de uma série de mecanismos fiscais de transferéncia compulsoéria —
como o ICMS — com as quais os governadores estaduais e prefeitos passam a contar com
uma receita permanente para a execug¢ao de suas politicas. Por fim, a descentralizacéo
administrativa transferiu responsabilidades em termos da oferta de servigos para os entes
subnacionais, mas somente quando sua autoridade politica e autonomia fiscal ja estavam
garantidas. As duas interpretagées parecem concordar que, independente da explicagéo
proposta, o Brasil atravessou um ciclo de descentralizagdo burocratica nos anos que se
seguiram a abertura; e que este processo resultou no aumento da autoridade atribuida aos

grupos de pressao regionais.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Analisar a burocracia contemporanea, de uma perspectiva empirica, com o
instrumental metodoldgico disposto por Weber ha mais de um século, pode ser uma tarefa
desafiadora. As observacdes weberianas sobre a burocracia, tecidas em seus escritos
politicos, ressaltam a importancia de conjugar analises de variaveis conjunturais e
estruturais para construir um quadro de referéncia desta forma de dominagdo em um
determinado contexto histérico. E importante resguardar o fato de que quando Weber
criticou o avango da burocracia sobre o controle do Estado, sobrepondo a autoridade das
liderangas politicas, estes dois agentes eram muito mais distintos do que se observa
atualmente. Como sintetizam Abrucio e Loureiro, politicos e burocratas

tendem a ser cada vez mais hibridos, de modo que politicos que comandam
o topo do Estado se utilizam fortemente do conhecimento técnico para
legitimar suas acoes, ao passo que a alta burocracia precisa desenvolver
habilidades politicas e capacidade de responder aos eleitos e a sociedade,
nao podendo ficar em uma redoma de vidro protegida pelas prerrogativas
de seu cargo e por seu saber especializado (2018, p. 50).

No ensaio de aplicagdo procuramos discernir entre essas duas dimensdes de
variaveis para analisar o processo juridico/politico que configurou a descentralizagdao das

politicas sociais na estrutura federativa pds constituicdo de 1988. As duas visdes sobre a
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descentralizagao burocratica consideradas parecem concordar que este processo entregou
maior autoridade para os governos subnacionais no periodo democratico brasileiro, ainda
que esse processo ndo seja isonémico em todo o territdrio nacional. indices de
descentralizagao, propostos por Arretche (1999), podem ajudar a dar conta da mensuragao
de quanto determinadas areas, programas, e politicas encontram-se sob mando das
autoridades subnacionais, o que certamente facilitaria a comparagao entre esses territorios.
Paradoxalmente, a entrega de autoridade administrativa a grupos de presséo regional
parece ter se seguido sem que a alternéncia politica nessa dinamica local afetasse
significativamente a provisao de politicas sociais, como o trabalho de Ribeiro (2013) parece
indicar; conclusao que reforga o papel de indugéo do governo federal mesmo no periodo
democratico. Se os escritos politicos weberianos enfatizam o papel conservador da
burocracia em momentos de crise, vale a pena se perguntar: até que ponto podemos

caracterizar a constituinte de 1988 e a ordem que se seguiu sob o signo da ruptura?
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