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SumArio: 1. Democracia, governo e burocracia em Max Weber; 2. A relacéo entre
politica e burocracia no Brasil e nos EUA; 3. O controle dos politicos sobre a buro-
cracia.
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SummARry: 1. Democracy, government and bureaucracy in Max Weber; 2. The rela-
tionship between politics and bureaucracy in Brazil and the U.S; 3. The control of
politicians over the bureaucracy.
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O artigo revisa a literatura sobre os temas da relacdo entre politica e burocracia e
dos controles democraticos sobre a burocracia analisando trés conjuntos de obras: a
producédo weberiana sobre a relacdo entre governo e burocracia, a literatura norte-
americana e a producdo nacional. A obra weberiana nos permite estabelecer com
precisdo as caracteristicas centrais da burocracia moderna, seu papel no governo
democratico contemporaneo e a necessidade do controle dos politicos sobre a bu-
rocracia. O debate norte-americano, por sua vez, explicita a auséncia, no Brasil, de
discussdo sobre a relagéio entre politica e burocracia na perspectiva democratica. A
despeito desta auséncia, analisamos a literatura nacional contemporanea com o ob-
jetivo de tragar um panorama da situacdo dos controles sobre a burocracia no Brasil
e compreender, ainda que de forma incipiente, como funcionam os mecanismos de
controle, em especial a nomeagéo, o orcamento, a legislacdo e o monitoramento.

Political controls over the bureaucracy
The article reviews the literature on the themes of the relationship between politics
and bureaucracy and democratic control over the bureaucracy by analyzing three
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sets of works: Weber’s production on the relationship between government and
bureaucracy, the North American literature and national production. Weber’s work
allows us to establish with precision the central features of modern bureaucracy,
its role in contemporary democratic government and the need for political control
over bureaucracy. The debate in the U.S., in turn, explains the absence, in Brazil,
the discussion on the relationship between politics and bureaucracy in a democratic
perspective. Despite this absence, we analyze the contemporary literature in order
to describe the present situation of the controls on the bureaucracy in Brazil and
understand, even in incipient way, the mechanics of control, in particular the ap-
pointment, the budget, legislation and monitoring.

Os temas da relacdo entre politica e burocracia e dos controles democraticos
sobre a burocracia tém sido praticamente negligenciados pela literatura na-
cional, a despeito de sua importancia para a compreensdo de questdes atuais
como qualidade e eficiéncia da gestdo ptiblica, responsabilizacdo dos gover-
nantes perante a sociedade e democratizacdo do Estado. A burocracia ndo é
apenas o conjunto dos funciondarios publicos e dos processos administrativos,
mas um dos fundamentos do exercicio do poder estatal e do governo demo-
cratico, e por isso € necessaria a compreensao sobre sua composic¢éo, seu fun-
cionamento e sua relacdo com os dirigentes politicos eleitos.

Para discutir estes temas, o artigo revisa a literatura com foco em trés
conjuntos de obras: a producdo weberiana sobre a relacdo entre governo e
burocracia, a literatura norte-americana e a producdo nacional. Nossa leitura
foi guiada pelo objetivo de chegar a discussdo, na ultima sessdo, do estado
dos controles politicos sobre a burocracia no Brasil contemporaneo. Apesar
de, como ja dissemos, a literatura nacional ndo tratar dos controles politicos
sobre a burocracia, cremos que seja possivel indicar os motivos dessa lacuna
e os caminhos para preenché-la — e para este trabalho a andlise da producéo
norte-americana é fundamental, j& que nossos sistemas politicos sdo institu-
cionalmente semelhantes, e esse tema é desenvolvido de forma aprofundada
em muitas obras. A obra weberiana, por sua vez, nos permite estabelecer com
precisdo as caracteristicas centrais da burocracia moderna, seu papel no go-
verno democratico contemporaneo e a necessidade do controle dos politicos
sobre a burocracia. Este é o contetido da primeira secdo do artigo.

A secdo seguinte prossegue com a comparacdo entre Brasil e EUA
quanto ao tratamento tedrico do tema da relacdo entre politica e burocracia
e ao dos controles sobre a burocracia, e nos permite apontar com mais cla-
reza os termos desse debate entre nés ou, na verdade, por que a discussdo
sobre burocracia no Brasil ndo inclui a preocupac¢édo com a democracia e com
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o controle politico sobre a burocracia. O debate norte-americano explicita a
auséncia, no Brasil, de discussdo sobre a relacdo entre politica e burocracia
na perspectiva democratica. O olhar dos cientistas sociais brasileiros sobre
a burocracia sempre teve como foco a construcdo do Estado, e ndo as con-
di¢des de democratizacdo da administracido publica e de responsabilizacao
dos dirigentes politicos. Consequentemente, o debate acerca do controle po-
litico sobre a burocracia é praticamente inexistente no Brasil, especialmente
se comparado a profusdo de textos sobre o tema nos EUA. As semelhancas
institucionais entre os dois paises — presidencialismo, burocracia aberta a
entrada lateral e a nomeacdes politicas, tradicdo clientelista (spoils system)
— nao produziram preocupacoes tedricas semelhantes a respeito do controle
democratico sobre a burocracia.

Essa breve comparacdo mostra, ainda, que o espelho americano nao
pode ser aproveitado em sua totalidade, devido as particularidades da dis-
tribuicdo de poder entre os Poderes Executivo e Legislativo no Brasil em
relacdo aos EUA. Uma diferenca fundamental entre os dois paises — a pre-
dominancia do Poder Executivo nas rela¢cdes com o Legislativo no Brasil, em
face do equilibrio das relagdes entre os dois Poderes nos EUA — explica a
aparéncia do tema do controle politico sobre a burocracia no Brasil como
uma ideia “fora de lugar” e explica, também, parcela do desinteresse da
literatura nacional pela questdo. Essa aparéncia, entretanto, é falsa, e o de-
sinteresse, improdutivo.

Finalmente, a terceira secdo revisa a literatura contemporanea com o
objetivo de tracar um panorama da situacao dos controles sobre a burocracia
no Brasil. As obras citadas, com excecdo do trabalho sobre o controle interno,
ndo problematizam analiticamente a questdo do controle sobre a burocracia,
mas trazem contribuicées que nos permitem compreender, ainda que de for-
ma incipiente, como funcionam os mecanismos de controle, em especial a
nomeacdo, o orcamento, a legislacdo e o monitoramento.

1. Democracia, governo e burocracia em Max Weber

As questdes desenvolvidas por Weber sobre burocracia e governo ainda sao
atuais, e dois temas centrais no seu pensamento sio particularmente contem-
poraneos e importantes para o estudo do controle politico da burocracia, bali-
zando nossa leitura de seus textos:

v A expansdo da burocracia nos dominios publico e privado, devido a sua
superioridade técnica.
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v O conflito latente entre burocratizacdo e democratizacdo, expresso, entre
outras formas, nas disputas sobre o controle da burocracia em nome da
democracia.

A burocracia continua um objeto importante de estudo em funcédo
ndo apenas de sua presenca crescente, mas também por causa das impli-
cacdes de seu funcionamento para a democracia. Enquanto forma de or-
ganizacdo do dominio, a burocracia continua em expansdo nas sociedades
contemporaneas, apesar dos movimentos de reforma administrativa por que
muitos paises passaram na década de 1980 e do enorme desenvolvimento
da tecnologia da informacdo. As reformas administrativas tinham como um
de seus objetivos reduzir o tamanho da burocracia, enquanto a revolucao
da informatica trazia a possibilidade da extincdo de processos e papeldrios
e, portanto, também de reducdo de procedimentos burocraticos e até da
quantidade de funciondrios. Entretanto, o que se observa é que as reformas
ndo reduziram o tamanho dos aparatos administrativos (Pollitt e Bouckaert,
2002) e a tecnologia da informacdo, apesar de possibilitar a reducdo dos
processos, também levou a criacdo de novas atividades e de novas demandas
ao Estado (Medeiros e Guimaries, 2004).

As implicacdes do desenvolvimento da burocracia para o governo de-
mocratico também continuam atuais, uma vez que a democracia, apesar de
todas as mudancas que ocorreram nas ultimas décadas, continua dependen-
do da expansao da burocracia na medida em que o aparato burocratico é o
responsavel pela garantia das regras legais que sustentam o sistema politico.
Entretanto, o desenvolvimento da burocracia pode representar uma ameaca a
democracia, pois os burocratas podem usurpar dos politicos o poder de decidir
sobre os assuntos do governo. Essa questdo do controle democratico sobre os
atos do governo tem aparecido atualmente na literatura das ciéncias sociais,
em especial da ciéncia politica, sob o conceito de accountability, ou seja, a ca-
pacidade do governo e da sociedade de controlarem as decisées tomadas por
politicos e burocratas.

Neste trabalho, utilizaremos a seguinte definicdo de accountability poli-
tica: relacdo formal entre um ator que pode legalmente controlar, monitorar
e/ou punir um agente publico (Mainwaring e Welna, 2003). A accountability
politica é, portanto, uma relacdo entre um ator ou érgdo de controle e um
agente publico (seja politico ou burocrata). Essa relacdo se caracteriza pela
obrigacdo legal do agente publico de responder ao ator ou 6rgéo de controle.
Segundo Mainwaring, essa relacdo néo inclui, necessariamente, a capacidade
de sangéo pelo ator ou 6rgédo de controle, desde que exista a possibilidade de

RAP — RIO DE JANEIRO 45(5):1395-1424, SET./OUT. 2011
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sanc¢do através do encaminhamento pelo 6rgdo de controle a instancias com
poder legal de sancéo, como o Judiciario, por exemplo.

Weber se preocupou com a questdo da burocracia ao tratar na socio-
logia da dominacdo das formas pelas quais o poder e a dominacdo moldam
a acdo social e as relacdes entre os individuos. “Todas as formas de acdo so-
cial, sem excecdo, mostram-se profundamente influenciadas por complexos
de dominacdo.” (Weber, 1999:187). O exemplo apresentado por Weber dessa
inevitavel influéncia da dominacdo sobre toda agio social é o que ocorre em
uma area aparentemente tdo alheia a questdes de poder como a da linguistica,
em que um evento como a elevacio de um dialeto a idioma oficial por inicia-
tiva estatal pode promover grandes mudangas, como o desenvolvimento de
comunidades linguistico-literarias homogéneas (Weber, 1999:187). Relacoes
aparentemente prosaicas, como o idioma pelo qual as pessoas se comunicam,
sdo, portanto, influenciadas pela estrutura de dominacdo e ndo apenas pela
cultura ou pela escolha dos individuos.

Dois grandes temas da sociologia weberiana sdo as formas de dominacéo
(em cujo ambito ele desenvolve os tipos de legitimacdo do poder de mando:
dominacgdo legal, racional ou burocratica, dominacéo tradicional e dominacao
carismadtica) e a sociologia do Estado, em que analisa as formas modernas
da dominacdo racional através do Estado, dos partidos e do Parlamento. A
burocracia ocupa posicao de destaque porque € o instrumento por exceléncia
da forma moderna de dominacdo — a dominacédo racional — e por causa das
consequéncias para a democracia e para o exercicio do governo da posicdo
de poder que os funcionarios estatais ocupam no Estado. A burocracia, como
forma de organizacdo da dominagdo através da ocupacdo de funcionarios a
servico do soberano, ndo surgiu com a dominacéo racional, nem é dela exclu-
siva, uma vez que as formas tradicionais e patrimoniais de dominagdo também
se organizavam através do trabalho de funcionarios; a burocracia moderna,
entretanto, tem especificidades que a diferenciam radicalmente da burocracia
patrimonial.

As caracteristicas da moderna burocracia, tanto da publica quanto da do
setor privado, sdo (Weber, 1999:199-200):

v principio das competéncias fixas (distribuicdo fixa das atividades necessa-
rias para a realizagdo dos deveres oficiais, distribuicdo fixa dos poderes de
mando e dos meios coativos, criacdo de providéncias planejadas e contrata-
¢do de pessoas qualificadas segundo critérios gerais),

v principio da hierarquia de cargos,
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v documentacdo dos atos e decisdes,
v especializacdo das tarefas,

v profissionalizacdo da forca de trabalho dos funcionarios (o trabalho na or-
ganizacdo burocratica é a ocupagéo principal dos funciondarios e ndo uma
ocupacdo amadora ou diletante),

v administracdo de acordo com regras.

No ambito da dominagéo baseada no direito ptblico, esses fatores cons-
tituem a autoridade burocratica, e, no &mbito da dominagédo da economia pri-
vada, eles constituem a empresa burocratica (Weber, 1999:199). A moderna
burocracia publica exerce, portanto, autoridade politica, o que a coloca no
centro da disputa pela divisdo do poder, que se materializa, principalmente,
na disputa pelos principais instrumentos de exercicio do poder: os cargos pu-
blicos. Veremos adiante as consequéncias da burocratizacdo para a disputa
politica e a democracia.

O avanc¢o da organizacdo burocrdtica se deve a sua “superioridade
puramente técnica sobre qualquer outra forma [de organizacdo]” (Weber,
1999:212). Mas a afirmacéo da superioridade técnica da burocracia nio sig-
nifica que Weber compreendesse esse avanco como um fendémeno inexoravel,
que cumpriria uma funcdo na evolucdo da sociedade ocidental; ao contrario,
nada é mais distante da sociologia weberiana do que analises que nédo con-
sideram fatores histdricos e sociais complexos e de longa duracdo. Entre os
fatores que permitiram o desenvolvimento da burocracia e que moldaram suas
caracteristicas atuais estdo fendmenos complexos como o desenvolvimento da
economia financeira moderna, a racionalizacdo do direito, a democratizagao
(que ele denomina “fendmeno de massa”), a extensdo da intervencdo estatal
aos dominios mais diversos das atividades humanas e, sobretudo, o desenvol-
vimento da racionalizacdo técnica (Freund, 2003:171-172).

Vérios desses desenvolvimentos contribuiram decisivamente para um
aspecto essencial da burocracia moderna: sua ética de disciplina. O desen-
volvimento da economia monetdria, por exemplo, contribuiu para o estabe-
lecimento da disciplina burocratica ao permitir o pagamento em forma de
saldrio e, portanto, a substituicdo do sistema de prebendas. Dessa forma, o
governante passou a ter maior controle sobre o funciondrio, uma vez que o
sustento deste deixa de depender de meios privados de coleta de recursos — o
que caracteriza o sistema de prebendas — e passa a depender de um montante
fixo pago pelo Estado (Weber, 1999:207). A separacdo entre a esfera privada
do funciondrio e a atividade oficial, por sua vez, permitiu a profissionalizacao
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dos funcionérios e a atribuicdo de um carater objetivo ao cargo, desvinculando
assim o funciondrio de uma relacdo pessoal com o governante e estabelecendo
a norma e ndo a vontade do soberano como o fundamento da subordinacédo e
da disciplina (Weber, 1999:208).

A obediéncia dos funciondrios ao detentor do poder néo se baseia, entre-
tanto, apenas na legitimidade do soberano, mas também em dois outros meios,
que sdo particularmente atraentes para os burocratas: recompensa material (em
suas diversas formas: feudos, prebendas, saldrio) e honraria social (que também
assume diversos formatos: honra dos cavaleiros, privilégios dos estados, honra
do servidor publico). Ou seja, a obediéncia ndo é determinada apenas pela lei,
mas também por medo, esperanca e pelos interesses (Weber, 1982).

Essa subordinacdo hierdrquica da estrutura da burocracia € tdo rigoro-
sa no funcionalismo moderno que Weber chega a comparé-la a sujeicdo dos
escravos aos senhores, no sentido de que nenhuma forma de organizacdo da
administracdo da dominacéo € tdo eficaz na garantia de disciplina sobre os
funciondrios quanto a moderna burocracia, nem mesmo a escraviddo:

Somente onde a sujei¢do dos funciondrios ao senhor era absoluta também em
sentido puramente pessoal, isto €, no caso da administracdo por parte de escra-
vos ou empregados tratados como se fossem escravos, podia ser alcancada, pelo
menos sob uma dire¢do muito enérgica [do senhor], uma precisdo semelhante
aquelas que apresentam, no Ocidente da atualidade, os funcionarios contrata-
dos (Weber, 1999:207).

Essa disciplina do funcionalismo moderno se baseia na normatizacdo
de procedimentos, na profissionalizacdo dos funciondrios, na especializagio
do trabalho, na fixagdo prévia (ou seja, ndo arbitraria) de competéncias e de
poderes de coagdo, e é pressuposto absoluto do éxito da administracdo da
dominagdo (Weber, 1999:540). Todo o aparato administrativo viria abaixo
sem a disciplina ética da burocracia: a obediéncia dos burocratas aos politicos
mesmo contra as proprias convicgdes (Weber, 1999:539).

Entretanto, essa eficdcia inigualdvel da burocracia em estabelecer a dis-
ciplina dos funciondrios ndo neutraliza conflitos entre politicos e burocratas
pelo poder; a posicdo de poder da burocracia é muito forte, uma vez que se
fundamenta em seus aspectos constitutivos: o controle sobre o conhecimento
técnico especializado necessdrio a conducdo do Estado, adquirido através da
educacdo formal, e o controle sobre as informacdes exclusivas advindas do
cargo (Weber, 1993:73). Mas esse poder sofre contrapontos e resisténcias por
parte dos politicos, que lutam para néo ser subordinados pela burocracia.
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Nas trés formas de dominacéo, o lider que assume o poder tem de lidar
com o mesmo problema: dirigir e controlar o “aparelho” (Bendix, 1986). Na
dominacgdo tradicional e carismatica, o lider consegue obediéncia pessoal dire-
ta, mas, na dominacdo legal, o problema da lideranca e a luta pelo poder séo
de ordem diferente: como a autoridade € corporificada no dominio da lei, o
sucesso na luta pelo poder se manifesta na influéncia sobre a promulgagéo das
regras. Para obter essa posicdo o politico compete por votos nas eleicoes e no
Parlamento, mas ao longo do exercicio de seu mandato ele disputa com a bu-
rocracia a supervisdo da execucdo das leis. O controle sobre a implementacéo
administrativa é fundamental, pois a despeito de a titularidade da autoridade
na dominacéo racional legal ser do politico, é a burocracia que a exerce. Sem
esse controle, a burocracia usurpa o processo de decisdo politica, de acordo
com sua tendéncia de transformar questdes politicas em problemas adminis-
trativos (Bendix, 1986:337-338).

O poder da burocracia é, portanto, muito grande, e ela sempre procura
aumenta-lo, e uma de suas principais “armas” é a manutencao do segredo so-
bre seus conhecimentos e intencoes (Weber, 1999:225): “Tendencialmente, a
administracdo burocratica é sempre uma administracdo que exclui o publico”
(Weber, 1999:225).

A manutencao de certas questOes fora da discusséo ptblica pode se jus-
tificar em dreas sensiveis como a militar e a diplomética, em que o sigilo pode
ser necessario a eficiéncia da atuacdo governamental. O segredo, entretanto,
deve ser combatido quando tem como motor o puro interesse no poder, o inte-
resse da burocracia em se contrapor ao Parlamento ou ao monarca e de ocupar
uma situacao privilegiada (Weber, 1999:226).

Uma vez que o conhecimento especial se torna, em propor¢éo crescente, a base
da posicdo de poder dos detentores de cargos oficiais, constitui ha muito tempo
um objeto de preocupagdo do ‘senhor’ a maneira em que pode aproveitar-se
deste conhecimento sem renunciar a favor dele, mantendo, ao contrario, sua
posicdo dominante (Weber, 1999, p. 227).

A burocracia, portanto, permite a dominacdo, mas também a desafia
(Weber, 1999:537). Essa sua dupla face gera a luta latente entre funcionalis-
mo especializado e autocracia pela direcdo suprema do Estado, uma disputa
que ja existia muito tempo antes da afirmacgdo da moderna burocracia e que
permanece presente nas democracias contemporaneas. A medida que o so-
berano se torna cada vez mais diletante (relativamente a crescente especiali-
zacdo dos funcionarios), ele precisa se aproveitar do conhecimento especial,
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ao mesmo tempo que se defende do poder crescente deste conhecimento e
mantém sua posicdo dominante diante de seus detentores — a burocracia
(Weber, 1999:537).

A expansdo da burocracia por toda parte ndo significa, necessariamen-
te, o aumento universal de seu poder dentro do Estado. A supremacia técnica
da burocracia e sua indispensabilidade ndo implicam, necessariamente, poder
social ou politico (os proletarios também sdo indispensdveis, mas isso ndo lhes
atribuiu automaticamente poder politico) (Weber, 1999:225). Ha resisténcia
a esse aumento de poder da burocracia, na forma da consulta a outros espe-
cialistas, de criacdo de érgdos deliberativos locais ou 6rgéos centrais parla-
mentares (Weber, 1999:225). Uma das formas que os politicos encontraram
para se fortalecer nesse combate e se contrapor ao poder burocratico crescente
foi a politizagdo de uma parcela da burocracia, em especial do alto escaldo. O
desenvolvimento da disputa politica em um sistema que exigia treinamento na
luta pelo poder e nos métodos dessa luta levou a divisdo dos funciondrios pu-
blicos em duas categorias: funcionarios especializados e funciondrios politicos
(Weber, 1999:538). Os funcionarios politicos se caracterizam por poderem ser
transferidos, demitidos ou colocados a disposicdo, mas principalmente por te-
rem a tarefa, e este é o componente politico de sua posi¢do, de manter a ordem
no pais, ou seja, as condicoes de dominacao existentes (Weber, 1999:538).

Outra forma de resisténcia dos politicos ao aumento de poder dos buro-
cratas é gerar disputas ou concorréncia entre especialistas (o dirigente ques-
tiona um especialista por meio de outro para chegar a uma conclusao prépria
e ter certeza de que ndo lhe foram sugeridas decisdes arbitrdrias) (Weber,
1999:228). Weber comparou a forma de atuacdo adiante da burocracia de
muitos dirigentes atuais a estratégia adotada por Frederico Guilherme, rei
prussiano no comeco do século XIX: para ao mesmo tempo usar o conheci-
mento da burocracia e dele se defender, o rei se ausentava das sessées minis-
teriais, manifestando sua opinido posteriormente em relatdrios escritos ou de-
cretos, e depois de discutir com servidores pertencentes ao gabinete, que era
constituido por funciondrios pessoalmente devotados ao rei. Dessa forma, o
soberano ndo se expunha diretamente durante a tomada de decisoOes e, diante
do fracasso ou impopularidade de alguma decisdo, ele poderia “usar” o gabi-
nete como anteparo do descontentamento popular (a semelhanca do moderno
blame shifting). Por outro lado, o gabinete permitia ao soberano contrapor-se
ao dominio da burocracia especializada sobre as informacdes a respeito da ad-
ministracdo (Weber, 1999:228). Este exemplo mostra dois instrumentos mui-
to comuns de controle sobre a burocracia: a nomeacdo de funciondrios pes-
soalmente muito préximos ou ideologicamente afinados com o dirigente para
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cargos de direcdo da burocracia, e a manipulagio da estrutura organizacional
de forma a criar contraposi¢des e muituo controle entre 6rgdos burocraticos.
Apesar de os exemplos citados até agora poderem dar a impressdo de
que os conflitos entre as tendéncias da democratizacdo e da burocratizagdo
interessam apenas ao governante “de plantdo” e aos funciondrios, essa conclu-
sdo seria falsa, pois esses conflitos constituem uma ameaca ao sistema politico
como um todo. E nesse sentido que se afirma que as principais ameacas da
burocratizacdo a democracia sdo representadas pelas seguintes questdes:

v como salvar resquicios de uma liberdade de acéo individual?

v como controlar e manter os limites do funcionalismo estatal? E qual poder
fard isso?

v como suprir limites internos da burocracia, ou seja, sua incapacidade de
tomar decisdo? (€ a questdo mais importante, segundo o autor) (Weber,
1999:542).

A ameaca da burocracia tem duas faces: a ameaca aos direitos indivi-
duais e a lideranca politica responsavel (Weber, 1993:54). O crescimento do
poder da burocracia significa uma ameaca potencial a garantia dos direitos
humanos. Por outro lado, o limite intrinseco da burocracia, ou seja, sua inca-
pacidade de assumir responsabilidades politicas significa que ela precisa de
um lider responsdvel. O poder que pode se contrapor a burocracia é o poder
democratico: sem parlamento, o governo por funciondrios é forma pura de
dominacao burocratica acima de qualquer controle, e por parlamento Weber
quer dizer tanto a expressdo de um minimo de aceitacdo dos governados em
relacdo a dominacéo exercida por meios burocrdticos — com representacgao
via partidos livres e nédo via corporacées —, quanto o controle politico sobre a
burocracia, através do direito de arguicéo e investigacdo do parlamento sobre
a administragdo. Os controles dos politicos sobre a burocracia sdo necessarios
porque a hierarquia e o controle hierdrquico nao séo suficientes para manter
a disciplina da burocracia: “Enquanto os escaldes inferiores da hierarquia ofi-
cial sdo controlados e criticados pelos superiores, falhava na Alemanha todo
controle, tanto o técnico quanto o politico, em relagéo as instancias supremas,
isto €, as que se ocupam da ‘politica” (Weber, 1999:565).

Na discusséo sobre o funcionamento do Parlamento alemio e suas rela-
¢Oes com a burocracia, Weber desenvolveu os temas da responsabilidade poli-
tica e do papel do controle sobre a burocracia como condi¢éo para a atuacdo
politica independente e responsavel dos politicos. O controle do Parlamento
sobre a burocracia é uma das formas de atuacéo positiva do Parlamento: definir
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politicas, liderar o governo, assumir a responsabilidade pela direcdo do Estado e
pela inovacdo (em contraposicdo a sua atuacdo “negativa” de aprovar ou rejeitar
o orcamento). Os burocratas ndo podem assumir o papel de renovagdo, pois a
natureza de seu trabalho é a manutencéo da ordem, da rotina, e, mais importan-
te, eles ndo podem assumir responsabilidades politicas. Nesse sentido, controlar
a direcdo do funcionalismo é a primeira tarefa fundamental do Parlamento:

E ndo apenas as tarefas atribuidas as supremas instancias centrais [da burocra-
cia], mas também a instrucdo em cada questdo particular nas instancias infe-
riores, mesmo que seja de cardter puramente técnico, podem ser politicamente
importantes, determinando-se sua solucdo por aspectos politicos. Os politicos
tém que constituir o contrapeso do funcionalismo. Mas a isto opde resisténcia
o interesse de poder das instancias dirigentes da burocracia, as quais sempre
aspirardo a liberdade incontrolada, a monopolizacdo dos cargos de ministro
para a ascensdo de funcionarios (Weber, 1999:564).

Nesta passagem, Weber prenunciou os temas da literatura contempora-
nea sobre burocracia e politica, como o poder da burocracia de ponta de linha
(os street level bureaucrats, cuja atuacdo nao se limita a implementacao das
politicas publicas, mas avanca sobre a tomada de decisdes tipicas de formu-
ladores), a relevancia politica dos controles administrativos de procedimen-
tos enquanto instrumentos de controle dos politicos sobre a burocracia (visdo
de “MacNollGast” dos procedimentos administrativos como fire alarms — os
procedimentos nédo sdo apenas instrumentos de garantias legais ou do rule of
Law, mas insumo para o controle do Congresso sobre a atuagdo do Executivo)
(McCubbins, Noll e Weingast, 1987), e a importancia da anélise diferenciada
da burocracia quanto as formas de provimento dos cargos (cargos de livre no-
meacdo e cargos providos por concurso/mérito devem ser analisados de forma
diferente, pois os primeiros se assemelham aos cargos politicos e os segundos
representam a burocracia meritocratica a que Weber se refere) (Loureiro e
Abrucio, 1999).

A falta de controle do Parlamento sobre a burocracia gera dois tipos de
problemas: a invisibilidade da atuagdo da burocracia perante a populacio e,
no extremo, a irresponsabilidade dos parlamentares em face dos desafios do
Estado. Comparando o funcionamento das comissdes parlamentares inglesas
e alemas, Weber afirmou que, na Alemanha,

os problemas com os quais tém que lutar os funciondrios na realizacdo de seu
trabalho ndo se manifestam, em nenhuma parte, de forma visivel. Jamais pode-
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réa ser compreendido e estimado seu desempenho, jamais serdo superados aque-
les ataques estéreis contra o ‘Sdo Burocratico’, que tomam o lugar da critica
positiva, se continuar a situagdo da dominacdo incontrolada dos funcionarios
(Weber, 1999:565).

O acompanhamento das discussGes nas comissdes do Parlamento in-
glés pela imprensa e pela populacdo era considerado por Weber indicadores
da integridade do funcionalismo britanico e do alto nivel de educacdo po-
litica do pais, mas ele identificou o fundamento dessa integridade e dessa
educacdo no direito de arguicdo do Parlamento inglés. Além de promover
o escrutinio publico da atuacdo da burocracia e a participacdo responsavel
dos dominados na gestdo do dominio, o poder de controlar a administragdo
através do direito de arguicdo é pressuposto indispensavel para a transfor-
macao do Parlamento em um lugar de selecdo dos lideres politicos respon-
saveis pela direcdo da nacdo (Weber, 1999:566). Sem o poder de convocar
funcionarios para argui-los e interroga-los e sem o poder de inspe¢do dos
documentos oficiais o Parlamento alem&o ndo passava de uma casa de de-
magogos, cujas falas ndo tinham importancia para a vida da nacdo e cuja
principal motivacdo passava a ser a busca por prebendas. Os politicos so-
mente assumirdo seu papel de lideranca politica quando tiverem poder de
influenciar a administracdo e de dirigir a burocracia.

Voltemos, agora, as duas questdes com que iniciamos a discussao dos
textos de Weber: a expansdo da burocracia devido a sua superioridade técni-
ca, e o conflito latente entre burocratizacdo e democratizacéo.

A superioridade técnica da burocracia continua determinando sua ex-
pansdo nos dominios publico e privado, através do aprofundamento de suas
principais caracteristicas: profissionalizagdo e especializa¢do das tarefas, nor-
matizacdo e documentacdo, controle e disciplina. O desenvolvimento da téc-
nica, como o aprimoramento da tecnologia da informagdo, ndo combate a
burocratizacdo nesse sentido definido por Weber. Ao contrario do que acredita
o senso comum, o desenvolvimento de algumas técnicas promove o controle
dos dirigentes sobre a organizac¢éo e aprofunda sua “funcdo” disciplinadora e,
portanto, reforca a burocratizacdo. No setor publico brasileiro, onde a aplica-
¢do dos sistemas de informagéo esta em incipiente expansao, eles tém possi-
bilitado maior controle hierarquico nas organizacdes; no governo estadual de
Séo Paulo, por exemplo, a informatizacdo do processo de compras teve como
principal resultado o maior controle sobre a atuagdo da burocracia da “ponta”
do sistema (Sanchez, 2005).
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A outra questdo fundamental para Weber € o conflito latente entre bu-
rocratizacdo e democratizagdo, expresso, entre outras formas, nas disputas
sobre o controle da burocracia em nome da democracia. A burocracia moder-
na, como ja vimos, € sindnimo de disciplina e, no ambito estatal, também de
autoridade politica. Sua forca estd em ser, ao mesmo tempo, objeto (enquanto
instrumento de dominacdo do lider sobre os dominados) e sujeito (pois con-
trola os meios de dominacdo, a técnica e o conhecimento advindo do cargo).
Por causa disso, a burocracia carrega em seu bojo dois principios conflitantes:
a vocacao para a subordinacdo ao lider politico e o germe da ambicdo do
exercicio autdbnomo da autoridade. Na democracia, a ameaca da perda de su-
premacia pelo lider politico para a burocracia é mais que uma ameaca a ordem
publica, pois ela também coloca em risco a liberdade individual como valor e
como fundamento da acéo politica (sem liberdade de escolha e de exercicio do
poder, os politicos ndo sdo responsaveis por suas agoes).

A democracia espera que o poder se organize de forma a respeitar a
igualdade legal entre os individuos com base em normas, portanto, que se
organize de forma burocratica, mas, ao mesmo tempo, a democracia se volta
contra a resisténcia da burocracia em ser controlada e dirigida pela socieda-
de e pelos politicos. As relacdes entre politica e burocracia sdo naturalmente
ambivalentes:

a ‘democracia’, como tal [como igualdade juridica dos dominados], apesar de
fomentar inevitavelmente, mas sem querer, a burocratizacio, e também por
causa disso, é inimiga do ‘dominio’ da burocracia, podendo criar, neste papel,
rupturas e obstaculos muito sensiveis para a organizacio burocratica (Weber,
1999:224).

Essa questdo da relacdo entre politica e burocracia € inseparavel da dis-
cussdo dos papéis dos politicos e dos burocratas. As diferencas entre eles re-
sidem parcialmente na natureza da atuacdo esperada de cada um e principal-
mente na natureza de suas responsabilidades. A natureza de suas atuagdes é
semelhante, uma vez que se exigem capacidades de decisdo e de organizacao
de ambos:

a ideia de que o funciondrio se limite a cumprir deveres subalternos rotineiros e
somente o dirigente tenha que realizar as tarefas ‘interessantes’, que requerem
capacidade intelectual, é completamente absurda e somente pode surgir em
um pais que néo esta a par da forma em que se administram seus assuntos e da
atuacéo de seus funciondarios publicos (Weber, 1999:543).
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A diferenca de suas responsabilidades significa que o funciondrio sé
deve responder por seu dever, ou seja, pelo cumprimento de ordens (o que
ndo significa que nédo possa e, mais que isso, que ndo deva fazer objecbes a
ordens que considere equivocadas, mas que deve cumpri-las se o governante
reafirmd-las, ainda que continue discordando delas), enquanto a responsabi-
lidade do politico é em relacdo a luta pelo poder e pelos acordos que realiza,
enfim, por suas escolhas. O lider € pessoal e exclusivamente responsavel, en-
quanto a natureza do servidor é ser mau politico e, principalmente, politico
irresponsavel (Weber, 1982).

Sendo a burocracia uma ameaca a democracia de que nao podemos,
apesar disso, prescindir, a questdo, entdo, é: como organizar os sistemas do
controle democratico entre burocratas e politicos? Como organizar um siste-
ma de equilibrio inevitavelmente precario e instavel dada a natureza conflituo-
sa da relacdo entre politica e burocracia? Vejamos, a seguir, como a literatura
contemporanea tem respondido, ou ndo, a essas perguntas e desafios.

2. A relacdo entre politica e burocracia no Brasil e nos EUA

O debate sobre a relacdo entre politica e burocracia na literatura norte-ame-
ricana é marcado por duas caracteristicas: a referéncia a um debate que re-
monta ao texto de Woodrow Wilson de 1887 sobre a relacdo entre politica e
administracdo, e a intensa referéncia as visoes liberais e republicanas sobre a
esfera ptblica. Os textos que fazem a “genealogia” dessa tematica referem-se
ao debate inaugurado na época da primeira reforma administrativa dos EUA,
no final do século XIX, sem referéncia explicita a obra de Weber.

A ideia basica de Woodrow Wilson (académico que exerceu a presidén-
cia dos EUA entre 1913 e 1921), ou ao menos a ideia apontada na literatura
como o antecedente do debate atual, é a de separacdo entre burocracia e
politica (Eisner e Meier, 1990). Wilson defendia a separacdo clara entre as ati-
vidades dos burocratas e as dos politicos, de forma que os politicos decidissem
sobre as escolhas das politicas publicas, e os burocratas apenas as implemen-
tassem, como agentes técnicos e neutros.!

! Wilson escreveu seu trabalho no contexto da discussdo sobre a primeira reforma administrativa
norte-americana, que foi aprovada em 1883, na forma de uma lei conhecida como Pendleton Act
(Wilson, 1887). Essa reforma instaurou a obrigatoriedade de concurso publico para a escolha
de algumas categorias de funcionarios publicos e foi o primeiro passo de um processo, que se
estendeu ao longo do século XX, de constituicdo de uma burocracia meritocrética.
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E interessante notar a oposicio entre as ideias de Wilson e as Andrew
Jackson, que ocupou a Presidéncia um século antes, entre 1829 e 1837, e que
encarnou o “espirito” das relagdes entre politica e burocracia nesse periodo.
Embora a literatura ndo aponte o debate direto entre suas ideias, fica clara a
posicdo de Wilson em favor da nocdo de burocracia neutra e meritocratica,
em relacdo a defesa de Jackson do que ele denominava como burocracia re-
presentativa.

Jackson defendia o sistema de espdlio (spoils system) com base na ideia
de burocracia representativa (Divine, 1979). O sistema de espolio se carac-
teriza pela distribuicdo dos cargos da burocracia publica entre os eleitores e
correligiondrios do candidato vencedor a Presidéncia. Para Jackson, essa era
uma forma de reforcar a democracia, pois os cidaddos comuns trazidos para
a administracdo representariam os diversos grupos ou setores da sociedade
que poderiam ndo estar representados, ou nio estar adequadamente repre-
sentados, no Congresso. O espirito do sistema de espdlio ndo era, portanto,
antirrepublicano, como o é o do clientelismo e o do sistema de prebendas. A
concepcdo da distribuicdo do espodlio entre os vencedores ndo era a de atri-
buicdo de benesses aos aliados com recursos publicos, mas, sim, uma forma
de reforcar a democracia representativa. O spoils system permitia que, através
da escolha de pessoas comuns, que representavam as concepc¢oes e a moral de
seus concidaddos, a representatividade do sistema democrético fosse aperfei-
¢oada ou aprofundada.

A ideia de burocracia representativa ndo pode ser colada diretamente
a de clientelismo; ela realca, na verdade, a ligacdo antiga entre burocracia e
democracia no debate norte-americano. Essa comparacdo serd desenvolvida
adiante. Continuemos na comparacdo entre burocracia meritocratica e repre-
sentativa.

No sistema de espdlio, a escolha de servidores publicos civis por crité-
rios politicos ndo se opunha a escolha por critérios técnicos. Havia, sim, uma
sobreposicdo, uma coincidéncia entre politico e técnico, mas de forma que
o politico nédo se reduzisse ao técnico e permanecesse com escopo e ampli-
tude maiores que o técnico. Ou seja, ndo interessava apenas escolher, entre
os cidadaos, aquele que sabia mais e estava mais capacitado para assumir o
cargo. Tratava-se de escolher, ao mesmo tempo, conforme critérios técnicos
minimos e conforme a possibilidade de representacdo de grupos sociais den-
tro do servigo publico federal (Divine, 1979). Uma consequéncia importante
da burocracia representativa é que ela permitia trazer a politica para dentro
da burocracia, e isso significava reproduzir as divisdes e os interesses da so-
ciedade dentro do Executivo, de forma tio legitima quanto as elei¢cdes pro-
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moviam a representacdo do povo dentro do Congresso. E o que legitimava a
representatividade da burocracia era ndo apenas o principio democrético da
representacdo, mas a visdo pluralista da sociedade, a visdo da sociedade como
dividida em grupos com interesses diferentes e igualmente legitimos perante
o poder publico.

Na oposicao entre burocracia representativa e burocracia neutra nédo
estava apenas o debate sobre a necessidade de conhecimento técnico, mas,
principalmente, sobre a concepgéo de politica e de democracia. A possibilida-
de de cidaddos comuns exercerem fungdes publicas, fossem elas legislativas
ou administrativas, era tipica da exaltacdo norte-americana do homem co-
mum. Na Europa, ao contrario, a politica era a esfera privativa do sabio e do
experiente, daquele capaz, por sua condicido natural ou social, de exercer o
poder (Divine, 1979). A burocracia representativa se opunha a tal diferencia-
cdo entre os homens, colocando-se, portanto, ao lado da tradi¢do americana
que prezava o homem comum, bem como da tradicdo da igualdade e da de-
mocracia representativa.

Isso ndo significa que os defensores da burocracia meritocratica fos-
sem contra a igualdade como direito civil bdsico e contra a democracia re-
presentativa. Mas a institucionalizacdo da burocracia meritocratica, a partir
de fins do século XIX, obrigou a uma reconsideracdo da relagéo entre politica
e burocracia no quadro dessas instituicdes. Quando a burocracia passa a ser
o lugar dos experts, dos que detém conhecimento técnico e profissional, sur-
ge espaco para a oposicdo entre burocracia e politica. A profissionalizacio
da burocracia através do sistema meritocratico pressupde a formacdo de um
grupo social com um ethos diferente, tanto em relagdo aos demais grupos
da sociedade (pois os burocratas administram a coisa publica, e ndo um
negdcio privado), quanto em relagdo aos politicos (cuja posicdo, em relacao
a definicdo das politicas, é de comando, e que assumem a responsabilidade
pelos seus resultados — ao contrario dos burocratas, que sdo comandados e
politicamente irresponsaveis).

Dessa diferenca quanto a responsabilidade de burocratas e de politicos
surge espaco para se pensar a ideia do controle sobre a burocracia. Na medida
em que os burocratas, com a reforma meritocratica e o abandono da burocra-
cia representativa, deixam de ser cidadaos comuns com a funcédo de legitima-
mente representar grupos e interesses da sociedade dentro do Estado, surge
a possibilidade de eles ndo serem fiéis as escolhas ou preferéncias do povo.
No sistema de espodlio, se os burocratas eram, antes e acima de tudo, cidadaos
como todos os outros, ndo havia como questionar sua fidelidade aos interesses
do povo. A consequéncia natural do surgimento dessa “desconfianca” contra
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a burocracia de mérito € a necessidade de controlar os burocratas para que
eles sejam fiéis aos interesses dos representantes do povo, dos tnicos repre-
sentantes que permaneceram no Estado: os legisladores. A outra consequéncia
natural é a possibilidade de pensar a burocracia como uma fonte de ameaca
a democracia.

Esse novo formato das relacées entre politica e burocracia, baseado na
burocracia meritocratica, encontra respaldo no constitucionalismo, como antes
a burocracia representativa encontrava respaldo nas institui¢des da igualdade
civil e da representacdo democrdtica. O constitucionalismo norte-americano
estd fundado na afirmacdo da soberania do poder Legislativo, como tnico ou
principal poder legitimamente competente para determinar a direcdo da poli-
tica (Long, 1952). A forca dessa doutrina e de sua pratica mostra-se na divisdo
do controle sobre a burocracia civil entre o Legislativo e o Executivo. Muitos
orgéos burocraticos (denominados agencies) norte-americanos tém suas dire-
trizes definidas por comissdes do Congresso e somente a elas respondem, e
uma das principais formas de controle politico da burocracia é aquela exercida
pelo Congresso.

As questOes sobre a autonomia da burocracia e sobre sua captura pelos
interesses privados aparecem na literatura norte-americana de forma a pro-
blematizar o carater democratico ou nao da autonomia e da captura, e ndo
o carater do Estado e suas formas de institucionalizacdo. Nesse sentido, os
grandes problemas que a burocracia meritocratica imp&e ao regime democra-
tico, segundo os estudiosos norte-americanos, sdo o grau de discricionarieda-
de da burocracia e o risco de captura das agéncias executivas por interesses de
minorias. A discricionariedade da burocracia (que nada mais é do que certo
grau de autonomia de decisdo da burocracia) é um problema, porque poe
nas maos de outros agentes que ndo os legisladores — que s@o os legitimos
representantes da vontade do povo — a decisdo sobre a direcdo das politicas
publicas. Disso deriva seu cardter antidemocratico, e a necessidade de contro-
lar o modo pelo qual a burocracia exerce sua inevitavel discricionariedade. A
captura das agéncias governamentais pelos interesses privados, por sua vez,
é antidemocrdtica porque caracteriza a sobreposicdo do interesse da minoria
sobre o interesse geral ou da maioria, cuja guarda € atribuicdo do governo. A
captura é uma anomalia da representacdo democratica dos diversos interesses
sociais, e o principal remédio para esse desvio também é o controle politico
sobre a burocracia.

Sinteticamente, a relagdo entre politica e burocracia nos EUA apresen-
tou duas formas distintas. Uma baseada na burocracia representativa, respal-
dada nas instituicoes da igualdade civil e da representatividade democratica, e
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em que a relacdo entre politica e burocracia se estabelecia como sobreposicao
e indiferenciacdo. A outra, baseada na burocracia meritocratica, respaldada
no constitucionalismo norte-americano e em que a relacdo entre politica e
burocracia se estabelece como de complementaridade (devido a divisdo das
tarefas entre politicos e burocratas) e de contraposicdo (gracgas a oposicdo das
suas responsabilidades).

Na literatura brasileira, a politica e a burocracia sempre foram vistas
como opostas e conflitantes. A histéria da relacdo entre politica e burocracia
no Brasil é contada em termos de oposicOes entre a racionalidade da politica
(distributiva) e a racionalidade da burocracia (eficiéncia), e entre a burocra-
cia politizada (instrumentalizada pelo clientelismo ou capturada por grupos
da sociedade) e a burocracia meritocratica (supostamente neutra) (Nunes,
1999). O que sempre se analisou e apontou na literatura brasileira foram o
clientelismo e a ineficiéncia da burocracia. O clientelismo € conceito corrente
da anélise sobre a prética politica e sobre as formas de organizacdo de setores
da administracdo publica. Enquanto pratica politica, o clientelismo se opde a
politica ideoldgica — a representacdo de interesses da sociedade nas esferas
publicas e estatais ¢ distorcida pela forma patrimonial de relacdo entre poli-
ticos e parcela significativa da sociedade. Por outro lado, enquanto forma de
organizacao da administracdo publica, o clientelismo se opde a burocracia
meritocrdtica e neutra, que leva a prética de insulamento burocratico e seus
corolarios: os anéis burocraticos e o tecnocratismo.

Além disso, os estudos sobre burocracia, no Brasil, ndo tém como foco
a relacdo entre burocracia e democracia, mas entre burocracia e formacdo do
Estado. O que talvez explique essa diferenca de foco em relacdo a literatura
norte-americana €, principalmente, a diferenca de perspectiva analitica adota-
da, que faria estudiosos norte-americanos e brasileiros olhar para problemas
diferentes. Assim, se o pluralismo é uma das principais vertentes analiticas nos
EUA, no Brasil predominou, nas tltimas décadas, o neomarxismo do Estado
(Marques, 1997). Nessa perspectiva marxista, os temas principais no estudo
sobre o Estado sdo sua autonomia e as aliancas entre elites estatais e elites
econdmicas. O problema tedrico que se busca resolver é identificar os ato-
res que exercem a autonomia do Estado, bem como as formas pelas quais os
agentes econdmicos conseguem manter a acdo do Estado na direcdo de seus
interesses. Assim, a autonomia dos burocratas aparece como a comprovacgao
de certo grau de autonomia do Estado, e ndo como uma ameaca aos legitimos
interesses da sociedade. Da mesma forma, as aliancas entre as classes econd-
micas e as elites estatais sdo a comprovacdo da instrumentalizacdo do Estado
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pelos interesses da classe dirigente, e ndo a hegemonia ndo democratica de
interesses de uma minoria.?

No Brasil, ndo ha um fundador do debate, que exerca um papel seme-
lhante ao que Woodrow Wilson ocupou na literatura norte-americana, nem ha
a preocupacgao, de forma direta e explicita, com a democracia, mas sim com a
formacio e a institucionalizacio do Estado enquanto poder ptblico. E interes-
sante perceber que, nos EUA, aparecem as mesmas questdes sobre autonomia
da burocracia e sobre sua captura pelos interesses privados, mas de forma dife-
rente, posto que se problematiza néo o cardter do Estado e suas formas de insti-
tucionalizacdo, mas o cardter democratico ou ndo da autonomia e da captura.

Como ja vimos, os grandes problemas que a burocracia meritocratica
impde ao regime democratico, segundo os estudiosos norte-americanos, sao
o grau de discricionariedade da burocracia e o risco de captura das agéncias
executivas por interesses de minorias. A discricionariedade da burocracia é
um problema porque coloca nas maos de outros agentes que nédo os legiti-
mos representantes da vontade do povo (os legisladores) a decisdo sobre a
direcdo das politicas publicas. Disso deriva seu cardter antidemocratico, e a
necessidade de controlar o modo pelo qual a burocracia exerce sua inevitavel
discricionariedade. A captura das agéncias governamentais pelos interesses
privados, por sua vez, é antidemocratica porque caracteriza a sobreposi¢do do
interesse da minoria sobre o interesse geral ou da maioria, cuja guarda é atri-
buicdo do governo. A captura é uma anomalia da representacdo democrdtica
dos diversos interesses sociais. O principal remédio para esse desvio também
€ o controle politico sobre a burocracia.

Essa diferenca de perspectivas analiticas talvez seja um dos fatores res-
ponsaveis pela auséncia do tema do controle politico sobre a burocracia na
literatura brasileira que trata do tema da relacdo entre politica e burocracia.
A necessidade de controle politico sobre a burocracia ndo é um problema que
se coloca na perspectiva analitica em que o Estado é, inevitavelmente, um ins-
trumento das elites econdmicas. Nessa perspectiva, o controle politico seria,
talvez, interpretado como instrumento indcuo diante dessa estrutura intrinse-
camente desigual, inevitavelmente manipulada e utilizada como instrumento
de dominagdo. Carlos Estevam Martins identificou a ojeriza dos cientistas so-
ciais brasileiros em relacdo ao tema do controle politico, qualificando-a como
uma atitude preconceituosa e irresponsdvel:

2 Para um debate mais profundo dessa literatura ver Loureiro, Olivieri e Martes (2010).
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Este artigo visa apenas apresentar, sem maiores pretensoes, algumas anotacoes a
respeito de um assunto que € meio tabu no contexto brasileiro das ciéncias sociais: a
questdo do controle. Em geral, as pessoas preferem evitar esse tema, temendo tal-
vez provocar mal-entendidos e reacdes de reprovacdo, carregadas de emociona-
lidade negativa. Esse clima, tipicamente preconceituoso, talvez se deva a propria
ambiguidade do assunto. A existéncia de controles pressupoe sempre dois lados
— o do controlador e o do controlado — sendo que nio gostamos do primeiro,
tido como algoz, e simpatizamos com o segundo, tido como vitima. O povo, na
condicdo de classe dominada, é controlado, enquanto a classe dominante, por
definicdo, é controladora. Estar a favor dos controles, deduz-se, é atitude muito
suspeita, sinal quase certo de que néo se esta do lado dos oprimidos.

Do ponto de vista do credo democratico, porém, tal argumentagio € inaceita-
vel. Nas democracias, presume-se que o povo detém o poder soberano e, portanto,
€ ao povo que cabe a fungdo de controlador. Estar a favor dos controles, para os
democratas, nada implica de antipopular: ao contrdrio, € ser consequente (Mar-
tins, 1989:5, grifos nossos).

A perspectiva de andlise que privilegia a estrutura do Estado soma-se
a outra influéncia analitica, a weberiana, no sentido de concentrar a aten-
¢do dos estudiosos na estruturagao do Estado e da sociedade, em detrimento
da esfera da politica enquanto representagdo e jogo de interesses. As mais
influentes andlises sociais e histéricas do Brasil, como as de Sérgio Buarque
de Holanda, Raymundo Faoro e Simon Schwartzman, apontam como funda-
mental a estrutura social patrimonialista, e tém Weber como principal refe-
réncia. Esses autores apontam a “auséncia de encaminhamento tipicamente
burgués e classista do desenvolvimento nacional, baseada na representacdo
de interesses” (Campante, 2003). Ou seja, essa perspectiva de andlise tam-
bém coloca como central a figura do Estado (e a do estamento ou das elites),
em contraposicdo a sociedade e aos interesses difusos. Antes da preocupagao
com a democracia, temos, portanto, a preocupacdo com a modernidade e com
a construcdo das instituicdes modernas: o Estado racional-legal, a sociedade
plural (sempre ausente e abtlica, na interpretacdo de Faoro), a burocracia
meritocrdtica e republicana.?

3 Seria interessante estabelecer um paralelo entre a grande influéncia do pensamento weberiano
sobre os cldssicos do pensamento social brasileiro e sobre as anélises do Estado e da burocracia
com a grande auséncia de citacOes a Weber nos trabalhos norte-americanos. Uma pergunta in-
teressante seria: por que o patrimonialismo em que “degenerou” a burocracia representativa de
Andrew Jackson néo foi analisado nos termos weberianos de tradi¢do versus modernidade?
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Essas andlises fundadas no patrimonialismo reforcam a visdo da poli-
tica como dominio do clientelismo. Esse € outro fator que também afasta os
estudiosos brasileiros do tema do controle democrético da burocracia: a iden-
tificacdo da politica com a pratica do clientelismo. Se a politica, quando den-
tro da administragdo publica, significa clientelismo, ou seja, distribuicdo de
recursos publicos segundo critérios patrimonialistas ou, em outras palavras,
critérios ndo universalistas e ndo democraticos, as solucdes que necessaria-
mente se apresentam sdo tirar a politica da burocracia, reforcando a dicotomia
entre politica e burocracia, e isolar a burocracia da politica, insulando-a. O
problema dessa solucdo estd em que, reforcando a dicotomia, nega o carater
politico das decisdes da burocracia (e o discurso da neutralidade da técnica é
importante aliado dessa negacdo). E, ao negar o carater politico das decisoes
burocraticas, coerentemente reduz ou anula a necessidade de controle politico
sobre a burocracia.

Vejamos, a seguir, como, a despeito da ndo problematizacdo dos contro-
les politicos sobre a burocracia no Brasil, é possivel analisar seu estado atual.

3. O controle dos politicos sobre a burocracia

Uma nova vertente de andlise da politica brasileira, que nao se filia aos estu-
dos sobre a formacdo do Estado nem aos trabalhos de cunho mais sociolégico,
abriu novas perspectivas, ainda pouco exploradas, para o estudo sobre a buro-
cracia. E a vertente neoinstitucional, que se diferencia pelo fato de permitir a
andlise da politica e das institui¢cdes politicas (sistema de governo, regras elei-
torais, relacoes entre Executivo e Legislativo etc.) como entes analiticamente
autbnomos em relagdo a estrutura social, a estrutura de classes, ao desenvolvi-
mento economico-social. Na literatura internacional, essa vertente deu origem
a novos estudos de politica comparada e sobre o processo de democratizacao,
e entre os trabalhos que exerceram maior influéncia no debate latino-america-
no e nacional estdo os de Juan Linz, Alfred Stepan, Scott Mainwaring e Arend
Lijphart, que compararam as caracteristicas institucionais dos sistemas presi-
dencialista e parlamentarista quanto a sua capacidade de produzir governos
democréticos estdveis.

No Brasil, essa vertente deu origem a um debate em torno da gover-
nabilidade do sistema presidencialista na Nova Republica. O diagndstico de
Mainwaring (1997), afirmando a ingovernabildade do sistema politico brasi-
leiro devido a combinacédo das caracteristicas do presidencialismo, do multi-
partidarismo e do federalismo, deu origem a uma série de estudos que con-
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firmavam (Lamounier, 1994) ou contestavam a tese da ingovernabilidade
(Limongi e Figueiredo, 1998). Esse debate produziu muitos estudos inova-
dores sobre as institui¢des politicas brasileiras, mas poucos trabalhos sobre o
papel da burocracia como l6cus de poder e ator politico, e nenhum sobre o
controle democratico dos politicos sobre a burocracia.

Na literatura norte-americana, ao contrario, a perspectiva neoinstitucio-
nal avancou no debate sobre esse tema, e aponta os termos em que essa dis-
cussdo pode ser adotada no Brasil: a identificagdo dos mecanismos de controle
sobre a burocracia e sua compreensdo na perspectiva do funcionamento do
sistema politico. Esses mecanismos sdo: nomeacao politica, controle orcamen-
tario, reorganizacdo da estrutura administrativa, personnel Power,* monitora-
mento (oversight) e legislacdo (Wood e Waterman, 1991). Nos EUA, esses me-
canismos de controle promovem a transparéncia da administragdo publica e a
responsabilizacdo dos politicos gracas ao equilibrio e a constante competicao
entre os Poderes Executivo e Legislativo. A distribuicdo equilibrada desses ins-
trumentos de controle entre o presidente e o Congresso garante um controle
efetivo entre os poderes (checks and balances), e a competicdo de ambos pelo
controle sobre a burocracia promove sua transparéncia e responsabilizacao.

Os principais estimulos a que a burocracia norte-americana responde
sdo compartilhados pelos dois poderes: nomeacéo e or¢amento (Wood e Wa-
terman, 1994). O presidente tem o poder de nomear os ocupantes de diversos
cargos de direcdo da burocracia, mas esse poder néo é exercido de forma in-
contrastada, uma vez que ha a necessidade de aprovacdo desses nomes pelo
Congresso. As negociacdes sobre os nomes apresentados pelo presidente ao
Congresso levaram a institucionalizacdo de um processo semiformal e relati-
vamente transparente de escolha desses nomes, a clearence, pelo qual as cre-
denciais pessoais e profissionais do candidato sdo avaliadas pelo Executivo
e negociadas com a comissdo responsavel por sua aprovacdo (Mackenzie e
Shogan, 1996).

Embora o sistema politico norte-americano de separacdo de poderes
tenha sido desenhado antes do crescimento da administracdo publica, essa
ampliacdo foi acompanhada do desenvolvimento, tanto pelo Executivo quan-
to pelo Legislativo, de formas de monitoramento sobre a acdo da burocracia
(Aberbach, 1990). A agéncia de supervisdo sobre o Executivo — Government
Accountability Office (GAO) — foi criada em 1921 por determinagdo do Con-

4 Poder de escolher os senior career executives, que sdo os funciondrios estdveis da burocracia
norte-americana.
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gresso. Ao longo do século XX, o Executivo reagiu ao crescimento da capacida-
de do Congresso de acompanhar as acoes do governo através do fortalecimen-
to do gabinete presidencial, em especial do Office of Management and Budget
(OMB), responsavel pela revisdo da legislacdo emanada dos ministérios e de
muitos érgdos autéonomos, além do acompanhamento da elaboracéo e execu-
¢do do or¢amento (Wood e Waterman, 1991).

Para trazer esse debate para o Brasil, é preciso perguntar “Como se
constroem controles politicos democraticos sobre a burocracia?” tendo em
vista as caracteristicas do sistema politico brasileiro: presidencialismo consen-
sual, federalismo forte, multipartidarismo e partidos fracos (Palermo, 2000).
A questdo é como essas caracteristicas influenciam a relacdo entre politicos
e burocracia, mais especificamente a relacdo de direcdo dos funcionarios es-
pecializados pelos funcionarios politicos e pelos préprios politicos. Por causa
do presidencialismo consensual, o presidente divide a direcdo da burocracia
com os membros da coalizdo e, por causa do multipartidarismo, da fraqueza
dos partidos e do federalismo, essa reparticdo é feita de acordo com critérios
ndo exclusivamente partiddrios nem técnicos, mas também federativos (con-
siderando as liderancas regionais dos partidos) e pessoais (do presidente da
Republica), entre outros (Loureiro e Abrucio, 1999). Uma das principais faces
dessa reparticdo € o preenchimento dos cargos de direcdo da burocracia por
membros da coalizdo ou por pessoas por eles indicados. O problema dessa
distribuicdo de milhares de cargos entre os aliados politicos do governo néo é
a politizacdo em si que ela acarreta, mas a existéncia, ou ndo, de mecanismos
democraticos de controle sobre a atuacdo desses nomeados.

A politizacdo sempre ocorre, até em regimes autoritarios, pois alguma
visdo sobre a direcdo governamental das politicas publicas sempre prevalece
sobre outras, seja em decorréncia da definicdo autocrdtica por parte do go-
vernante, que privilegia alguns grupos em detrimento de outros, seja gracas
a vitdria nas urnas de uma corrente ou de um partido politico. A questdo é
como garantir a accountability apos as eleicOes, ou seja, desde a nomeacao
de pessoas que ndo necessariamente foram eleitas até sua atuacdo na direcéo
das politicas publicas. Nesse sentido, os instrumentos de controle sobre a bu-
rocracia a disposi¢do do Congresso e do presidente funcionam, ou deveriam
funcionar, como formas de transparéncia e de responsabilizacdo das escolhas
sobre quem sdo os nomeados e sobre quais sdo os acordos politicos envolvidos
na nomeacdo. Como jd vimos, os controles politicos sdo necessarios porque hd
delegacdo de poder. Os politicos recebem delegacéo do povo para governar e
por isso precisam, em primeiro lugar, ser controlados quanto a possibilidade
de abuso de poder, e, em segundo lugar, mas ndo menos importante, preci-
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sam prestar contas do que fizeram com esse poder. Os politicos, por sua vez,
delegam parte desse poder para a burocracia, e por isso precisam, da mesma
forma, impedir abusos e garantir o controle sobre a atuagédo dessa burocracia.
Os politicos precisam garantir a supremacia sobre os burocratas, ou seja, ga-
rantir que a burocracia respeite e acate a definicdo sobre politicas ptiblicas dos
politicos; do contrdrio, o principio democratico deixa de ser respeitado.

Na relacéo de delegacdo do presidente para a burocracia, o presidente e
o gabinete (ministros) precisam tomar contas da burocracia para, a partir dai,
poderem prestar contas a populacgéo sobre o exercicio de seus mandatos. Para
isso, o presidente e o gabinete precisam de mecanismos capazes de tomar as
contas da burocracia, ou seja, controlar seu desempenho. Essa delegacdo do
presidente para a burocracia € monitorada através dos mecanismos de contro-
le entre politicos e burocratas: nomeacéo, or¢camento, legislacdo, monitora-
mento. As principais caracteristicas desses mecanismos de controle no Brasil
sdo:
v sua concentracdo no Executivo, em detrimento do Legislativo, e

v a influéncia da forma de construgédo da coalizdo e do gabinete de governo
sobre o funcionamento desses mecanismos de controle.

Vejamos como essas caracteristicas se apresentam e conformam a no-
meagdo, o orcamento, a legislacdo e o monitoramento, vistos aqui como me-
canismos de controle dos politicos sobre os burocratas.

O presidente tem o poder de nomear milhares de cargos e funcdes de
confianca, e apenas um numero extremamente reduzido deles deve ser rati-
ficado pelo Congresso. Existem quase 70 mil cargos e func¢des de livre provi-
mento do presidente (Brasil, 2005). As nomeagdes do presidente que devem
ser aprovadas pelo Senado ndo chegam a uma centena de cargos, apesar de
serem cargos de alta relevancia, como os de ministros do Supremo Tribunal
Federal e dos Tribunais Superiores, ministros do Tribunal de Contas da Uniéo,
de procurador-geral da Reptiblica e de presidente e diretores do Banco Cen-
tral, entre outros (CF, art. 52).

Ha um grande ntimero de cargos de livre nomeacdo, caracterizando
uma enorme abertura da burocracia para entradas laterais (em oposicdo a en-
trada via concurso e a progressdo hierarquica), o que, por sua vez, caracteriza
um relativo enfraquecimento da entrada por mérito e da progressdo hierdr-
quica com base na carreira. Por outro lado, o Congresso tem poder de aprovar
algumas nomeacoes feitas pelo Executivo para cargos muito importantes, mas
esse poder tem sido pouco utilizado, pois ha indicacdes de que a sabatina é
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ritualistica (Anastasia, 1999). As nomeacdes sao feitas com base na légica da
formacao da coalizdo de governo, ou seja, com base nos mesmos critérios das
negociacoes entre Planalto e os partidos e as liderancas regionais quanto a for-
macdo da coalizdo de apoio ao governo no Congresso. Os controles sdo feitos,
basicamente, de forma informal e pessoal, ja que ndo hd mecanismos formais
de clearence, e os cargos e as relacdes pessoais entre os nomeados estruturam
a atuacdo da burocracia (Olivieri, 2007).

Ao repartir o poder entre os aliados da coalizdo de governo basicamente
preenchendo os postos de direcdo da burocracia com indicacées dos partidos
da coalizdo, o presidente passa a precisar manter controle sobre a atuacdo
dessa burocracia. Duas caracteristicas da politica e da administracdo ptblica
brasileira reforcam essa necessidade: os politicos almejam posi¢des no Execu-
tivo para se promover politicamente (pois, o poder sobre a elaboracio e a exe-
cucdo orcamentarias esta no Executivo e ndo no Legislativo) e a administracéo
publica brasileira é muito aberta (ha poucas carreiras estruturadas e muitos
cargos de livre nomeacdo ou de entrada lateral). Ou seja, ndo s6 hd muitos
cargos a serem ocupados, como eles adquirem um peso politico muito grande
na carreira dos politicos, devido ao tipo de distribuicdo de poderes entre Exe-
cutivo e Legislativo.

A reparticdo de poder e de cargos entre os aliados do governo na coali-
zdo envolve, além de acordos partidarios, relagdes federativas em dois niveis:
os cargos de direcdo da burocracia federal sdo distribuidos conforme clivagens
partidarias e regionais, ou seja, essa distribuicdo tem de passar por acordos
partidarios e intrafederativos, e, em outro nivel, o formato atual da federagéo
gera uma relacdo entre governo federal e governos municipais esquizofrénica:
os municipios e os estados sdo auténomos politica, administrativa e finan-
ceiramente, mas, em sua maioria, dependem, na prdtica, da transferéncia de
verbas federais e da organizacdo das politicas publicas pelo governo federal
(por causa da reparticdo de competéncias) para conseguirem cumprir suas
obrigaces constitucionais (Abrucio, 2005).

Assim como sobre a nomeacdo de milhares de cargos, o presidente tam-
bém detém a iniciativa da lei orcamentdria, controlando a liberacdo das ver-
bas através do contingenciamento dos recursos. O Executivo concentra gran-
des poderes, pois tem “a faca e o queijo na méo”, uma vez que a iniciativa da
lei orcamentdria é exclusiva do presidente e o orcamento é autorizativo e néo
mandatério. Com tantos poderes sobre a elaboracéo do orcamento e sobre sua
implementacdo, o presidente exerce enorme controle sobre a liberacdo das ver-
bas orcamentdrias, executando o que foi aprovado no Congresso conforme suas
prioridades, praticamente sem prestar contas a ninguém. Sabe-se muito pouco
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sobre a negociacdo para a liberacdo das previsdes orcamentarias, bem como
sobre a negociacdo das emendas parlamentares ao orcamento — apenas que as
emendas individuais sdo pouco relevantes, tanto em nimero quanto em valores
monetarios no total de emendas (Figueiredo e Limongi, 2002). O noticidrio po-
litico cotidiano é prédigo em apontar acordos que envolvem trocas entre votos
no Congresso e liberacdo de verbas para emendas parlamentares.

A direcdo da administracdo publica federal é competéncia privativa do
presidente (CF, art. 84). Isso significa, entre outros poderes, o de reorganizar
a administracdo publica por decreto, ou seja, sem a influéncia formal do Con-
gresso, quando isso ndo implicar aumento de despesa nem criacdo ou extingao
de dérgdos publicos (CF, art. 84), além da iniciativa legislativa exclusiva quanto
a criacdo de cargos e fungbes e a criacdo e extin¢do de ministérios e érgaos
publicos (CF, art. 61).

O controle dos politicos sobre a burocracia também se exerce através
da legislacdo, pela qual se definem os rumos das politicas ptiblicas a serem
executadas pela burocracia. Esse poder também é concentrado no Executivo
brasileiro, que detém grande poder de iniciativa legislativa, como ja vimos,
além do poder de decreto (emitir decretos com forca de lei: as medidas provi-
sorias). Sabe-se que a negociacdo em torno da aprovacdo das leis é feita pre-
ponderantemente caso a caso, ou seja, ndo hd acordos prévios e amplos sobre
uma agenda minima a ser implementada pelo governo e por sua coalizdo, de
tal forma que o Executivo tem de negociar constantemente com sua base de
apoio parlamentar. Ja se conhecem os efeitos das prerrogativas do Executivo
(poder de agenda, poder de decreto) sobre essa negociacdo com o Congresso.
Todavia, esses poderes néo sdo suficientes para uma completa submissdo do
Congresso ao Executivo, ou seja, ha margem de negociacio entre presidente e
coalizdo e dentro da coalizdo (entre lideres partidarios e seus liderados).

Quanto ao Legislativo, a questdo € sua aparente apatia diante dessa con-
centracdo de poderes do Executivo, que se reflete inclusive na néo utilizagao
dos recursos a disposicdo do parlamento para controlar as politicas ptiblicas
(corpo técnico de assessores parlamentares, poderes constitucionais, 6rgao de
apoio forte e poderoso — o TCU). O controle rotineiro e direto do Congresso
e suas comissdes sobre o Executivo é fraco e pouco eficaz, apesar do aparato
legal, informacional e organizacional a disposicdo dos congressistas. Conco-
mitantemente a essa fraqueza, entretanto, o Congresso exerce um controle
indireto muito importante, através das CPIs, ao prover informacoes para a
sociedade (Figueiredo, 2003).

O monitoramento sobre a execucédo das politicas publicas no d&mbito do
Poder Executivo também ¢ atribuicdo do presidente, mas ela é compartilhada
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com o Congresso, ao qual cabe monitorar a atuacdo do Executivo através do
Tribunal de Contas da Unido (TCU). Esse é um tema sobre o qual ja ha al-
guns trabalhos, como o de Speck (2000) sobre o TCU, que analisa seu papel
como 6rgdo de controle entre os Poderes, e o desta autora sobre o controle
interno, que analisa especificamente o mecanismo de controle politico sobre a
burocracia através do estudo da Secretaria Federal de Controle Interno (SFC),
que é um 6rgéo do Executivo com atribuicdo de monitorar o desempenho e a
legalidade da atuacéo da burocracia federal. O significado politico do controle
interno é controle politico via instrumentos burocraticos ndo apenas sobre
a burocracia, mas também sobre a coalizdo de governo. Os mecanismos de
monitoramento sobre as politicas publicas federais e sobre a atuacdo da buro-
cracia federal na implementacdo das politicas federais nos estados e nos mu-
nicipios acabam “cruzando” com os acordos partidarios e regionais, na medida
em que esses acordos informaram a nomeacdo de muitos dos dirigentes dessa
burocracia, e na medida em que os prefeitos acabam se tornando responsaveis
pela execucdo de muitas politicas publicas federais implementadas descen-
tralizadamente através de transferéncias voluntarias do governo federal aos
governos subnacionais. Ao fiscalizar as politicas publicas federais implemen-
tadas nos municipios, o governo federal tem um instrumento para controlar
politicos de outras esferas da Unido sob uma justificativa formal e impessoal
(Olivieri, 2008).

Esta analise incipiente dos mecanismos de controle politico sobre a
burocracia apresenta muito mais problemas e agendas de pesquisa do que
propriamente respostas a nossa questdo sobre como se constroem controles
politicos democraticos sobre a burocracia. Entender a resposta da burocracia
aos diferentes instrumentos de controle politico (monitoramento, nomeacao,
controle orcamentdrio e legislacdo) demanda, em primeiro lugar, analisar es-
ses processos como instrumentos de controle da burocracia (e uma das contri-
buicoes deste trabalho é nesse sentido) e, em segundo lugar, compreender a
resposta da burocracia a eles.

A par disso, é preciso considerar o funcionamento do sistema politico.
Em nosso caso, o presidencialismo de coalizdo acarreta uma enorme dispersao
do poder de nomeacgao do presidente entre os lideres dos partidos da coalizdo
de governo. Embora a nomeacéo para milhares de cargos na administracao fe-
deral seja prerrogativa exclusiva do presidente, sabemos que ele delega esse
poder aos membros da coalizdo. Sendo o poder de nomeacéo um dos principais
instrumentos do presidente para controlar a burocracia, a questdo é: como o
presidente consegue manter esse controle? Sabemos que o presidente ndo perde
todo o seu poder com as concessdes que faz em nome da manutengio da coa-
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lizdo no Congresso, uma vez que ele mantém estrita supervisao sobre os crité-
rios de nomeacdo adotados pelos aliados e sobre a nomeacéo de cargos-chave
(como os secretarios executivos, no governo FHC) (Loureiro e Abrucio, 1999).
Mas desconhecemos por completo como o presidente usa os demais poderes
de orcamento, de reorganizacdo administrativa e de legislacdo para dirigir a
burocracia, como eles se relacionam entre si, e qual o papel que o Congresso
exerce, se exerce algum, no controle politico da burocracia. Sabemos que o mo-
nitoramento, através do controle interno, € um dos mecanismos que pode ser
usado pelo presidente (Olivieri, 2008), mas ainda faltam muitos estudos para
podermos construir generalizacoes e, quem sabe, uma teoria da burocracia.
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