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Estado e sociedade no Brasil: Consideracoes tedricas sobre burocracia e autoritarismo a

luz do pensamento comparado de Simon Schwartzman e Fernando Henrique Cardoso

Leonardo Queiroz Leite'

Resumo: Este trabalho tem por objetivo tecer algumas breves consideracdes tedricas sobre o pensamento
comparado de Simon Schwartzman e Fernando Henrique Cardoso acerca do autoritarismo e da participagdo
politica no Brasil e suas relagdes com o clientelismo, a cooptacdo politica e a burocracia. Inicialmente,
discutiremos alguns conceitos chave a partir das “gramaticas politicas” de Edson Nunes para introduzir a
tematica geral da relagdo entre Estado e Sociedade no Brasil e seus impactos na construgfo institucional do pais.
Em segundo lugar, exploraremos brevemente como Schwartzman aborda a politica de cooptagdo da participagdo
politica e como isto refor¢a os velhos mecanismos clientelistas de modo a manter a sociedade dependente do
Estado. Em seguida, analisaremos o que Fernando Henrique Cardoso denomina de “Modelo Politico Brasileiro”
e como os “anéis burocraticos” amalgamaram interesses em torno da tecnoburocracia e do Estado para executar
o modelo de desenvolvimento dos militares em parceria com a burguesia, discutindo algumas implicagdes deste
processo para a participagdo politica e a democratizagdo do pais. Por fim, concluiremos com o estabelecimento
de alguns paralelos criticos entre o pensamento teorico dos autores abordados e indicaremos como este debate se
apresenta na atualidade a luz da relag@o entre Politica e Burocracia no Brasil.
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Abstract: This work aims to point some brief theoretical considerations about the compared thought of Simon
Schwartzman and Fernando Henrique Cardoso on authoritarianism and political participation in Brazil and its
relationship to clientelism, bureaucracy and political co-optation. We will first discuss some key concepts from
the "political grammar" of Edson Nunes to enter the general theme of the relationship between the State and
Society in Brazil and their impact on institutional building of the country. Second, we explore briefly how
Schwartzman discusses the policy of co-optation of political participation and how this reinforces the old
clientelistic mechanisms in order to keep society under the State. Then analyze what Fernando Henrique Cardoso
calls "Brazilian Political Model" and how "bureaucratic rings" interests coalesced around the techno-bureaucracy
and the state to run the model development of the military in partnership with the bourgeoisie, discussing some
implications of this process for political participation and democratization of the country. Finally, conclude with
the establishment of some parallels between the critical theoretical thinking of the authors discussed and indicate
how this debate appears today in the light of the relationship between politics and bureaucracy in Brazil.
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1. A Relacio Estado e Sociedade no Brasil e as “Gramaticas Politicas”

Antes de penetrarmos no pensamento de Schwartzman e Cardoso sobre a problematica
da burocracia ¢ do autoritarismo no Brasil, e a fim de embasar esta discussdao com conceitos

importantes para a andlise dos mecanismos de cooptacio e do funcionamento da
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tecnoburocracia, ¢ preciso olhar para a consagrada obra sobre a gramatica politica no Brasil,
na qual Nunes (2003) fornece aos estudiosos da Politica Brasileira algumas valiosas
ferramentas conceituais e interpretativas para a compreensdo das complexas relagdes entre
Estado e Sociedade no Brasil. O autor analisa o processo de construc¢ao institucional do Brasil
pela otica de quatro padrdes institucionalizados de relagdes ou “gramaticas™, que estruturam
os vinculos basicos entre sociedade e instituigdes formais no pais: clientelismo,
corporativismo, insulamento burocratico e universalismo de procedimentos.

Para este trabalho, ¢ de importancia fulcral do conceito de clientelismo — pois se trata
uma pratica politica recorrente para a obtencao de apoio politico — e € exatamente em torno
dele que vao gravitar as gramadticas politicas que objetivam diminuir seus impactos
devastadores sobre o desempenho e a eficicia do aparelho de Estado. Na precisa defini¢do do

autor,

O clientelismo ¢ um sistema de controle do fluxo de recursos materiais e de
intermediag@o de interesses, no qual ndo ha numero fixo ou organizado de unidades
constitutivas. As unidades constitutivas do clientelismo sdo agrupamentos,
piramides ou redes baseados em relagdes pessoais que repousam em troca
generalizada. As unidades clientelistas disputam freqiientemente o controle do fluxo
de recursos dentro de um determinando territério. A participacdo em redes
clientelistas ndo esta codificada em nenhum tipo de regulamento formal; os arranjos
hierarquicos no interior das redes estdo baseados em consentimento individual e ndo
gozam de respaldo juridico. (NUNES, 2003, p. 40-41)

E fato que houve a permanéncia do clientelismo ao longo das varias etapas da
construgdo politica do Brasil, pois este se manteve forte em periodos democraticos, nao
morreu durante o autoritarismo, ndo foi extinto pelos movimentos modernizadores da
industrializacdo e nem mostrou sinais de enfraquecimento durante a abertura politica (ibid.
p.33). Assim, dado o seu carater de varidvel constante na politica brasileira, ¢ forcoso
reconhecer que para avangar em termos de racionalizagdo e de modernizagao tanto economica
quanto institucional, ¢ necessario neutralizar os efeitos deletérios que as promiscuas trocas
clientelistas geram no desenvolvimento nacional.

Nesse sentido, a nog¢do de insulamento burocratico trabalhada pelo autor € igualmente
fundamental, pois ¢ a forma através da qual as elites modernizantes tecnoburocraticas e
empresariais promovem o desenvolvimento mediante o contorno do clientelismo com a
criagdo de ilhas de racionalidade e de especializagcdo técnica. Deste modo, pensando esse

conceito no periodo militar, o insulamento burocratico forneceu ao Brasil uma Administracao

2 “A engenhosa nogdo de ‘gramatica’, com toda sua carga semantica, indica a existéncia do que poder-se-ia
designar como as diferentes linguagens em uso no mundo da politica. Se linguagens sdo formas de vida, as
‘gramaticas’ indicam os principios que as estruturam”. (NUNES, 2003, p.5)
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Publica racionalizada, na economia e na gestao, gerida por elites profissionais modernizantes
associadas a grupos empresariais internacionalizados e controlada autoritariamente pela
corporacdo militar, de modo a driblar a arena controlada pelos partidos politicos, conter a

irracionalidade populista e afastar as demandas fisioldgicas e clientelistas. (ibid. p.32)

2. Cooptacio Politica e Participacido para Simon Schwartzman

Schwartzman (1979; 1982) faz uma andlise dindmica do processo de constru¢do da
relacdo entre Estado e Sociedade que aponta o seu instrumental analitico para varios
subsistemas simultaneamente, colocando no centro de sua analise a participacdo politica na
sociedade brasileira que nao conhece um sistema de representacdo de interesses. Podemos
dizer que se trata de uma apreciagdo de matriz weberiana, para a qual ndo ha apenas um nivel
determinante, destacando a importancia do nivel especificamente politico de analise.

Segundo este autor, entdo, o processo politico tem objetivos € mecanismos proprios
que s6 podem ser entendidos em sua especificidade (SCHWARTZMAN, 1982). Ele propde
um estudo estrutural de modernizagdo do sistema politico ndo somente a partir do
desenvolvimento econdmico como outros autores como Fernando Henrique Cardoso fazem,
mas considera de fundamental importancia analisar os fatores endogenos ao proprio sistema
politico.

Para Schwartzman, a analise de sistemas politicos® e a problematica da participa¢do
passam pela compreensdo de trés processos diferentes: a estrutura e a formacgao histérica do
Estado; o arcabouco institucional e formal do sistema politico, ou seja, as regras e toda a
estrutura juridica que compode o desenho legal-institucional do Estado; e o processo de disputa
e cooptagdo politica, isto é, uma dindmica propria que deve ser analisada em sua
especificidade.

Na visao do autor, para entender a questdo da representacdao de interesses e a politica
de cooptacao, ¢ necessario levar em conta os processos historicos que produzem resultados
distintos em cada Estado. Assim sendo, em paises que ndo realizaram uma “revolugdo
burguesa” * nos moldes da Europa Ocidental, ndo houve o rompimento com as formas de
dominacao tradicional e com o patrimonialismo na Administragao Publica, dando origem ao

que ele denomina “Sistema Politico Neopatrimonial”, no qual ndo ha um contrato social que

? Para Schwartzman (1982), um sistema politico € uma arena, na qual recursos escassos sdo disputados por
classes, grupos sociais e instituicdes.
““Revolugdo politica burguesa foi um movimento que visava quebrar monopélios de bens e oportunidades
baseados em privilégios de status e colocar em seu lugar um sistema de estratificagdo baseado em critérios
estritos de mercado” (SCHWARTZMAN, 1982, p.51-52).
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limite o poder arbitrario dos governantes e administradores. Nesse sentido, para que haja uma
dominacao politica racional-legal, modernizadora da burocracia, ¢ preciso que haja o encontro
do patrimonialismo dos regimes absolutistas com a burguesia emergente, capaz de originar
uma forma de dominagao de base contratual, bastante eficiente e adequada as necessidades do
capitalismo moderno. (ibid. p. 47-49)

Levando estas trajetérias historicas em consideragdo, o autor diferencia o sistema
politico brasileiro dos demais sistemas politicos mais avangados, como por exemplo, os da
Europa Ocidental, nos quais uma atividade econOmica independe prepondera sobre a
atividade especificamente politica, gerando uma relagdo Estado-Sociedade onde ha, de fato,
uma representagao de interesses. Quando ocorre o contrario, ou seja, quando ha o dominio da
atividade politica sobre a econdmica, o sistema de participacdo politica passa a girar em torno
da disputa pelo controle do Estado e pelo acesso aos cargos governamentais, sendo débil,
dependente e controlado hierarquicamente, com a prevaléncia do Estado sobre a sociedade
(SCHWARTZMAN, 1982). Esta ultima hipdtese parece encaixar-se na tradicao brasileira,
pois:

O sistema politico brasileiro tem sido, historicamente, dominado por uma simbiose
entre um Estado central de caracteristicas patrimonial-burocraticas e elites regionais
oriundas de setores deprimidos da economia nacional e dependentes do apoio
politico do Estado nacional para sobreviver. (SCHWARTZMAN, 1979, p.1)

Em sintese, o caso do Brasil apresenta tragos peculiares que refletem a anterioridade’
da formagdo e consolidacdo de um Estado pesado em relagdo a uma sociedade civil
estruturada e ativa, o que impede o desenvolvimento da genuina representagdo de interesses e
concentra excessivamente a vida politica na figura institucional do Estado e da burocracia,
como resume o autor:

Um regime politico baseado na centralizacdo do poder e cooptagdo de setores mais
ativos tende a excessiva burocratizagdo e a politica de distribui¢do de recursos entre
clientelas eleitorais, enquanto que uma politica de tipo representativo tende a
responder de forma mais direta e explicita as demandas de seus constituintes e, por

isso, a ser mais clara na definicdo de objetivos e praticas governamentais
(SCHWARTZMAN, 1982, p. 144).

Segundo esta interpretagdo, entdo, a sociedade brasileira nasceu e permaneceu

dependente do Estado, na qual o sistema de participag@o politica estd centrado na busca por

> A este respeito, Schwartzman compartilha de uma das teses centrais de Maria do Carmo Campello de Souza,
para quem ““a existéncia de uma estrutura estatal centralizada antes do surgimento do sistema partidario constitui,
por si mesma, uma dificuldade de institucionaliza¢do ¢ um estimulo a politica clientelista” (CAMPELLO de
SOUZA apud SCHWARTZMAN, 1982, p. 22).
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acesso aos quadros do Estado, onde a participacdo se dd fundamentalmente através da

cooptacdo, do clientelismo e do patrimonialismo. Nas palavras do autor:

O que caracteriza o Estado patrimonial burocratico é que o acesso ao poder ndo é
um meio para a garantia de determinados interesses de grupos ou classes
determinadas, mas um fim em si mesmo, pelos beneficios que os cargos publicos e o
controle dos recursos extraidos pelo governo podem  proporcionar
(SCHWARTZMAN, 1979, p.1).

Deste modo, a politica de cooptagdo® transforma-se num instrumento valioso de
controle e manipulagdo das formas emergentes de participagdo politica, com o
encaminhamento dos seus atores para o interior do Estado. Estas formas de cooptacao
politica tendem a predominar em contextos em que estruturas governamentais fortes e bem
estabelecidas antecedem historicamente os esfor¢os de mobilizagdo politica de grupos sociais.
Assim, as posigdes governamentais sao buscadas como forma de mobilidade social ou como
fonte de renda, passando a Administragdo Publica a ser encarada como um bem, um
patrimonio a ser explorado, e ndo uma “estrutura funcional” a ser acionada para a obtencao de
fins heteronimos. (ibid. p. 23-4). Em suma, para o autor, este ¢ um dos pontos fundamentais
que explicam a tendéncia ao inchamento da maquina burocrdtica brasileira e a historica
dificuldade do desenvolvimento de formas mais maduras de participacao politica ativa dos

variados grupos sociais.

3. O Modelo Politico Brasileiro e os anéis burocraticos na visao de Fernando Henrique
Cardoso

Cardoso (1993) analisa o periodo militar a partir daquilo que ele denomina de
“Modelo Politico Brasileiro” e que fundamenta o relacionamento Estado e Sociedade no
Brasil no periodo militar. Esse modelo esta constituido sobre um acordo’ Estado-Burguesia,
imerso na teia de relagdes entre os principais atores politicos do periodo (militares, burocracia
tecnocratica e empresariado) mediante o qual a burguesia abriu mao dos controles politicos
tradicionais (partidos ativos, elei¢cdes etc.) e dos simbolos e ideologias (liberdade de imprensa,

educacdo liberal etc.), que passaram as maos dos militares. Do outro lado, em troca, os

© “O termo ‘cooptagio politica’ busca captar o tipo de relacionamento entre estes dois sistemas de participagdo,
ou seja, o processo pelo qual o Estado tratava, e ainda trata, de submeter a sua tutela formas auténomas de
participa¢do”. (SCHWARTZMAN, 1982, p.53)
7“0 Regime baseado neste modelo de dominago burocratico-militar nio deixa de implementar, naturalmente,
politicas que interessam a sua base social: com elas se beneficia a burguesia internacionalizada, o proprio grupo
militar, as classes medias ascendentes, especialmente os segmentos profissionais e tecnocraticos e, enquanto
houver crescimento econdmico, alguns setores das camadas populares, sempre e quando o governo sustente
politicas redistributivistas” (CARDOSO, 1993, p.79).
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militares assumiram os interesses economicos do empresariado “como se fossem” da Nagdo e
definiram as areas preferenciais para a acao das empresas privadas, abrindo e manipulando
um espago fundamental e estratégico para a participagdo do capital privado na economia
brasileira. A este respeito, ¢ nitida a estruturagdo do “sistema” de modo a promover a
interagdo entre politica, capital privado e burocracia no seio do governo, conforme definem

precisamente Martins e Velasco e Cruz:

[...] de um lado, estava o aparclho administrativo de Estado, encarregado da
formulag@o e gestdo das politicas econdmica e social, que era unificado, pela ctpula,
por um orgéo colegiado — o CMN, Conselho Monetario Nacional, sob o comando do
todo poderoso ministro da Fazenda, Delfim Netto. Esse organismo constituia o
I6cus privilegiado de barganha e negociacdo, onde as demandas das diversas fragdes
do capital eram filtradas, hierarquizadas e diferencialmente contempladas pela
politica estatal. (1984, p.41)

Além disso, foi montada uma grande estratégia de dinamizagdo da maquina
administrativa através dos chamados “projetos impacto” que impulsionariam a economia as
altas taxas de crescimento, fato que ajudou a construir a legitimidade ao sistema autoritario.

Em sintese, na definicdo do célebre socidlogo, o “modelo politico brasileiro”,

E o sistema de poder que assumiu a forma burocratico-autoritaria e que tem
fundamentalmente dois eixos ndo excludentes, um tecnocratico e outro militar. Por
tras dele, estdo os interesses da expansdo capitalista, nas suas duas vertentes, a
empresa estatal e os conglomerados internacionais, aos quais se liga uma burguesia
local que nem por ser laudatéria e dependente deixa de ser importante como forca
econdmica ¢ social. Em conjunto, o setor dirigente deste bloco de poder se recruta
nas forcas armadas e depende delas como corporagdo, tendo nos setores
tecnocraticos um apoio decidido (CARDOSO 1975, p.225-226).

A estabilidade desta alianga de classes repousava justamente na formulacdo e
execu¢dao de um modelo de desenvolvimento econdmico respaldado por um regime politico
que afastou inimigos comuns, representados na ameaga de uma politica favoravel as classes
populares que vigorava nos governos populistas do periodo anterior. E importante destacar
que algumas agdes estratégicas do Governo Militar, como a Reforma Administrativa do
Estado e a politica econdmica praticada serviram para potencializar as forgas produtivas do
capitalismo contemporaneo a fim de integrar o pais a economia globalizante e aos centros
hegemonicos de poder, forjando as relagdes de dependéncia em relagdo ao mundo

desenvolvido.?

® E justamente neste contexto que emerge a prestigiada Teoria da Dependéncia (destacando-se o livro
“Dependéncia e Desenvolvimento na América Latina”, de Cardoso e Falleto) formulada por Fernando Henrique
Cardoso, Enzo Falleto, Teotonio dos Santos e outros intelectuais da América Latina, que, em linhas gerais,
propunha uma leitura critica e marxista dos processos de reproducdo do subdesenvolvimento em paises da
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A modernizacdo administrativa dos militares merece destaque por representar uma
alteracdo de paradigma na Administragdo Publica Brasileira. A esse respeito, a Reforma
empreendida pelos militares, pode ser chamada de “Reforma Desenvolvimentista” (termo de
Bresser Pereira), pois tratou de substituir a Administracdo Publica burocratica por uma
“administracdo para o desenvolvimento”, sendo considerada uma primeira tentativa de
reforma gerencial na administracao publica brasileira ao introduzir importantes elementos de
flexibilizacao e descentralizagdo, padronizando estruturas e procedimentos e introduzindo os
modernos instrumentos de intervencgao.

A Reforma estd materializada no Decreto-Lei n° 200/1967 (Lei de Reforma
Administrativa) que, resumidamente, propde a descentralizagao e delegacdes de competéncias
e disseminagdo dos o6rgdos dotados de ampla autonomia administrativa, como as fundagdes
publicas de direito privado, autarquias empresas de economia mista, além da grande
autonomia para servigos cientificos e sociais do Estado, sendo assim a descentralizagdo para a
administragao indireta o aspecto mais marcante dessa Reforma. Houve, portanto, uma
tentativa de modernizagdo gerencial da Administracdo Publica que buscou superar a rigidez
burocratica com vistas a dotar a maquina publica de maior agilidade e flexibilidade, condi¢ao
importante para que o Estado nacional desenvolvimentista dos governos militares pudesse
alcancar seus objetivos ousados.

Do ponto de vista politico, Cardoso considera a ascensdo dos militares ao poder em
1964 como um “movimento politico reaciondrio” que colocou a burguesia em compasso com
o desenvolvimento do capitalismo internacional e subordinou a economia brasileira as formas
mais modernas de dominagdo econdmica. Na sua visdao, a burguesia brasileira era fruto do
capitalismo dependente, que ndo seria capaz de realizar uma revolucdo burguesa no pais,
sendo sua Unica “revolucdo” a integracdo associada e dependente aos centros econdmicos
internacionais.

O movimento politico de 1964, entdo, entendido neste contexto, facilitou esta
“revolucdo limitada” na medida em que reprimiu as classes trabalhadoras, conteve salérios e
ampliou os canais de comunicagdo. Além disso, viabilizou uma associacdo entre Estado e
empresariado nacional com os trustes internacionais, ao colocar de lado os empecilhos
ideoldgicos e organizacionais representados pelos lideres populistas depostos, consolidando
uma significativa alteracdo nas relagdes de poder que seria decisiva para a composi¢do

politica, econdmica e institucional do regime nascente.

periferia do sistema capitalista internacional.
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Em suma, houve mudangas importantes no eixo hegemdnico do sistema de poder, com
a ascensao de grupos sociais antes marginalizados, somada a constru¢do de uma nova base
dindmica do sistema produtivo, que integrou a tecnocracia’ no processo, peca chave para a
montagem de um novo projeto de poder (ibid. p.52-57).

Ainda discutindo o modelo politico brasileiro, ¢ buscando avangar na compreensao do
funcionamento dos mecanismos institucionais que moldaram as relacdes Estado-Sociedade
neste periodo, ¢ preciso destacar que, na visdo de Cardoso, as forgas econdmicas
desempenharam um papel fundamental no regime militar, pois este se constituiu como um
“regime de empresas”. Para se compreender adequadamente tais relacdes entre o Estado
Brasileiro e estas forcas privadas que se beneficiaram com o regime militar, ¢ necessario
analisar como elas foram incorporadas a mecanismos politicos que o autor chama de “anéis
burocraticos”, os quais representaram um espago privilegiado para a fusdo dos interesses
publicos e privados.

O entendimento deste conceito ¢ fundamental para a compreensao de como se deu a
cooptagdo dos agentes econdomicos em torno do Estado e da tecnoburocracia, pois, durante a
montagem do modelo de desenvolvimento industrial-associado, estas forcas economico-
sociais se articularam com os nucleos de onde emanavam as “politicas”, promovendo a
ligacao fundamental entre os interesses privados e as politicas oficiais. Deste modo, o regime
militar cooptou e incorporou as pressdes da sociedade civil, promovendo uma peculiar
articulagdo entre o sistema politico administrativo e o das decisdes politico-economicas,
garantindo assim um papel de destaque para o mundo das empresas publicas e privadas
(CARDOSO, 1975). Estamos lidando, portanto, com circulos de informacao e pressao (logo,
de poder) que se constituem como mecanismo para permitir a articulagdo entre setores do
Estado e setores das classes sociais. O pertencimento a um “anel” ¢ definido pelo interesse
especifico que pode unir um “circulo de interessados na resolu¢do de um problema”. Sao
heterogéneos em sua composi¢ao (funcionarios, empresas, militares etc.) e necessitam estar
centralizados ao redor do detentor de algum cargo.

Assim, percebe-se que Cardoso cunhou um importante conceito tedrico capaz de
explicar a politica de cooptacdo presente no periodo militar. Os anéis burocraticos eram
valiosas ferramentas usadas para satisfazer o projeto de poder compartilhado entre a

burguesia, os militares e os burocratas. Trata-se de um mecanismo de cooptacdo para integrar

A feigdo modernizadora no plano administrativo que os militares queriam estava em sintonia programética e
ideologica com as aspiragdes da tecnoburocracia, fator fundamental para o alinhamento dentro do novo bloco de
poder (CARDOSO, 1975).
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nas cupulas decisorias membros das classes beneficidrias do Regime, que passam a ser
participantes da arena politica. Portanto, a articulacdo por meio destes anéis ¢ a forma que o
regime adotou para permitir a inclusdo dos interesses privados em seu seio, assegurando a
cooptagdo da sociedade civil e garantindo a sua debilidade como forca politica autonoma
(ibid. p. 201-209).

Enfim, como sintetiza Frizzarini:

A fim de satisfazer os interesses em torno do estado, formam-se ‘estruturas
burocraticas’ que se articulam através de “anéis burocraticos”, mecanismos que
atravessam as grandes burocracias, a publica e a privada, constituindo-se numa
espécie de teia que vincula as diferentes facgdes e permite aos setores da burocracia
publica e estatal ligarem-se aos grupos de interesses das empresas privadas (da
burocracia privada que responde pelos interesses dos grandes conglomerados) e
vice-versa. Em substituicdo ao antigo sistema politico e as formas de
representatividade da sociedade civil, nas quais as classes sociais se organizavam em
torno do estado — suplantando, portanto, os mecanismos que permitiam a influéncia
e pressdo dos setores tradicionais (atrasados) e da classe trabalhadora —, aqueles
“anéis” conectam os empresarios, os funcionarios do estado e os proprios militares,
segundo interesses e objetivos diversos, ndo apenas economicos’ (FRIZARRINI,
2008, p.58).

Logo, torna-se claro que o conceito de anéis burocraticos trabalhado por Cardoso ¢
central para a compreensdo mais ampla das relagdes Estado-Sociedade que predominaram no
periodo militar, sendo esta nogdo bastante relevante para o chamado paradigma burocratico-

autoritario, no qual este autor esté inserido.

4. Uma visao alternativa ao paradigma burocratico-autoritario

Finalmente, a titulo de complementaridade desta analise, ¢ importante salientar que
também ha nesta literatura uma hipdtese alternativa a visdo geral apresentada por Cardoso,
representante do paradigma elitista burocratico'. Destaca-se a tese de Martins Filho (1996),
que critica o paradigma do autoritarismo burocratico ao colocar a questao da centralidade da
militarizagdo do Estado brasileiro pds 1964. Segundo a defini¢ao do proprio autor, trata-se de
uma hipdtese alternativa que visa contrapor-se ao elitismo burocratico e as hipdteses

autoritario-burocraticas:

A perspectiva aqui defendida enfatiza o aspecto militar das burocracias militares.
Em contraposicdo as teses elitistas burocraticas — cuja énfase recai na
homogeneidade — procuro trazer a luz as caracteristicas de heterogeneidade, divisdo

19 Inclui-se como fidedigno representante desta tradigdo o pensamento de Guillermo O’Donnell, que por
limitagdo do espoco analitico deste pequeno ensaio ndo sera explorado.
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e fluidez especificamente militares que caracterizam as praticas politicas castrenses
(MARTINS FILHO, 1996, p.36).

Além disso, esta leitura realca os aspectos especificamente militares da burocracia e
atribui importancia estratégica aos processos intramilitares na configuracdo politica do
periodo, buscando recuperar as determinagdes estruturais do regime ditatorial-militar, bem

como o complexo panorama presente no seio das Forcas Armadas. Nas palavras do autor:

(...) a forma de Estado que ai se consolida ndo encontra sua especificidade no
avango da burocratizagdo, caracteristica geral das sociedades capitalistas, mas no
avango da militarizagdo do Estado, vale dizer, no lugar especial que as Forgas
Armadas iriam ocupar nas novas estruturas de poder (MARTINS FILHO, 1996,

p.21).

Desse modo, temos uma vertente alternativa na literatura que busca se contrapor as
teses ja expostas da centralidade das elites burocraticas na conformagdo do processo politico
nos Governos militares no Brasil, destacando a insuficiéncia explicativa destas ao voltar seu
olhar analitico para o conflito e para as oposi¢des entre os grupos dentro do sistema de poder

militar.

5. Consideracoes Finais

Finalizadas as exposi¢des de alguns pontos basicos do pensamento tedrico de Simon
Schwartzman e de Fernando Henrique Cardoso, podemos estabelecer alguns paralelos entre
os autores abordados, a fim de concluir criticamente nossa reflexdo sobre as relagdes entre a
burocracia e o autoritarismo no contexto das relacdes entre Estado e Sociedade no Brasil.

De inicio, do ponto de vista analitico, € preciso pontuar que Cardoso adota uma leitura
estruturalista fortemente dependente das varidveis econdmicas, a partir da qual somente ¢
possivel conceber os governos militares e todos os seus mecanismos de cooptacdo politica a
luz de uma perspectiva econdmica bem mais ampla. Nesse sentido, esse entendimento
considera a esfera politica como consequéncia das relagdes econdmicas, conferindo absoluta
centralidade as forgas capitalistas internacionais e a subordina¢do do Brasil as formas mais
modernas de dominagdo econdmica, situando o pais irremediavelmente numa posi¢ao
subalterna na periferia do sistema. Em outras palavras, € preciso levar em consideragdao que as

mudancas na organizacdo mundial do capitalismo somadas ao aumento do poder das grandes

corporagdes internacionais, com o conseqliente crescimento da interdependéncia na esfera
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produtiva internacional forjaram as bases fundamentais de dependéncia que condicionaram o
desenvolvimento dos paises periféricos (CARDOSO, 1993, p.54).

Neste ponto, Schwartzman diverge de Cardoso, uma vez que considera que o grau de
desenvolvimento de um regime politico s6 em parte depende do processo econdomico e social,
buscando uma abordagem mais ampla ¢ bem mais complexa, de corte weberiano, que
considera relevante o peso historico da formacao do Estado, sua estrutura formal e juridica e o
processo especificamente politico de competi¢do pelo poder (SCHWARTZMAN, 1982,
p.118-120).

Comparativamente, ¢ no entendimento dos mecanismos de cooptacao e do refor¢o do
clientelismo que atravessa a construcdo institucional do Brasil que Schwartzman se alinha
com a visdo de Cardoso ao colocar a tese fundamental de que a instabilidade e o autoritarismo
sdo conseqiiéncias de uma reduzida capacidade social de articulagdo e representacdo de
interesses em um contexto de concentragdo de poder no Estado (ibid., p.21). Desse modo,
conclui-se do pensamento de Cardoso que a relagdo Estado-Sociedade passa pela mediacao da
burocracia, que promove um sistema de entrelacamento entre eles que supde “anéis
cruzados”, instrumentos de dominagdo cruciais através dos quais os interesses da sociedade
passam a existir dentro do Estado, solidificando a politica de cooptagao.

Do ponto de visto conceitual, ¢ possivel dizer que ha semelhangas entre a idéia de
insulamento burocratico trabalhada por Edson Nunes e o importante conceito de anéis
burocraticos de Fernando Henrique Cardoso: ao mesmo tempo em que o insulamento foi
eficiente e decisivo para servir ao projeto modernizador dos Governos Militares, estes lagos
entre politicos, empresariado e burocratas, num contexto de autoritarismo, degeneraram para
o autoritarismo burocratico-militar, com efeitos negativos como a impunidade, corrupgdo, e a
atuagdo da burocracia dissociada'' dos interesses coletivos e auséncia de controle politico por
parte do Congresso ou de outras agé€ncias publicas. Em outras palavras, a propria nogao de
tecnoestrutura pressupde uma relagdo entre Estado e sociedade alheia a politica, devido a
forca do regime, que promoveu amplo e generalizado processo de esvaziamento da elite
politica.

Nesse sentido, Cardoso enxerga o peso da tecnoburocracia como um brago forte e
opressor do Estado autoritario que pede um contrapeso através da acdo coesa de forgas

democraticas e participacao politica através da sociedade civil:

1 Insere-se aqui o problema do chamado “déficit democratico” presente nas discussdes sobre burocracia.
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Se o Estado for pensado sem contrapesos, o autoritarismo burocratico se implantara,
reduzindo a participagdo politica das classes dominadas a um ritual, e transformando
as questdes politicas basicas em ‘questdes de Estado’, por isso sigilosas. Tratar-se-4,
pois, de resolvé-las ‘tecnicamente’, ‘acima das classes’, para maior gloria e
seguranca da Nagdo. Os resultados dirdo quem foram os beneficiarios da
‘neutralidade objetiva’ do Estado: os funcionarios, os tecnocratas e os empresarios
unidos num s6 bloco de poder. (CARDOSO, 1975, p.186)

Assim, percebemos que o questionamento da suposta neutralidade da burocracia ¢
central, pois aqui € entendida como dominag¢do, sendo um dos instrumentos de que dispunha o
Regime Militar para promover a subordinacdo da sociedade em relagdo ao Estado. A visdo de
Cardoso, portanto, coloca o Estado como representante de um poder classista, neste caso, o
poder militar associado a tecnoburocracia e a burguesia internacionalizada.

Portanto, notamos que tanto na visdo de Cardoso quanto na de Schwartzman, a
atuagdo participativa da sociedade civil e de grupos sociais variados como forma de fazer
pressdo legitima e necessaria para contrabalancear o peso historico do Estado na vida politica
brasileira ¢ um imperativo. Assim sendo, Cardoso (1975) vai propor a tese da reativagdo da
sociedade civil para que haja o rompimento do “imobilismo burocratico-repressivo”, sendo
esta talvez a mais importante forma daquilo que Ernesto Geisel chamou de “imaginacao
politica criadora”, que deveria ser capaz de promover e aprofundar a abertura politica no
Brasil.

Nesse sentido, Schwartzman reforca também a necessidade da participagdo e da

conscientizacao politica como saida da situagdo autoritaria:

A democracia brasileira, para chegar a se constituir de forma realmente sdlida,
necessita que a sociedade possa se organizar de forma auténoma sobre novas bases,
para além das matrizes classistas tradicionais, a burguesia e o proletariado. E
possivel encontrar muitos sinais encorajadores destas formas emergentes de
participagdo, no novo associativismo que surge nas grandes cidades, na renovada
consciéncia politica e social das associagdes profissionais, no novo sindicalismo [...]
(SCHWARTZMAN, 1982, p.135).

Enfim, para além da redemocratizacdo do pais e da participacao ativa da sociedade
civil, é nitido que um dos principais desafios atuais dos Estados que tiveram suas trajetorias
histéricas manchadas pelos vicios do patrimonialismo e do clientelismo, ¢ buscar uma solugao
na necessaria e urgente Reforma do Estado capaz de equacionar velhas demandas
modernizantes de modo a alavancar o desenvolvimento nacional, como defende

Schwartzman:

O problema crucial dos Estados contemporaneos de origem burocratico-patrimonial
¢ de como fazer a transi¢do de uma estrutura ineficiente, pesada e embebida por um
sistema de valores ultrapassado e conservador, para uma estrutura agil, moderna e
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capaz de levar a efeito, finalmente, a passagem do subdesenvolvimento e atraso ao
desenvolvimento e justica (1982, p. 10).

Assim, percebemos que estas palavras ainda sdo muito atuais, e que no Brasil impera
uma forte tendéncia as relacdes Estado-Sociedade continuarem atreladas ao paradigma
“Estadocéntrico”, no qual a sociedade ¢ sudita do Estado e refém dos muitos vicios que
permeiam toda a maquina burocratica. A burocracia brasileira € caracterizada por um modelo
fraco com foco exacerbado no processo em detrimento dos resultados, o que engessa a
Administragdo Publica ao submeté-la a um universo ensimesmado que padece de isolamento,
operando sob uma logica propria afastada da realidade social, fazendo-se reforcar os
estereotipos de uma tecnocracia autoritaria e incapaz de modernizar-se de modo a atender as
demandas por Politicas Publicas que a sociedade impacientemente apresenta de modo cada

vez mais critico e contundente.
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