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A burocracia pudblica tornou-se parte fundamental da agenda de pesquisa da Ciéncia Politica
mesmo antes de sua consolidagio como disciplina. Inicialmente, o termo "burocracia” estava
diretamente relacionado as atuagdes dos funciondrios do Estado. Posteriormente, o termo passou a
designar corpo especializado de funciondrios, incluindo o setor privado (ABRUCIO e LOUREIRO,
2018). No que tange ao poder publico, o debate clissico sobre burocracia tem como ponto de partida
asinterpreta¢oes de Max Weber, sobretudo, as que remetem a formagio e ao funcionamento do Estado
Moderno com as interagdes entre burocratas e politicos eleitos.

Em seguida, uma alta quantidade de anilises surgiu, entre elas as advindas de reformadores
progressistas - como o ex-presidente estadunidense Woodrow Wilson. Eles, em grande medida,
defendiam a necessidade de uma rigida separagdo entre as esferas politica e administrativa, visando
reduzir uma provivel tensdo entre politicos, responsdveis pelas decisdes, e burocratas, cujos papéis se
restringiriam a executd-las (ABERBACH ez 4/, 1981). Em contraponto, havia também defensores do
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sistema de espdlios que destacavam que a inser¢io de pessoas préximas a segmentos sociais na
burocracia publica fortaleceria a responsividade, uma vez que o Estado nio poderia se afastar das
demandas sociais (ABRUCIO e LOUREIRO, 2018). Esse panorama inicial de contrastes permeia até
os dias atuais na discussao sobre a fun¢do da burocracia na esfera pablica e sua relagio com autoridades
politicas e segmentos sociais.

Entretanto, essas duas perspectivas divergentes nio protagonizam, exclusivamente, os estudos
sobre burocracia ptblica. As pesquisas sobre o contexto brasileiro, por exemplo, que abordam a relagdo
entre a dinimica do presidencialismo de coalizdo e a distribuigio de cargos publicos, utilizam de
perspectivas teéricas como a Escolba Racional e o Novo Institucionalismo, para interpretarem a
maximizagio das preferéncias dos atores diante da regéncia das institui¢des. Nesse sentido, os cargos
sdo vistos como recursos de barganha entre presidente e partidos face 4 necessidade da manutengio da
coalizio governamental (BORGES, 2020; BORGES e COELHO, 2015; LOUREIRO et al., 2010;
OLIVIERI, 2011; PERLIN et al.,, 2019). Essa interpretagio estd vinculada ao debate sobre o papel da
burocracia na legitimidade e consolidagio das instituigoes democriticas. Por um lado, os partidos
politicos sdo agremiagdes coletivas de preferéncias e fundamentais em democracias representativas
devido as suas fun¢oes governativas (MAIR, 2003). Por outro lado, o dominio partiddrio da burocracia
tederal pode significar acesso privilegiado de determinadas fac¢des em detrimento de outras. Nio por
acaso, o conceito de patronagem — que remete as relagdes patrio-cliente no contexto de alocagio de
cargos — ¢ frequentemente associado a fenémenos como clientelismo e corrupgio.

Ao passo que alguns autores definem a patronagem como a mera discricionariedade na
distribui¢do de cargos (KOPECKY e MAIR, 2011), outros associam o fendmeno a critérios politicos
ou 4 busca por beneficios individuais (SCHEFTER, 1977; HOLLIBAUGH, HORTON e LEWIS,
2014; BORGES e COELHO, 2015; CRUZ E KEEFER, 2015; PALOTTI e CAVALCANTE, 2018)
em contraste a0 que seria 0 mérito. Parte dos estudos relaciona o conceito especificamente 4 atuagio
partiddria (O'DWYER, 2009; SCHERLIS, 2013). Por fim, hd quem destaque que existem diferentes
tipos de patronagem atendendo a diversos objetivos - ndo apenas a busca por beneficios particulares
(SORAUF, 1959; BEARFIELD, 2009).

De forma geral, a literatura reflete uma perspectiva negativa sobre patronagem e politizagio.
Como evidéncia, o mapa abaixo (Imagem 1) ilustra as palavras-chave mais utilizadas em artigos e outros

materiais sobre politizagio da burocracia e patronagem. Produzido mediante o VOSViewer, o mapa
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ilustra as conexdes entre palavras divididas por clusters (marcados nas cores vermelha e verde). Nota-
se que a palavra “corrup¢io” possui uma posi¢io central ao passo que a literatura sobre patronagem -
pertencente ao cluster verde — estd relacionada ao conceito de clientelismo e aos partidos politicos,

embora o conceito possa abranger outros tipos de relagdes patrio-cliente.

Imagem 1 — Conceitos na literatura sobre politizagio e patronagem (Base: Scopus)’
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Fonte: clabora¢io das autoras, com o auxilio do VOSViewer.

Fato ¢ que a relagdo entre burocracia e democracia ¢ mais complexa que o maniqueismo da
divisio estanque entre politica e técnica. Afinal, o acesso privilegiado de segmentos sociais ou
determinados grupos é um entrave a democracia, entendida como distribui¢io igualitdria de poder
politico (HELD, 2006), mas o alijamento completo da burocracia em relagio as demandas sociais
também traz 4 tona questdes sobre responsividade e representatividade.

Nio por acaso, confrontando a cldssica divisio entre administragio e politica, Peter Evans
(2004) assinalou a necessidade de estabelecer parcerias entre o setor publico e os segmentos da

sociedade. O autor pondera que certo nivel de autonomia pode coexistir com um padrio legitimo de

! A busca foi realizada na base Scopus, com base nos termos em inglés bureaucracy OR  bureaucrats OR  {civil
servants} OR  {government officers} OR {government officials} ) AND TITLE-ABS-KEY ( politicisation OR
politicization OR  patronage. O periodo correspondeu a 2000-2022. A andlise foi feita com base nas palavras-chave
dos autores, com ocorréncia igual a 7, atragio igual a 2 e repulsio igual a 1.
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relacionamento entre Estado e sociedade. Assim, de acordo com Evans (2004), o Estado
desenvolvimentista nio estd isolado, mas imerso em um conjunto de aliangas e canais
institucionalizados, o que caracteriza uma combinagéo entre coeréncia organizacional e conexio social
que o autor denomina de autonomia e parceria.

Assim, faz-se necessirio entender a atuagdo de burocratas para além da divisio estanque e
obsoleta entre politica e administragdo. Nao apenas a burocracia publica possui fung¢ées politicas
fundamentais - uma vez que atua diretamente na formula¢io e implementa¢io de agdes
governamentais - como também estd imersa em redes e conexdes politicas, as quais vio além da presenga
dos partidos politicos.

Alids, a associagio frequente entre politizagdo e partidarizagio resulta na redugio da politica a
atividade partiddria. Trata-se de uma perspectiva reducionista, tendo em vista que existem outras
formas de organizagio e mobilizagio da sociedade civil. Uma série de estudos sobre o Brasil, por
exemplo, destaca a insergdo de ativistas e movimentos sociais na burocracia e os avangos que eles/as
empreenderam em suas respectivas agendas (LOSEKANN, 2012; ABERS e OLIVEIRA, 2015;
TATAGIBA, ABERS e SILVA, 2018; MOURA e PONTES, 2020).

Outro tema pouco explorado pela literatura ¢ a relagdo dos/as burocratas e os grupos de
interesse. Afinal, funciondrios/a do governo também mantém relagées com grupos de interesse
(LOPES e VIEIRA, 2020), bem como podem apresentar outros tipos de engajamento politico e
filiagoes, tais como sindicatos e associagdes representativas. Nesse sentido, estudos anteriores
apresentaram evidéncias de que a participagio de servidores ligados a sindicatos e a movimentos sociais
foi expressiva em determinados mandatos (LAMEIRAO e D'ARAUJO, 2011; D'ARAUJO e
PETEK, 2018; GITIRANA e KREUZ, 2020). Assim, ¢ necessdrio tentar abarcar a pluralidade de
relagdes entre politica e administragio.

Com o objetivo de contribuir para a agenda de pesquisa sobre burocracia e apresentar um
debate atualizado que destoe de uma dicotomia inflexivel entre politica e burocracia, os artigos
publicados no dossié desta edi¢do caminham na mesma dire¢do ao tentar compreender as multiplas
conexdes politicas da burocracia e as relagoes entre Estado e sociedade. A partir de um conjunto diverso
de técnicas metodolégicas € €sCopos de pesquisas, os artigos possuem um propdsito comum: avangar a

discussio sobre a temdtica considerando a dinamicidade da arena publica.
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A superagio dessa dicotomia aparece com na discussio sobre profissionaliza¢io da burocracia
federal brasileira no artigo de Pedro Palotti e Pedro Masson. Em Para além dos DAS: Fungoes de
confianga e cargos em Comissdo da Administragio Piblica Federal Brasileira, os autores analisam
como os cargos de confilanga e os cargos comissionados estio distribuidos em Agéncias Reguladoras,
Universidades e Institui¢des Federais de Ensino e na Administragao Direta e Indireta. A partir dos
dados coletados do Sistema Integrado de Administragio de Pessoal (SIAPE), varidveis como
remuneragio e responsabilidade sio apresentadas como potenciais geradores de alcangabilidade aos
cargos, sobretudo, comissionados, o que consequentemente, podem levar a distor¢des na gestio
publica. Ademais, o artigo logra em incluir outras fun¢ées na andlise, geralmente ignoradas pela
literatura, a qual se concentra, no Brasil, nos cargos de Dire¢io e Assessoramento Superior (DAS).

Adiante, hd o artigo Magistratura Brasileira e Negociagoes de Servigo Piblico: Estudo de caso da
Agdo Origindria n. 1773/ DF, de Vinicius Resende. O artigo aprofunda a compreensio da posigio
institucional da magistratura dentro dos sistemas burocritico e politico brasileiros, ou seja, apresenta
os magistrados como atores em constante mobilizagio dentro do jogo constitucional diante seus
interesses. O trabalho, além da mobiliza¢gio de uma bibliografia extensa, ¢ um verdadeiro roteiro de
pesquisa para quem procura mapear atores e associagdes representativas da magistratura brasileira em
torno da discussio sobre a concessio do, entdo polémico, auxilio-moradia. Assim, o texto langa luz
sobre um grupo ainda pouco explorada da burocracia publica: a magistratura em defesa de seus
interesses.

A contribui¢do sobre a discussio entre a interface entre burocracia e politica se mantém no
artigo O controle Burocrdtico na Gestdo Piblica: Uma andlise em uma Prefeitura do interior de Minas
Gerais. Os autores Daniel Monteiro e Gustavo Almeida, a partir de dados primdrios e secundérios,
expdem os aspectos politicos como fundamentais em processos de implementagio das politicas
publicas, especialmente, para lidarem com obstéculos relacionados aos aspectos tecnoldgicos, a gestio
de riscos e a capacitagio técnica dos servidores.

Ainda no dmbito da politica local, Nathdlia Zaparolli e Maycon Concei¢io analisam como
elites cientificas se reproduzem e se mantém dentro da administra¢io publica. Em Estratégias de
Legitimagio e Reprodugdo das Elites Cientificas e a Burocracia Estatal do Municipio de Sdo Carlos/SP,

os pesquisadores apontam para o cardter corporativista dessa elite, permitindo adentrarem o campo
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politico, estabelecerem novas redes e se manterem como elites politicas. A conclusio do trabalho alerta
para a dificuldade de representagio de grupos sociais nio pertencentes a essa elite cientifica.

O dossié temdtico se encerra com o texto de Daniel Miranda, que apresenta o protagonismo
do intelectual Bresser-Pereira nos estudos sobre burocracia e administra¢io puablica. O bindmio ator-
autor que atravessa a figura de Bresser-Pereira ¢ o fio condutor para o sucesso da sua proposta de
reforma gerencial. O artigo 4 Contribuigio de Bresser- Pereira para a (Re)Construgdo Intelectual do
Estado Brasileiro configura uma extensa revisio bibliogrifica e sinaliza uma agenda de pesquisa longe
de estar esgotada sobre um dos maiores intelectuais brasileiros.

Além dos artigos, a presente edi¢gio conta com duas entrevistas com pesquisadoras cujas
trajetdrias académicas se destacaram em estudos sobre a burocracia pablica. Uma delas consiste na
professora emérita Barbara Geddes, da Universidade da Califérnia, em Los Angeles (UCLA). Geddes
tem um extenso portfélio de trabalhos sobre autoritarismo, transi¢ées politicas e burocracia na
América Latina. No livro The Politician’s Dilemma, a autora discute as diferentes estratégias adotadas
por presidentes do Brasil, da Venezuela, do Chile e do Uruguai na alocagio de cargos publicos.

A outra entrevistada ¢é a professora Gabriela Lotta, da Fundagio Getulio Vargas (FGV). Lotta
desenvolve um reconhecido trabalho sobre burocratas de nivel de rua, os quais sio responsaveis diretos
pela implementagao das politicas. Ela coordena o Ntcleo de Estudos da Burocracia (NEB) na FGV. A
entrevista com Gabriela Lotta foi realizada em 2021, portanto, no meio da crise gerada pela pandemia
da COVID-19. As perguntas abarcam, assim, os impactos da pandemia para essa agenda de pesquisa.
Ademais, a entrevista traz reflexdes sobre o papel de burocratas nas politicas ptblica, assim como
aborda o conceito de ativismo institucional.

A relagio entre burocracia publica e democracia ¢ um aspecto fundamental da obra de ambas
as professoras entrevistadas. No caso de Geddes, o autoritarismo consiste em uma das herangas dos
paises latino-americanos que a autora analisa. No Brasil, os cargos discriciondrios de dire¢ao (DAS) da
Administragio Publica foram criados durante a ditadura militar. J4 Lotta tem se dedicado a investigar
os impactos da recente onda de populismo autoritirio no servigo publico.

Dessa forma, fica evidente que o tema guarda-chuva deste dossié abrange um conjunto diverso
de tépicos com interfaces entre diferentes dreas das Ciéncias Sociais. De um lado, o tema se articula
com a drea de politicas pablicas, uma vez que envolve o papel da burocracia nas etapas que compdem

o ciclo. A rotatividade e a mudanga nos cargos possuem impactos na execug¢io de politicas, uma vez
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que burocratas sio responsdveis por seu desenho, implementagio e avaliagio. De outro, o tema
também concerne as relagdes entre Estado e sociedade. A burocracia puiblica desafia a tradicional
separa¢do entre as duas esferas, uma vez que burocratas pertencem a ambas e atuam como pontes entre
segmentos sociais, autoridades poh’ticas e 6rgdos governamentais.

Ademais, a relagdo entre burocracia, sociedade e instituicdes democriticas consiste em um
tema tempestivo, principalmente em razio da onda mundial que levou a ascensio de governos
populistas de direita. No que tange a0 contexto internacional, a ascensio de governos autoritdrios
levantou legitimas preocupagoes em relagio a destrui¢io da mdquina publica, aos niveis de polarizagio
politica e a persegui¢do de servidores. De acordo com Kopecky, Meyer-Sahling & Spirova (2022), a
excessiva polarizagdo incentiva os partidos a adotar a distribui¢io de postos publicos como estratégia,
0 que, por sua vez, refor¢a ainda mais a polarizagio.

Ademais, governos populistas tendem a perseguir funciondrios publicos. Nesse sentido, h4
uma série de mecanismos de opressio, antidemocrdticos por natureza, que servem ao controle da
burocracia e ao redirecionamento das politicas 2 mercé dos lideres autoritirios (LOTTA et al, 2022).
Nesse contexto, o conceito de resisténcia burocritica se insere como uma tentativa de entender as
reagdes da burocracia a governos autoritirios que tentam minar a miquina publica (MACHADO,
2022). Nos ultimos anos, o Brasil vivenciou um aumento expressivo na quantidade de servidores
militares ocupando postos civis (SCHMIDT, 2022), além de tentativas de reforma administrativa que
alteraram a estrutura de virios érgios federais. Esses elementos possuem impactos na dire¢do das
politicas pablicas, uma vez que moldam a relagio entre os servidores, as demais autoridades publicas e
a sociedade.

Burocratas sio fundamentais na manutengio das institui¢oes democrdticas, uma vez que
operam em seu interior. A relagdo entre burocracia e democracia nio é, porém, unilateral: ao passo que
burocratas exercem um papel relevante na preservagio das institui¢des democriticas, o regime politico
também afeta as caracteristicas e o desempenho da burocracia. Essa interpretagio pode ser considerada
resultado do préprio processo que fomentou a confecgio da Constitui¢io de 1987/88, ou seja, da
formulag¢io de uma Carta que imprimia uma presta¢io de contas ao passado, sobretudo, ao que se
remetia as demandas sociais e, 20 mesmo tempo, uma proje¢io futura de novos meios de controle social
e profissionalizagio da burocracia federal. Ademais, uma Constitui¢io de tempo presente que

estimulou o sentido publico da burocracia estatal.
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Assim, a Ciéncia Politica ndo pode se esquivar de analisar a burocracia e suas relages com
diferentes grupos, entre eles partidos politicos, associa¢des civis e grupos de interesse. Nesse sentido,
investigar as conexoes politicas de burocratas ¢ relevante para compreender em que medida o Estado ¢
mais permedvel as demandas de determinados grupos em detrimento de outros - questao fundamental
no desempenho das instituicdes democrdticas. Trata-se, portanto, de um tema que possui substanciais

impactos no debate sobre a consolidagiao da democracia, que ainda é jovem e instdvel no Brasil.
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