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Este artigo discute criticas tedricas e evidéncias empiricas que apontam a necessidade de reavaliacdo da adequagao
do paradigma da Administra¢do Ptblica Burocratica (APB) no Brasil. A APB é um dos trés paradigmas da evolugéo
historico-administrativa brasileira definidos por Bresser-Pereira. Em sua anélise, a APB surge extremamente
racional, em 1930, e se torna irracional, sobretudo a partir de 1988, com a Constitui¢do. A burocratizagio,
portanto, seria um evento, e ndo um processo, o que € criticado nas pesquisas histdricas sobre burocracias, como
em Crooks e Parsons, e nas interpretagdes organizacionais criticas weberianas brasileiras, de Guerreiro Ramos,
Tragtenberg e Prestes Motta. A pesquisa histérica, com base em documentos registrados na base de dados do
Arquivo Nacional e da Biblioteca Nacional, apresenta evidéncias de racionalizagao formal e legal pré-1930 no
Brasil, favorecendo a interpretagdo critica. Encontra-se em documentos historicos o acionamento do Estado e
de sua infraestrutura como forma de dominacéo racional, a defini¢do de jurisdigdo e de atribui¢des funcionais,
e a estruturagdo organizacional racional hierarquizada — com 4 reformas administrativas anteriores a 1930, cujas
departamentalizagdes ministeriais alcangam os dias atuais e demonstram a burocratiza¢do antes da APB. Isso
demonstra que a APB, como paradigma, precisa ser reavaliada.
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Reevaluacion del paradigma de la administracion publica burocratica brasilefia: burocracia racional-
legal antes de 1930

Este articulo analiza las criticas tedricas y la evidencia empirica que indican la necesidad de reevaluar el
paradigma de la Administracién publica burocratica (APB) en Brasil. La APB es uno de los tres paradigmas
de la evolucién histérico-administrativa brasilefia, segtn la definicién de Bresser-Pereira. Segun él, la APB
surgié como extremadamente racional en 1930 y se volvié irracional a partir de 1988, especialmente debido a la
Constituciéon. La burocratizacion, por lo tanto, se considera un evento, y no un proceso, lo cual es criticado por
investigaciones historicas sobre burocracias, como las de Crooks y Parsons, y en las interpretaciones weberianas
criticas de pensadores brasilenos (Guerreiro Ramos, Tragtenberg y Prestes Motta). La investigacion historica,
basada en documentos registrados en las bases de datos del Archivo Nacional y la Biblioteca Nacional, presenta
evidencia de una racionalizacion formal y legal antes de 1930 en Brasil, lo que favorece la interpretacion critica.
Los documentos histéricos indican reivindicaciones racionales de la accion del Estado como forma de dominacién
racional, definiendo la jurisdiccion y las atribuciones funcionales, y disefiando una estructura organizativa
jerarquica racional, con cuatro reformas administrativas anteriores a 1930, cuya departamentalizacion ministerial
llega hasta la actualidad y confirma el proceso de burocratizacién anterior a la BPA. Esto demuestra que la APB,
como paradigma, debe ser reevaluada.

Palabras clave: administracion publica burocrética; paradigma; racionalizacién; burocracia; poder.

Reassessing the Brazilian bureaucratic public administration paradigm: legal-rational bureaucracy
prior to 1930

This article examines theoretical critiques and empirical evidence indicating the need to reassess the adequacy of
the bureaucratic public administration (BPA) paradigm in Brazil. The BPA is one of the three paradigms of Brazil’s
historical-administrative evolution, as defined by Bresser-Pereira. In his view, BPA emerges as highly rational in
1930 and becomes increasingly irrational after the 1988 Constitution. Bureaucratization is seen as an event rather
than as a process, an assumption criticized both by historical research on bureaucracies (e.g., Crooks and Parsons)
and by critical Weberian interpretations developed by Brazilian thinkers such as Guerreiro Ramos, Tragtenberg, and
Prestes Motta. Our historical research, based on documents registered in the National Archives and the National
Library databases, finds evidence of formal and legal rationalization in Brazil before 1930, supporting the critical
interpretation. Historical records indicate rational claims for state action as a form of rational domination, defining
jurisdiction and functional attributions, and designing a rational hierarchical organizational structure. There
were four administrative reforms prior to 1930, whose ministerial departmentalization persists to the present day
and confirms the bureaucratization process before the BPA. These findings indicate that the BPA, as a paradigm,
requires reassessment.

Keywords: bureaucratic public administration; paradigm; rationalization; bureaucracy; power.

1. INTRODUGAOQ

A Administragao Publica Burocratica (APB) é um dos trés paradigmas organizacionais da evolu¢ao
histérico-administrativa do Brasil, conforme definidos por Bresser-Pereira (1996, 1997, 2000, 2017,
2022). Em sua analise, a APB surge de um modelo weberiano extremamente racional adotado a partir
de 1930 nas reformas do Governo Vargas e se torna insustentavelmente irracional e disfuncional, a
partir de 1988, com a Constituigao.

Trata-se de uma interpretagdo que difere da andlise da burocratizagdo weberiana feita por
Guerreiro Ramos (1960, 1984, 1946/2006, 1981/2022), Tragtenberg (1966, 1997, 2005, 1974/2006) e
Prestes Motta (1986), cujo olhar critico enfatiza a burocracia como forma de poder e controle, fruto
de um processo longo e erratico de racionalizacdo e ndo de um episodio isolado de aplicagdo de um
dado modelo de gestao.

Com base nesta leitura critica, constata-se que a abordagem paradigmatica da APB incorre em
um problema de simplificagdo exagerada da burocracia, oscilando entre a idealizagao racional e
irracionalidade caricatural, o que guarda pouca adesao tanto com a teoria weberiana quanto com as
evidéncias empiricas da pesquisa histérica administrativa do Brasil.
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O objetivo deste artigo, portanto, ¢ discutir evidéncias teérico-empiricas que suscitam duvidas
quanto a sustentabilidade da APB como um paradigma inaugural da racionalidade weberiana no
Brasil, levando a sua reavaliagdo. Para tanto, divide-se este trabalho em quatro partes, além desta
introdugao. Na primeira discute-se a abordagem paradigmatica da APB no Brasil, segundo a
interpretagdo weberiana de Bresser-Pereira. Na segunda apresenta-se a analise da burocracia a luz
da interpretacao weberiana critica de Guerreiro Ramos, Tragtenberg e Prestes Motta. Na terceira,
por sua vez, discute-se, fundamentado em documentos historicos e dados analisados do projeto
Memoria da Administragido Publica Brasileira (Mapa) e do acervo online do Sistema de Informagdes
do Arquivo Nacional (Sian) - mantidos pelo Arquivo Nacional brasileiro -, além de documentos da
Hemeroteca Digital Brasileira (Biblioteca Nacional), indicios de racionalizagao pré-1930, que seriam
mais aderentes & proposta weberiana critica que a paradigmatica da APB. Ao final, apresentam-se as
consideragdes finais.

2. 0 PARADIGMA DA ADMINISTRAGAO PUBLICA BUROCRATICA NO BRASIL

A abordagem paradigmatica, conforme Duarte e Zouain (2022) discutem, foi adaptada para a
Administragdo Publica no Brasil, pioneiramente, por Tania Keinert (1994), sob influéncia de uma
proposta feita para os Estados Unidos por Nicholas Henry (1975). A sua versao mais influente no
campo organizacional, porém, foi a difundida por Bresser-Pereira (1996, 1997, 1998, 2017, 2022) e
pelo Centro Latino-Americano de Administragdo para o Desenvolvimento (CLAD, 1999) no bojo
do movimento reformista da Administracao Publica nos anos 1990.

Em sua proposta, CLAD (1999, p. 127) defende uma mudanga de “paradigma organizacional”
no pais, segundo uma evolugao que veio da Administracao Publica Patrimonialista (APP) para a
Administragao Publica Burocratica (APB) até se alcancar a Administragao Publica Gerencial (APG).
Embora a nogdo original de paradigma venha da obra do filésofo da ciéncia Thomas Kuhn e seja
relativa a praticas, métodos e teorias hegemonicos em um campo cientifico, Bresser-Pereira a trabalha
mais como modelo de gestdo do que como paradigma cientifico.

Segundo Bresser-Pereira (1996, 1997, 2017, 2022) e CLAD (1999), portanto, estes paradigmas
organizacionais possuiriam as seguintes caracteristicas: a) a APP (1500-1930) seria centrada no Estado,
sendo corrupta, perduldria e ineficiente por se fundamentar em um desorganizado patrimonialismo
(confusdo entre patrimonio publico e privado) oriundo da heran¢a medieval portuguesa, tal qual
discutido por Raymundo Faoro (1958/2021); b) a APB (1930-1995) também seria centralizada no
Estado, sendo formalista, legalista e impessoal, tal como analisada por Max Weber, surgindo no
Brasil com a reforma administrativa varguista dos anos 1930, mas seus excessos legalistas levaram-na
a irracionalidade disfuncional da rigidez formal, conforme cristalizado na Constitui¢ao de 1988; e
c) a APG (de 1995 em diante), modelo desenvolvido por Bresser-Pereira, que seria defendida como
agil e flexivel, democratica e participativa, equilibrando-se entre Estado e mercados, fruto da reforma
gerencial dos anos 1990, quando nasceria a gestdo publica no pais.

Esses modelos também sao tratados na literatura administrativa como “trés formas historicas
de administragdo” (Costin, 2010, p. 31), reduzindo os esfor¢os de racionaliza¢do da Administraciao
Publica brasileira a apenas trés momentos, todos no século 20: em 1936, com o Departamento
Administrativo do Servigo Publico (DASP); em 1967, com o Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro
de 1967; e em 1995, com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) (Figura 1).
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FIGURA1  0S PARADIGMAS DA ADMINISTRAGAO PUBLICA NO BRASIL
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Fonte: Elaborada pelos autores com base em Bresser-Pereira (1996, 1997, 2017, 2022) e CLAD (1999).

Estes paradigmas combinariam, portanto, elementos administrativos (principios e técnicas de
organiza¢ao que diferenciam cada um dos modelos de gestao), tais como administrar o Estado como
se fosse um bem particular (APP), enfatizar o legalismo formal de estruturagdo organizacional do
Estado (APB), ou incentivar a adogao de técnicas gerenciais do setor privado (APG); e histéricos —
marcos institucionais de reforma administrativa do Estado.

Eles teriam, entao, dura¢des muito distintas: 430 anos de patrimonialismo, 65 de modelo
burocratico e 30 de gerencialismo. Essa duragao sugere um processo de supera¢ao de modelos ao
longo da histéria, em que a APB surge “em substitui¢do as formas patrimonialistas de administrar
o Estado” (Bresser-Pereira, 1997, p. 348), tendo como ponto inaugural o processo de modernizagao
conservadora realizado por Vargas (Fonseca, 2007).

E com base nisso que se defende que, na Administragao Publica brasileira, “a primeira reforma foi
a burocratica, de 1936” (Bresser-Pereira, 1996, p. 7), ou seja, “a reforma que Max Weber analisou de
maneira definitiva” e que “rejeitou a administragao patrimonialista e a tornou profissional” (Bresser-
Pereira, 2017, p. 152). Apds esse evento, teria ocorrido um processo continuado de exacerbagdo
formal que levaria a um modelo de gestao irracional, culminando, segundo Bresser-Pereira (1996,
pp- 9-16), no “retrocesso burocratico da Constituicao de 1988”, marco de “um enrijecimento burocratico
extremo’ no pais. As disfuncionalidades burocraticas citadas por Bresser-Pereira (1996, 1997) e CLAD
(1999), porém, sdo principalmente de ordem economica (o custo do funcionalismo, a pressao salarial
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e previdéncia decorrentes do regime juridico inico), e nao necessariamente aspectos weberianos da
burocracia (especializagdo, formalizagdo, hierarquia, impessoalidade).

Essa abordagem paradigmatica foi extensamente difundida no pais e ainda se encontra amplamente
reproduzida na literatura, como se vé na Tabela 1. Trata-se de uma abordagem influenciada pela
literatura internacional que identificava um impulso de racionalizacdo burocratica em varios paises
do mundo, especialmente na transi¢ao do século 19 para o 20, como o fez Barzelay (1992), cuja obra
é reiteradamente citada por Bresser-Pereira (1996, 1997) e CLAD (1999).

Tal visdo enfatizava, sobretudo, as transi¢des dos diferentes modos de se organizar o Estado,
principalmente identificando momentos de consolidagdo da racionalidade legal a partir da
institucionalizacao ou difusdo de aspectos da burocracia analisados por Weber. No Brasil esse momento
foi identificado no Governo Vargas, a partir de 1930, como demonstrado, também, na discussao sobre
insulamento burocratico feita por Nunes (1997) em didlogo com a obra de Bresser-Pereira.

TABELA1 A DIFUSAO DA ABORDAGEM PARADIGMATICA NA LITERATURA ESPECIALIZADA NO BRASIL

Obras académicas Autoria

Andrews & Kouzmin (1998)
Guimaraes (2000)
Saraiva & Capeldo (2000)
Coutinho (2000)
Seabra (2001)
Medeiros (2006)
Matias-Pereira (2008c)
Oliveira et al. (2010)
Andion (2012)
Oliveira & Paula (2014)
Drumond et al. (2014)
Silva (2017)

Artigos cientificos Cavalcante (2018)
Melo et al. (2019)
Lima & Peixe (2020)
Pereira & Correia (2020)
Miranda et al. (2020)
Karam & Silva (2019)
Botelho (2020)
Mascarenhas & Ribas (2021)
Botelho & Held (2021)
Hable & Oliveira (2022)
Arruda & Costa (2022)
Duarte & Zouain (2022)
Silva & Santos (2022)

(Continua)
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Obras académicas Autoria
. o Porsse & Klering (2006)
Artigos apresentados em encontros cientificos (Encontro
908 & ( Prado & Cruz (2006)

Anual da Associagdo Nacional de Pos-Graduacdo e Pesquisa
em Administragdo — EnAnpad e Encontro de Administragéo
Publica e Governanca — EnAPG)

Ribeiro et al. (2008)
Fadul & Silva (2008)
Silva & Castro (2019)

Paula (2005/2020)
Matias-Pereira (2008a; 2008b; 2009; 2014)
Costin (2010)

Livros Abrucio (2020)
Maximiano & Nohara (2021)
Paludo & Oliveira (2021)
Cavalcante (2020, 2023)

Fonte: Elaborada pelos autores.

Existem indicios, porém, de que, tanto no nivel tedrico quanto no nivel histérico-empirico, a
pretensdo paradigmatica da APB como um evento inaugural isolado da racionalidade weberiana no
pais seja questionavel. A critica contemporénea denomina este problema, conforme Abrucio (2020,
p. 16) argumenta, de visdo “etapista’, que “ndo capta a complexidade da administragdo ptblica e muito
menos as especificidades nacionais”.

No nivel tedrico, critica-se a visdo da burocratizagdo como um episddio unilateral, definido de
cima para baixo por uma elite burocratica, algo que ja fora questionado pela leitura critica de Weber
(1921/1999) feita pela interpretacao frankfurtiana - especialmente por Adorno (2009), Marcuse
(1964/2015) e Habermas (1981/2012a, 1981/2012b), que resgataram a visdo da burocracia como
forma de poder e controle fruto de um longo processo, conflituoso e erratico, de racionalizagao. No
Brasil, esta visao foi discutida por Guerreiro Ramos, Mauricio Tragtenberg e Fernando Prestes Motta.

No nivel empirico, questiona-se o ndo reconhecimento das evidéncias histdricas relativas a outras
caracteristicas weberianas da burocracia ja existentes no pais antes de 1930, como a defini¢ao de
jurisdicdo, especializagao funcional, formalizagao, legalismo, bem como da reivindicagdo de agdo
estatal para imposi¢ao da violéncia (dominagao material e simbdlica), para o exercicio de poder de
policia e para o cumprimento de obriga¢oes financeiras. Estes elementos sao ignorados pela APB
como paradigma, em fun¢do da simplificagéo feita pela sua caracterizagao como um modelo de gestao
contraposto ao patrimonialismo, o que leva a desconsideragdo de toda a complexidade organizacional
ja existente nos periodos colonial e imperial do Brasil. Pesquisas histdricas recentes e fontes de dados
disponibilizados relacionados a estrutura administrativa brasileira refor¢am esses questionamentos.
Estes dois pontos, tedrico e empirico, serao discutidos a seguir.

3. REAVALIANDO A ADMINISTRAGAO PUBLICA BUROCRATICA NO BRASIL: 0 DEBATE TEORICO

O debate weberiano no Brasil é antigo e diverso, conforme discutem os autores (Dantas, 2022; Jasmin,
2021; Mascaro, 2024; Mata, 2017). Jasmin (2021, p. 789) destaca duas correntes principais: de um lado,
os herdeiros e as herdeiras da “vertente ‘institucional” fundada por Raymundo Faoro (1958/2021),
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que buscou “identificar patrimonialismo e Estado” como resposta para “a solu¢ao do ‘atraso’ brasileiro
nas reformas politicas”. De outro lado, Jasmin (2021, pp. 789-790) coloca Florestan Fernandes, Maria
Sylvia de Carvalho Franco e José Murilo de Carvalho, que conceberiam uma analise “societal’, para
quem o Estado ndo é uma figura autonoma e descolada da sociedade, como na interpretagdo de Faoro
(1958/2021) que vé no Estado (e nao na sociedade) “a causa principal dos males do pais”

Na abordagem “societal”, conforme Jasmin (2021, p. 790) analisa, “as relagdes entre estamento
burocratico e elites politicas seriam bem mais complexas”™ A vertente institucional, porém, néo se
detém nessas complexidades. As interpretagdes weberianas institucional e societal guardam afinidades,
portanto, com dois modos de se abordar a burocracia publica no Brasil.

De um lado, tem-se a visdo da burocracia enfatizando as suas caracteristicas (formalismo,
impessoalidade, hierarquia, legalismo); de outro, a que a relaciona ao processo de racionalizagao da
Modernidade e a compreende, principalmente, como uma forma de poder. Bresser-Pereira (1996, 1997,
2017, 2022), integrante do CLAD (1999), é o principal nome do primeiro grupo e sofreu influéncia
direta da vertente institucional de Faoro (1958/2021), que tentou estabelecer uma oposi¢ao direta entre
o patrimonialismo (tido como essencialmente corrupto e nepotista) e a burocracia (essencialmente
racional).

Com base nessas caracteristicas, defendeu a visdo burocratica da Administragdo Publica como
um modelo de gestao. Na segunda vertente, por sua vez, destacam-se os trabalhos de Prestes Motta
(1986), Mauricio Tragtenberg (2005, 2006) e Guerreiro Ramos (1960, 1984, 1946/2006, 1981/2022), que
recuperam a ideia de burocracia como resultado de um longo processo de racionalizagao, repercutindo
na formacdo da dominagao racional-legal como forma de exercicio de poder e controle na sociedade.

Essa segunda vertente, portanto, se aproxima das interpretagdes weberianas da Escola de Frankfurt
(Adorno, 2009; Marcuse, 1964/2015) e, principalmente, de Habermas (1981/2012a, 1981/2012b), e
demonstra como a ideia de um modelo de gestdo weberiano nunca existiu no préprio Weber, pois
ele analisou um processo de racionalizagdo que era diverso, amplo e irregular.

No Brasil, no campo organizacional, conforme Faria e Meneghetti (2011) e Camara (2012)
discutem, as obras de Prestes Motta (1986), Mauricio Tragtenberg (2005, 1974/2006) e Guerreiro
Ramos (1960, 1984, 1946/2006, 1981/2022) encontram-se mais alinhadas a este entendimento. Ela
também estd presente na sociologia contemporanea, especialmente nas obras de Michael Lowy (2014)
e de Jessé Souza (2022, 2024).

Bresser-Pereira, apesar de escrever um livro sobre burocracia com Prestes Motta (Motta & Bresser-
Pereira, 1980/2004), privilegiou um olhar histérico chamado de ensaista - nao tanto baseado em
evidéncias empiricas (Silva & Pereira, 2021) -, destacando as caracteristicas genéricas da burocracia
em Weber, para assim compor sua visdo do Estado burocrético brasileiro em conformidade com a
vertente institucional de Faoro (1958/2021). A partir de Ramos, Tragtenberg e Motta, porém, pode-se
recuperar a trilha weberiana da racionalizacdo e da dominacéo social.

Guerreiro Ramos, conforme discutem Andrews (2000), Paula (2007) e Souza e Ornelas (2015),
¢ o pensador dentre os trés citados que apresentou uma interpretagao weberiana mais préoxima do
resgate critico realizado pela Escola de Frankfurt, sobretudo pelo seu didlogo com Habermas. Para
Ramos (1946/2006, p. 268), Max Weber teria feito “a tentativa mais bem sucedida de estabelecimento
de uma ciéncia sociologica da histéria”

Neste quadro analitico, estudar o Estado significaria compreender o processo histérico-empirico
de racionalizagdo que culmina na formagao do “poder nacional’, um conceito que Ramos (1960,
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p. 18) discute fundamentado na definicao weberiana de poder como “a oportunidade que possui
um individuo, ou um grupo, de impor a sua vontade na agio comum, mesmo contra a resisténcia de
outros que dela participam”.

O poder nacional do Estado, portanto, ¢ um poder legal legitimado racionalmente pelo Direito —
algo que s6 ocorre na Modernidade -, e que Ramos (1946/2006, p. 274) diferencia do patrimonialismo,
pois, para ele, “a estrutura patrimonial é pré-burocrética e, por isto, incompativel com a economia,
o direito e a politica fiscal racionais”. Essa interpreta¢ao antecipa a critica contemporénea de Jessé
Souza (2022, 2024) ao anacronismo patrimonialista brasileiro, em que o institucionalismo de Faoro
(1958/2021) transformou o patrimonialismo (conceito pré-moderno) em sindénimo de corrupgao
(um conceito moderno) - algo que Bresser-Pereira também faz.

Segundo Souza (2024, p. 93), “ndo se pode falar de corrupgao, no sentido moderno, antes da
revolugdo francesa e da invenc¢do da ideia de soberania popular”, uma vez que, “antes disso, era
impensavel que existissem bens publicos, que seriam de todos, e que pudessem ser roubados por
particulares privados”. A burocracia, portanto, nao ¢ um evento do século 20, mas um trago histérico
que remete a formacdo do Estado-Nagdo Moderno.

Mauricio Tragtenberg (1966, 1997, 2005, 1974/2006), conforme Paula (2008, p. 956) argumenta,
também “foi um estudante criterioso de Weber” com quem compartilhava das “preocupagoes’,
principalmente “em relagdo aos problemas da racionalizagao, da secularizagao e da burocratizagio das
estruturas sociais”. Tragtenberg (1974/2006, p. 139), portanto, conclui assertivamente: “A burocracia
para Weber é um tipo de poder”

O que interessa a Weber, segundo Tragtenberg (1974/2006, p. 28), é que essa forma de poder se
materializa por meio das organizagdes como “um instrumento das classes dominantes’, sejam elas
empresas privadas, seja o Estado. Assim, nao seria apenas o setor publico que se burocratiza, mas
também o setor privado, algo que o proprio Weber defendeu em sua ideia de desencantamento do
mundo. A Administracdo Publica, neste sentido, é expressao pratica da dominagao racional-legal de
quem comanda o Estado, mas isso ndo quer dizer que a burocracia seja um episddio de racionalizagao
exclusivo do setor publico.

Fernando Prestes Motta, por sua vez, também se volta para a burocracia estatal como o resultado
de um longo processo de racionalizagao e conflito, em que “a criagao do Estado ¢, pois, a confissdao de
que uma sociedade entrou em contradigao” (Motta, 1981/2000, p. 25), opondo-se a disputa entre
o poder econémico dos mercados e o poder politico estatal. O autor resgata, assim, a discussao
da burocracia no quadro analitico das formas histéricas de dominagdo weberianas (tradicional,
carismatica e racional-legal ou legal-burocratica), defendendo que, em uma leitura organizacional,
“a dominagao expressa-se como organizagao” (Motta, 1986, p. 68).

A Administragdo Publica racional-legal ou legal-burocratica, portanto, nao ¢ um evento, mas um
processo de dominagdo em movimento, que reflete uma evolugao de modos de organizagao que vao se
tornando mais formais, impessoais e hierarquizados com o tempo. O foco da burocracia, portanto, é o
controle pela dominagao racional em um processo histérico continuo de especializacdo do trabalho,
0 que nao ocorre como uma ruptura via aplicagao episédica de um modelo gerencial especifico.

Prestes Motta (1986, 1981/2000), Tragtenberg (1980/2005, 1974/2006) e Guerreiro Ramos (1960,
1946/2006, 1981/2022) pavimentaram o percurso para a recuperacao da interpretagdo critica da
burocracia, a partir de Weber, no Brasil. A contribuicao destes autores, porém, nao se coaduna com
a abordagem paradigmatica que se estabeleceu no pais.
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O seu olhar histdrico se volta para a evolu¢ao complexa, com avangos e recuos, o que a coloca

em linha com pesquisas histdricas recentes que enfatizam a organizagdo administrativa do Brasil na

Colonia e no Império (Fragoso, 2024; Fragoso & Bicalho, 2022; Sampaio, 2020), assim como os dados

disponibilizados pelo Mapa e pelo Acervo online do Sian — mantidos pelo Arquivo Nacional brasileiro

e pela Biblioteca Nacional, que serdo discutidos a seguir - também demonstram.

A abordagem paradigmatica tal como proposta por Bresser-Pereira, contudo, segue sendo uma

referéncia relevante na identificagdo dos grandes marcos de transi¢ao dos modos de se organizar a

Administragao Publica no Brasil, indicando momentos em que a énfase racional-legal (a objetividade,

aimpessoalidade e a normatizagdo técnica, o que a leitura weberiana critica entende por racionalidade

instrumental) se dissemina de modo mais profundo nas varias instancias do setor publico nacional.

A Tabela 2 a seguir resume estas duas abordagens.

TABELA 2 CARACTERISTICAS APB E DA ABORDAGEM WEBERIANA CRITICA

Caracteristicas

Principais autores no Brasil

Leitura de Weber

Leitura historica

Enfoque organizacional

Principal aplicagéo no setor
publico

Fonte: Elaborada pelos autores.

APB

Bresser-Pereira.

Weber analisou a burocracia,
principalmente, como modelo de gestédo
(rol de praticas que compdem um modo
especifico de organizacio).

Enfatiza a racionalidade burocratica como
uma etapa de transicéo historica de
modelos de gestao (um dos paradigmas
organizacionais que se sucedem no
tempo).

Enfase na identificacdo, em um dado
momento historico do setor publico, da
institucionalizagdo do rol de caracteristicas
analisadas por Weber para organizagoes
burocraticas (legalismo, impessoalidade,
objetividade, formalismo).

Permite identificar grandes marcos de
transigéo dos modos de se organizar

0 Estado, indicando momentos de
institucionalizacdo e difusdo de
determinadas praticas em varias instancias
do setor publico.

9

Abordagem weberiana critica

Guerreiro Ramos, Tragtenberg, Prestes Motta.

Weber analisou a burocracia como processo
de racionalizagdo atrelado a sociologia da
dominagao (relaces racionais de poder e
obediéncia construidas historicamente nas
sociedades).

Enfatiza o processo de racionalizagdo como
fendmeno histdrico longo, conflituoso e erratico,
com recuos, avangos e disputas.

Enfase na compreensao histérica do processo
de construgéo da infraestrutura administrativa
do Estado, como parte de um longo arco de
desenvolvimento do exercicio do poder por
grupos sociais dominantes.

Permite identificar a dindmica, ao longo

do tempo, das disputas pelos modos de

se organizar o Estado, com foco no uso da
sua infraestrutura administrativa para impor
uma dominagdo racional, sob o interesse de
determinados grupos sociais.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro, 60, e2025-0154, 2026



RAP | Reavaliando o paradigma da administragdo publica burocrética brasileira: a burocracia racional-legal pré-1930

4. AS EVIDENCIAS EMPIRICAS HISTORICAS: A BUROCRACIA RACIONAL-LEGAL ESTATAL ANTES
DE 1930

Existe um apelo recente pelo refor¢o da pesquisa historica na Administragao Publica, como discutem
Costa e Costa (2016), Durant (2020), Mills e Novicevic (2020) e Raadschelders (2020), o que também
impulsiona o incremento da pesquisa sobre a formagao histdrica das burocracias. Nesta linha, Crooks
e Parsons (2016), reverberando uma andlise amplamente utilizada nas humanidades e ciéncias
sociais (Blunt, 2021; Clegg et al., 2016; Cunha et al., 2023; Gratton et al., 2021; Jorgensen, 2012; Rego
etal., 2010; Silva, 2024; Sousa, 2013; Warner, 2007; Yang, 2022), ressaltam a importancia da pesquisa
histdrica para enfrentar duas visdes simplistas do fendmeno burocratico: a) a idealizagdo da burocracia
weberiana (da extrema racionalidade) - que o préprio Weber nunca fez (Ringer, 2004) —; e b) a da
sua total disfuncionalidade (de extrema irracionalidade) - como em Kafka.

A analise empirica histérica nao permite tratar a burocracia como um momento (racional ou
irracional), um evento que possa ser reduzido a completa utopia racional e/ou a total distopia irracional.
E preciso analisa-las como os fendmenos sociais complexos que sio, que envolvem o exercicio de poder
(dominagdo), sendo fruto de um longo processo de racionalizagdo (especializagdo, sistematizagao
e formalizacdo) que coexiste com tragos de irracionalidade, como analisado por Chen (2024) no
processo de burocratizagdao da China pré-Imperial.

Como Goldstone e Haldon (2009, p. 9) destacam, a manutenc¢ao de impérios do passado demonstra
que a sua sobrevivéncia dependeu da cria¢ao de burocracias, ou seja, de uma estrutura organizacional
de comando dotada de regras, especializagdes do trabalho, hierarquias e, principalmente, de “uma
elite burocratica” organizada, uma lideranca técnica capaz de “sustentar a formagao do Estado”

Quando se analisa a burocracia desta maneira, muda-se a forma de se compreender a formagao
da Administragdo Publica brasileira. Os modos de organizagdo da colénia e do Império passam a ser
interpretados de modo similar ao apresentado por Crooks e Parsons (2016): um longo processo de
burocratizagdo como forma de poder e expressao formal da dominagdo portuguesa e, posteriormente,
da elite economico-politica do Brasil independente.

Nao hda um quadro de irracionalidade patrimonialista do setor publico que se rompe, 430 anos
depois do inicio da colonizagao, por meio de uma reorganiza¢ao administrativa. Desde o inicio houve
uma dominagao racional que néo foi pacifica, que encontra resisténcia e contestagdo, com disputas
entre as elites e com oposicao dos povos dominados e de outras forgas estrangeiras em competigao.
Assim, o processo de burocratizagao do Estado brasileiro encontra raizes nas diferentes estratégias
racionais de dominagao (materiais e simbdlicas) utilizadas, e os elementos patrimonialistas existentes
a época nao anulam o predominio da racionalidade.

Esta leitura se alinha com a historiografia proposta pela abordagem do Antigo Regime nos Trépicos
(ART), uma pesquisa histérica cientifica cuja andlise empirica questiona a interpretagdo ensaista da
histéria brasileira, da qual a obra de Faoro (1958/2021) - que tanto influenciou Bresser-Pereira —
faz parte. Conforme discutem Fragoso (2024), Fragoso e Bicalho (2022) e Sampaio (2020), o ART
discute as evidéncias empiricas historicas (documentos oficiais, cartas, despachos, comunicagdes,
certiddes cartordrias, etc.) da organizacao da dominagao portuguesa no Brasil, destacando que
o projeto de dominagdo imperial portugués era complexo, racional e se caracterizava por varias
instancias de disputas de poder, espalhadas em varios continentes (Monarquia Pluricontinental),
sendo multifacetado e reciprocamente influenciado pela rede de relagdes das colonias entre si e com
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o Reino. Essa dindmica complexa se expande para o Império, deixando tragos organizacionais que

serdo fundamentais para a Republica, mas que ndo serdo apenas patrimonialistas, e sim burocraticos

(Tabela 3).

TABELA 3 CONJUNTO DE CARACTERISTICAS QUE DEMONSTRAM ELEMENTOS BUROCRATICOS NO
ANTIGO REGIME NOS TROPICOS

Conceito

Ordenamento
politico sinodal

Organizagao
administrativa
“polissinodal e
corporativa”

Definicéo

Poder politico formalmente

institucionalizado e disperso em

normas e institutos juridicos,
abrangendo nucleos sociais
distintos entre o Reino € as
Colbnias

(Cosentino, 2014).

Poder disputado, mas, ao
mesmo tempo, compartilhado
por varios grupos sociais que
se vinculavam formalmente

a organizagoes (corporagges)
distintas (Estado, Camaras,
lgreja)

(Fragoso, 2014; Fragoso &
Gouvéa, 2009; Santos et al.,
2014).

Caracteristica organizacional

Monarquia Pluricontinental;

Burocracias geograficamente
distantes (nucleos reingis e coloniais)
unificadas racionalmente pela
formalizacéo juridica de inspiracdo
jusnaturalista

(Sampaio, 2020).

Monarquia Corporativa:

Rede de “poderes concorrentes” (poli)
que véo “da aristocracia as comunas
municipais” (synodos), coexistindo

0 autogoverno dos municipios, o
controle formal da Metropole e a
influéncia da Igreja Catdlica

(Fragoso, 2014, p. 16).

0O corporativo é entendido como
a relativa “autonomia dos corpos
sociais”, reivindicando a partilha
do poder material e simbdlico de
dominacéo

(Fragoso & Gouvéa, 2009, p. 38).

Elementos weberianos

Dominagéo racional-legal:
ordenamento politico
fundado em normas
escritas e formais,
instituindo legalmente uma
especializacdo geogréafica
das burocracias.

Elementos burocraticos
(racionais-legais):
organizagoes formalmente
instituidas pela lei, que
coexistiam tendo regras
escritas (codigos),
especializagoes de trabalho
(cargos e fungoes) e
cadeias de comando
(hierarquias) proprias.

(Continua)
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Conceito Definicao Caracteristica organizacional Elementos weberianos
Importancia Estado e suas burocracias Burocracia como forma de poder e  Sociologia da dominacgéo
do conceito eram racionalmente acionados ~ dominacéo weberiana: organizagoes
de Império, de para impor 0 processo de racionalmente estruturadas
“obediéncia dominacdo fisica (guerras justas A infraestrutura organizacional sob as nogdes de
amorosa”eda e escravizagdo de indigenas construida era voltada para a obediéncia e dominacéo
centralidade da e africanos), consentir com a imposicao da dominagdo portuguesa  (simbolica e material).
escravidao dominacdo subjetiva-simbolica  na formagao de seu império.

(Igreja) e viabilizar a dominagéo
material (exploracdo produtiva e A “obediéncia amorosa” era a
economia das mercés) “disciplina social” imposta a base das
(Amantino, 2006; Fragoso, nogoes “de resignagéo e de destino”,
2024; Fragoso & Krause, 2014).  assentada no discurso soteriologico
da caridade, um elemento racional
simbdlico de coordenagdo da
dominagéo portuguesa
(Fragoso, 2024, p. 118).

Mercés, gracas e dons eram
recompensas simbolicas e materiais
por servigos prestados a Coroa, cuja
concessao “ndo era fruto de sua
liberalidade, mas sim o cumprimento
de uma obrigagdo moral de retribuigio
dos servigos prestados por seus
vassalos”

(Sampaio, 2020, p. 9).

Fonte: Elaborada pelos autores com base em Amantino (2006), Cosentino (2014), Fragoso (2014, 2024), Fragoso e Gouvéa (2009),
Fragoso e Krause (2014), Santos et al. (2014) e Sampaio (2020).

Parte deste problema da APB decorre do fato de ser um paradigma caracterizado em oposi¢ao ao
patrimonialismo, que foi reduzido a uma leitura liberal conservadora de Faoro (1958/2021), conforme
Souza (2022, 2024) discute, a sindnimo de corrupg¢ao. Os pagamentos, titulagdes e nomeagdes de cargos
realizados pela Coroa portuguesa foram interpretados por Faoro (1958/2021) como inerentemente
corruptos, somente sendo possivel supera-los pela adogao de regras impessoais.

A pesquisa histdrica recente, porém, entende essa abordagem como um anacronismo, pois, a época,
vigia uma légica que se denomina atualmente de “economia do dom” (Sampaio, 2020, p. 9), das mercés
ou do bem comum. Mercés, gracas e dons eram institutos do Portugal medieval que estabeleciam
recompensas por servigos prestados a Coroa — servigos tidos como relevantes para o “bem comum”
da sociedade -, cuja concessdao “ndo era fruto de sua liberalidade, mas sim o cumprimento de uma
obrigac¢ao moral de retribui¢ao dos servigos prestados por seus vassalos” (Sampaio, 2020, p. 9).

Eram institutos formais, estabelecidos e fundamentados racionalmente pelo Direito. Conforme
Fragoso (2024, p. 131) discute, isso fazia parte do modo como era organizada a “sociedade ideal”
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da época, cujas percep¢des naturalizavam a “desigualdade”. “Para a época’, Fragoso (2024, p. 131)
afirma, “naquele modelo de sociedade, os mandatarios politicos, naturalmente, tinham privilégios,
pois cuidavam da respublica”. Era esperado que tivessem diferenciagdes no trato, no reconhecimento
simbolico e na renda. Isso ndo quer dizer que as praticas ndo fossem questionadas, apenas reforca
que ndo se pode projetar a visdo contemporanea de corrupgao para atribuir sua origem a um
patrimonialismo portugués.

Essa simplificagdo (patrimonialismo-corrupto versus burocratizagdo) apaga a visao da burocracia
como poder utilizada racionalmente como modo de dominagéo, acionada formalmente via cartas,
requerimentos e despachos, sendo aprovada por pareceres e decisoes registradas, fundamentadas e
divulgadas conforme os elementos ja determinados da burocracia desde o inicio da colonizagao. Weber
(1946/1982, p. 230) afirmava que “a administragdo de um cargo moderno se baseia em documentos
escritos (‘os arquivos’), preservado em sua forma original ou em esbogo”.

Nesse sentido, varios modos de dominacao racional se articulavam formalmente na dindmica
organizacional pré-1930, desde a Colonia, e a dindmica organizacional foi pensada para impor essa
dominagdo. Eles ndo foram inventados em 1930, cuja énfase racional recai sobre a reorganizagao
impessoal do servigo ptiblico federal. E preciso compreender, porém, as varias dimensdes weberianas
do processo burocratico.

Tragtenberg (1974/2006, p. 139) afirmava que, “para Weber, a burocracia implica predominio do
formalismo, da existéncia de normas escritas, estrutura hierarquica, divisao horizontal e vertical
do trabalho e impessoalidade no recrutamento dos quadros” Vérios desses aspectos ja existiam no
Brasil antes de 1930 (Aradjo, 2021). Até mesmo a forma impessoal de ingresso, por meio de concursos
publicos, ndo foi inventada em 1930, mas expandida e aprofundada.

O Alvara de 20 de abril de 1758 ja determinava as normas para arrematagao de oficios de Justica
e Fazenda por via de concurso (Arquivo Nacional, 2022). E como Maia (2021, p. 667) ressalta, “o
concurso publico torna-se o meio oficial de ingresso em algumas institui¢des, como no Tesouro Publico
Nacional, vinculado ao Ministério da Fazenda, a partir de 1831”, determinado no art. 96 da Lei de
4 de outubro de 1831. Da mesma forma, o Decreto n.° 1.387, de 28 de abril de 1854, em seus arts. 62 a
69 e 76 a 86, determinava regras para ingresso por concurso para as Escolas de Medicina do Império.

Em pesquisas nas bases do Mapa/Sian foram realizadas consultas diretas a cada uma das estruturas
organizacionais disponiveis para cada periodo histdrico analisado (Brasil Colonial, Império e Reptiblica
Velha), cuja base legal encontrada fora analisada e confirmada por meio das informagdes publicas
disponiveis nos sitios da Camara Federal e do Governo Federal, além de buscas especificas por termos
relacionados a dominagao simbdlica e material, como mercé, dom e guerra justa.

Conforme dados do Sian, portanto, os cargos de almoxarife e feitor foram os primeiros da
Administragao Publica brasileira, criados em 1501, com especificagdo de atribui¢cdes formais (Arquivo
Nacional, 2022). O cargo de capitao-mor no Brasil foi criado por meio de carta patente do Rei D. Joao
III, em 1530. De forma similar, em 1548, o sistema de Governo-Geral desenhou uma nova estrutura
administrativa, formalmente criada por meio de regimentos, definindo os cargos especializados de
governador-geral, provedor-mor do Estado do Brasil, provedores de fazenda, tesoureiro-geral e juiz
de fazenda.

As nomeagdes dos cargos de governador-geral, desde 1549; fisico ou cirurgido-mor, em 1553; e
governadores de capitanias, a partir de 1772, eram todas formais, por carta-régia, com atribuicoes
especificas. As casas de Fundi¢ao e a Provedoria das Minas foram criadas pelo primeiro regimento das
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terras minerais, em 1603. O primeiro tribunal de apelagdo na colonia, a Relagdo do Estado do Brasil,
foi criado por regimento em 1609. Por sua vez, a fuga da corte portuguesa para a colonia brasileira, em
1808, implicou uma grande reestruturacao administrativa, efetivada por meio de decretos e decisoes,
que levou a instalagao na Colonia do Erdrio Régio, das Secretarias de Estado dos Negdcios Estrangeiros
e da Guerra e a dos Negocios da Marinha e Dominios Ultramarinos, entre outros cargos e 6rgaos.

A Tabela 4 apresenta exemplos de documentos histéricos da base de dados do Arquivo Histérico
Ultramarino. Nesses documentos observa-se que o processo de nomeagdo a cargos ja era formal,
escrito, documentado, aprovado e publicado no ano de 1630, tal como hoje ainda ocorre no servigo
publico brasileiro (doc. 3). De forma similar, tem-se a solicitagdo formal de mercés e pagamentos
por servigos prestados ndo sendo representada por um ato de corrupgao ou imoralidade, mas como
um dever racionalmente exigido do Estado cujo cumprimento ¢ formalmente demandado via
cartas, requerimentos e alvaras. Tem-se, por exemplo, documentos de 1638 e 1721 (docs. 4 e 6) com
a solicitacao do habito de Cristo com tenga efetiva, um pagamento realizado a membro da Ordem
de Cristo - uma ordem religiosa e militar — que demonstra a conjugac¢do racional da dominagao
simbdlica (religiosa), material (economica) e politica (estatal).

De forma similar, tem-se a delegagao formal de poderes para o exercicio de poder de policia de
arrecadacdo, fiscalizacao e controle - tanto de atividades econdmicas (extragdo de pau-brasil), em
1604 (doc. 1), quanto de despesas administrativas, em 1615 (doc. 2) —; e de nomeagao de cargos
(Provedor-Mor), em 1630 (doc. 3), e organizagao de registros, em 1721 (doc. 5). Todos esses aspectos
sao elementos burocraticos discutidos e analisados por Weber.
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TABELA4 DOCUMENTOS HISTORICOS QUE DEMONSTRAM A RACIONALIDADE FORMAL-LEGAL
ANTERIOR A 1930, NO USO DO ESTADO PARA EXERCICIO DA DOMINAGAO ECONOMICA (ARRECADAGAO,
CONTROLE E PAGAMENTOS) E POLITICA (ORGANIZAGAO DO SERVICO PUBLICO)

Doc.

Data

12 de julho de
1604

31 de margo de
1615

ca.1630

22 de margo de
1638

25 de agosto de
1638

29 de janeiro de
1721

Contetido

Carta Testemunhavel (treslado) do rei de
Portugal, D. Filipe Il, aos contratadores do pau-
brasil, aplicando sancdes aos que 0 extraissem
sem licenga ou o tivessem em sua posse, néo
sendo contratador.

Alvara do rei de Portugal, D. Filipe Il, concedendo

poderes ao governador do estado do Brasil,

Gaspar de Sousa, para arrecadar fundos e gastar

dinheiro da Fazenda Real para fazer frente as
despesas necessarias, revogando clausulas de
regimentos e de cartas-patente anteriores.

Parecer sobre a nomeagao de pessoas para
0 cargo de Provedor-Mor da Fazenda Real do
estado do Brasil.

Suprimento e declaracdo do secretario de
Estado, Francisco de Lucena, sobre o alvara do
rei de Portugal, D. Filipe Ill, acerca da mercé a
Valentim de Lemos Pereira, por ter prestado
servicos da restauragdo da Bahia, de um oficio
na Justica ou na Fazenda, para seu genro.

Despacho do Conselho de Fazenda ordenando
que se passassem 0s mandados Necessarios
para que o Provedor-Mor da Fazenda Real do
estado do Brasil sistematizasse a documentagéo
de cada navio que levasse dinheiro para o Reino.

Requerimento do oficial papelista da Secretaria
do Conselho Ultramarino, Miguel de Macedo
Ribeiro, ao rei [D. Jodo V] solicitando o habito de
Cristo com tenca efetiva para si e para um de
seus filhos e filhas, em remuneragéo dos seus
servigos e dos de seu irmdo Paulo de Macedo
Neto.

Tema

Organizagéo do
Servico Publico

Organizagéo do
Servigo Publico

Organizagéo do
Servico Publico

Economia das
Mercés

Organizagéo do
Servigo Publico

Economia das
Mercés

Fonte

Arquivo Historico
Ultramarino (AHU_
ACL_CU_005, Cx. 1\
Doc. 1)

Arquivo Historico
Ultramarino (AHU_
ACL_CU_005, Cx. 1\
Doc. 4)

Arquivo Historico
Ultramarino (AHU_
ACL_CU_005, Cx. 1\
Doc. 16)

Arquivo Historico
Ultramarino (AHU_
ACL_CU_005, Cx. 1\
Doc. 25)

Arquivo Historico
Ultramarino (AHU_
ACL_CU_005, Cx. 1\
Doc. 27)

Arquivo Historico
Ultramarino (AHU_
ACL_CU_089, Cx. 2\
Doc. 120)

Fonte: Elaborada pelos autores com base no acervo online da Hemeroteca Digital Brasileira (Biblioteca Nacional) e acervo online do

Sian.
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Além disso, uma das principais comprovagdes da burocracia como poder racional-legal é o
acionamento formal da burocracia para a imposi¢ao da violéncia. Uma de suas manifestagdes mais
concretas, historicamente documentadas, foi no combate a resisténcia de povos originarios na regiao
da colodnia que, inclusive, pela interpretagdo do ART, ajudou a dar forma a estrutura organizacional
do Governo-Geral (Cosentino, 2014).

As Tabelas 5 e 6 indicam a elaboracao de documentos solicitando formalmente o acionamento do
Estado como forma organizada, burocratica, de exercicio de dominagao violenta, para a instauragao de
“guerras justas” contra povos indigenas. Trata-se de uma demanda racionalmente escrita, justificada
e fundamentada reivindicando a interven¢ido estatal com fornecimento de armas, muni¢do ou
pagamentos, de modo a impor, deliberadamente, o horror, o exterminio e a escravizagao indigena
entre 1651 e 1743.

Destaca-se a combinagao racional da dominagao simbdlica (religiosa) e da violéncia (fisica) com
vistas a “castigar os Barbaros” (Tabela 5, doc. 2) - como forma de determina¢ao da alteridade, do
diferente, como eliminavel - de modo vigoroso, “com todo o calor” (Tabela 5, doc.1), ndo apenas para
exterminar, mas “para que este espetaculo lhes sirva de maior horror” (Tabela 6, doc. 1), restando
ainda a promessa da escravizagdo como recompensa - o “prémio da presa” (Tabela 5, doc. 1) - em
que “os cativos serdo repartidos” entre as pessoas que participarem do seu enfrentamento (Tabela 6,
doc. 1). Todas estas solicitagdes sdo formais e atravessam, nesses exemplos coletados, quase cem
anos do periodo colonial.
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As evidéncias empiricas trazidas pelas bases de dados do Sian demonstram a racionalizagdo e
a formalizacao da estrutura administrativa brasileira desde o periodo colonial. Em relagio a este
material, portanto, a pesquisa sobre a evolugao organizacional na Administragao Publica brasileira
demonstra que a “organizagdo administrativa que vigorou ap6s promulgac¢ao da Constitui¢ao de 1824”
ja indicava aspectos que “lancavam as bases de um modelo burocritico de Estado que teria ainda uma
longa trajetéria para sua consolidagdo” (Cabral, 2017, p. 31, grifos nossos).

Afirmar que somente em 1930 ocorreu a primeira reforma administrativa do Brasil é ignorar,
portanto, todas as medidas administrativas de racionaliza¢iao do servi¢o publico tomadas desde
1822, conforme discutidas e analisadas por Cabral (2017), que incluem as 4 reformas administrativas
do Brasil Império, ocorridas: a) de 1822 a 1842, com a redistribuicao de atribuigdes, de pessoal e
reestruturagdo de secretarias (Portaria de 15 de setembro de 1828; Decisao n° 77, de 15 de margo de
1830; Lei de 4 de outubro de 1831); b) de 1842 a 1859, com alteracdes nas estruturas das secretarias
de Estado, especialmente nas de Justica, Império e Guerra, pondo fim a estruturagdo administrativa
pré-Independéncia (Decreto n° 256, de 30 de novembro de 1842; Decreto n° 2.368, de 5 de margo
de 1859); c¢) de 1859 a 1868, com a reorganizagdo do Tesouro Publico e das secretarias da Justica,
dos Estrangeiros, da Marinha, Império e Guerra (Decreto n° 1.067, de 28 de julho de 1860; Decreto
ne 2.749, de 16 de fevereiro de 1861; Decreto n° 4.154, de 13 de abril de 1868); d) de 1868 a 1891,
com a diminui¢do do Estado impactado pelas despesas da Guerra do Paraguai e pela transigdo para
a Republica (Lei n° 23, de 30 de outubro de 1891).

Conforme apresentado nas Figuras 2, 3 e 4, o Estado brasileiro ja se organizava, ao longo do
século 19, em uma estrutura hierarquizada, racional-legal, distribuida por especializagdes do trabalho,
fundamentada na lei — algo que foi se intensificando com o tempo. As nomenclaturas, atribuigdes
e fungdes eram especificadas em normas publicas, validadas politica e juridicamente, mesmo as
estruturas herdadas do periodo colonial (juntas, provedores e provedorias, chancelarias e érgaos
de tribunais eram criados por alvards ou regimentos formais no século 18, passando-se para sua
reorganizagao via decretos e leis no século 19 - figuras 3 e 4).

E possivel identificar, comparando-se as Figuras 2, 3 € 4, o esfor¢o de racionaliza¢ido dado pela
grande variedade de d6rgaos distribuidos pela infraestrutura do Estado, em vias de sua redugio e
concentragdo até alcancar o formato determinado com a reforma de 1891 (Lei n° 23, de 30 de outubro
de 1891), que estabelece a composi¢ao ministerial. Tal formato nos alcanga até os dias de hoje, resistindo
mesmo apos as reformas administrativas do século 20 — inclusive a gerencial de 1995 e a neoliberal
de 2018-2019 (Lei n° 13.502, de 1° de novembro de 2017; Lei n° 13.709, de 14 de agosto de 2018;
Medida Proviséria n° 821, de 26 de fevereiro de 2018; Medida Proviséria n° 869, de 27 de dezembro
de 2018; Medida Provisdria n° 870, de 1° de janeiro de 2019) (Carelli, 2022; Cittadino, 2023; Medeiros
& Trebat, 2021; Rossi, 2024; Saad-Filho, 2020; Satyro, 2021; Souza & Hoff, 2019; Sendergaard, 2021).
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5. CONSIDERAGOES FINAIS

O paradigma da APB definido por Bresser-Pereira, nos anos 1990, representa um passo relevante para
a compreensao da evolugdo da Administracao Publica no Brasil. Entretanto, conforme as disputas
interpretativas historicas dos estudos de burocracia demonstram, por vezes, ele parece ser interpretado
muito simplificadamente como se oscilasse entre um modelo weberiano exageradamente racional,
surgido em 1930 no esteio da reforma administrativa do governo Vargas, e uma realidade kafkiana
irracionalmente disfuncional, que o levou ao esgotamento a partir de 1988, com a promulgac¢do da
Constitui¢ao que foi lida, por alguns, como um retrocesso burocratico.

Existem interpretacdes historicas da burocracia e do processo de racionalizagdo, porém, que
apresentam uma leitura mais complexa, tal como a feita por Habermas com base em Weber. Elas
entendem a burocratizagao como uma longa dindmica de modernizagao que nao ¢é definida como
um momento burocratico, mas como um processo. As analises de Guerreiro Ramos, Tragtenberg e
Prestes Motta ja apontavam este caminho no Brasil, que nao foi o seguido pela APB.

Nos ultimos 30 anos ap6s a definigdo da APB surgiram novas pesquisas e dados historicos sobre a
organiza¢ao da Administragao Publica brasileira, do periodo colonial e imperial, registrados no ambito
do Arquivo Nacional e da Biblioteca Nacional, que também langam duvidas sobre a sustentabilidade
desse momento inaugural racional-burocratico de 1930. As interpretagdes de pesquisas histéricas
recentes, como as da abordagem do ART - que questionam a leitura ensaista historica brasileira,
presente na APB via influéncia de Faoro (1958/2021) em Bresser-Pereira — também relativizam a visao
do patrimonialismo irracional e corrupto, de 430 anos, que se supera via reorganizagao administrativa
em 1930.

Estes novos achados e interpretagdes indicam que o paradigma da APB, com sua leitura sobre
a burocratizagdo como um modelo inaugurado autonomamente em 1930 em contraposi¢do a um
patrimonialismo imutével de quase cinco séculos, precisa ser reavaliado. O presente artigo demonstrou
que o debate socioldgico contemporaneo brasileiro avangou nesta discussao sobre Weber, assim como
a pesquisa historica empirica, por meio dos programas de pesquisa Mapa e ART, também trouxe
novas evidéncias e interpretagdes sobre o passado brasileiro, demonstrando que o esforgo racional
de dominagao do Estado se estruturou, burocraticamente, de modo gradativo.

Conforme demonstrado, desde o Brasil Colonia, foram utilizadas comunica¢des formais e o
acionamento juridico racional do Estado para estabelecer uma dominagdo simbolica e material da
vida em comum. Cargos, fung¢des e atribuigoes foram fixados legalmente. A estrutura organizacional
hierarquica se constituiu gradativamente e se manteve, fundamentada na lei, com especializagdes
funcionais, desde o Império — quando quatro reformas administrativas ocorreram — e, assim, avangou
para a Republica. Mesmo o processo impessoal de selecao teve inicio no século 19. De fato, a reforma
dos anos 1930 impulsiona a burocratizagdo, mas ela nao cria a burocratizagao no Brasil.

Ainda h4, porém, muito o que se aprofundar. E preciso avangar no conhecimento do funcionamento
dessas estruturas organizacionais ao longo dos anos, seus impactos e modos de especializagdo, assim
como a identificacao dos niveis de profissionalizacao de carreiras tipicas de Estado, no pré-1930,
como as forgas militares, o corpo diplomatico e o Tesouro Nacional. Recentemente, o proprio Bresser-
Pereira (2022) refletiu sobre alguns pontos de sua obra, assumindo o equivoco de ter tratado a crise do
Estado como uma crise do Estado na economia, por ter tomado como verdade o apelo do Consenso
de Washington. Ele manteve seu diagnéstico, porém, de que a forma burocratica pela qual o Estado
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eraadministrado teria contribuido para uma crise do Estado. E momento, portanto, de reavaliar para
avangar no conhecimento sobre o processo de burocratizagdo do pais.

Nesse sentido, sugere-se a realizagdo de pesquisas empiricas para detectar o percurso de
institucionaliza¢do da dominagdo racional-burocratica pré-1930, identificando mais elementos
que afetaram a organizagdo da infraestrutura administrativa do Estado, desde a coloniza¢ao. Um
destes elementos seria, por exemplo, cotejar o impacto de séculos de escravidao para a construgao
organizacional do Estado brasileiro em comparagao com o patrimonialismo, elemento preferido pela
abordagem paradigmatica.

Tais pesquisas poderiam levar a uma discussdo mais profunda sobre a adequabilidade da visao
paradigmatica da Administracao Publica ndo apenas na APB, mas em modelos anteriores a ela,
como nos alegados 430 anos de modelo patrimonialista. De outro lado, sabe-se que ha limitagdes na
abordagem da burocracia como vista pela sociologia da dominagao, dentre as quais a dificuldade de se
identificar adequadamente os momentos de transicdo entre os varios modos de se organizar o Estado.

Ao se tratar a burocratizagdo como um longo processo incremental de racionaliza¢ao, pode-se dar
a impressao de se relativizar a importancia de grandes mudancgas institucionais, como momentos de
transformacao tecnolégica, de reformas constitucionais ou de rupturas politicas. Pesquisas empiricas
sobre esses processos de transformagao institucional, sob a perspectiva da sociologia da dominagéo,
também seriam importantes para refinar o potencial de contribui¢do dessa abordagem alternativa
ao entendimento do processo de burocratizagao no pais.
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