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INTRODUCAO

O que é preferivel nas decisdes de um governo: critérios politicos ou técnicos?
A obra de Pedro Abramovay e Gabriela Lotta possivelmente ird amainar as certezas
do leitor que responde decididamente a essa pergunta.

A dupla concilia a trajetdria na gestao publica com experiéncia académica nas
areas do Direito e de Politicas Publicas.

Pedro Abramovay é graduado (USP) e mestre (UnB) em Direito, e doutor em
Ciéncia Politica sob orientagao de Fabiano Santos (Iesp-Uerj). Atualmente é diretor
para a América Latina da Open Society Foundations e docente da FGV. Foi
Secretario Nacional de Justica (2010-11) e Secretério de Assuntos Legislativos (2004-
10) do Ministério da Justica. Antes, era assessor do Senado (2003) e assessor do
gabinete de Marta Suplicy (2002) na prefeitura de Sao Paulo. Possui publicagdes na
area do Direito, especialmente o livro “Depois do grande encarceramento”, de 2010,
organizado em conjunto com Vera Malaguti Batista, pela editora Revan.

Gabriela Lotta é graduada e mestre em Administragao Publica na FGV. Cursou
o doutorado na USP sob orientagdo de Eduardo César Marques. Concluiu o pds-
doutorado na Escola de Administracao de Empresas de Sao Paulo, da FGV, onde
atua como docente. Também leciona na Escola Nacional de Administra¢ao Publica
(Enap). Integra o Centro de Estudos da Metrépole (CEM-USP). Suas publicagdes
versam sobre politicas publicas, em especial a burocracia de nivel de rua. Sua tese
de doutorado originou a obra “Burocracia e implementagao de politicas de satde:
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os agentes comunitdrios na Estratégia Saude da Familia”, lancada em 2015 pela
editora Fiocruz.

“A Democracia Equilibrista: Politicos e Burocratas no Brasil”, lancado em 2022
pela Companhia das Letras, traz discussdao que se inscreve em uma reflexao
inaugurada no semindrio “A Politica como Vocagao”, quando Weber apresentou a
diferenca entre as racionalidades dos burocratas, operadores da maquina estatal, e
seus chefes, os politicos democraticamente eleitos. No Brasil, a tematica foi cuidada
por conceitos como as gramaticas politicas, de Edson de Oliveira Nunes. Até hoje
a dicotomia nao foi superada, fazendo parte até mesmo do discurso midiatico, que
rotineiramente “classifica” gestores publicos, especialmente os de livre nomeacao,
entre “nomes técnicos” e “nomes politicos” — com clara preferéncia aos primeiros.

O livro pode oferecer substancial melhoramento deste debate, pois poe em
suspenso as concepgdes que automaticamente preferem a tecnocracia a politica,
rebatendo a suposta superioridade inquestiondvel da meritocracia, e reafirmando
o valor da racionalidade da politica. Cabe lembrar que ja era uma preocupagao
weberiana a “ditadura da burocracia” e o esvaziamento da politica (ABRUCIO e
LOUREIRO, 2018, p. 32). O objetivo dos autores, assim, € pensar como a maquina
publica pode se aperfeicoar pari-passu com a consolidacdo da democracia,
conjugando decisoes técnicas e politicas.

Apesar da complexidade do tema, Abramovay e Lotta conseguem versa-lo com
fluidez, ilustrando a argumentagao e repertorio tedrico com episddios da historia
nacional recente, arejando a discussao. Por decorréncia tem-se um dos principais
méritos da obra, que é a leitura aliciante e possibilidade de comunicar a um publico
mais amplo que o estritamente académico. Por outro lado, o texto podera estar
aquém da expectativa dos desejosos de uma andlise conceitual mais demorada,
afinal, nao é esta a proposta dos autores.

A dissertagao se ministra em quatro partes, que por sua vez se originam de uma
duzia pequenos capitulos, quase todos centrados na rememoragao de processos
publicos recentes ao pais, como a Lei Seca, a Lava-Jato, o caso Cesare Battisti ou a
Lei de Acesso a Informagao. A estrutura ganha, assim, um tonus de cronicas
embasadas nas reflexdes permeadas pela ciéncia politica. A tonalidade despojada
prioriza a leveza ao rigor cientifico, que tem o beneficio do alcance de outros
publicos, sem recair na banalidade, como sera mostrado.

Na introdugao esta atestado o pressuposto que guiara os textos subsequentes: o
equilibrio entre politica e técnica como meios de garantir a eficacia da Constitui¢ao
e um Estado que promova redugao de desigualdades e aumento do bem-estar, com
participagao social. Na analogia da dupla, a politica (democratica) é a escolha dos
caminhos, e a burocracia é a responsavel por pavimenta-los.

A parte I, com trés capitulos, traz a fundamentacao tedrica. O primeiro capitulo
traz a concepgao de democracia nao como agregacgao da vontade da maioria, mas,
de forma mais complexa, um mecanismo que garanta expressoes majoritarias com
protecdo as minorias. Sendo o Estado o locus dessas tensdes, seu poder na
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modernidade, com a democracia, deriva da legitimidade “racional-legal”, como
caracterizou Max Weber, operado por politicos, que se conectam com a vontade
popular, e por burocratas, que seguem as prescri¢oes da lei. Também nesse capitulo
Abramovay e Lotta trazem a critica a meritocracia, que tenta suplantar a politica
pela técnica, pelo pressuposto (falso) de ser a segunda politicamente neutra,
esvaziando a responsabilidade da politica.

O segundo capitulo traz os conceitos candnicos da relacdo Estado-sociedade no
Brasil, desde Roberto Schwarz e as estratégias de dominacao das elites, a Edson
Nunes e as quatro gramaticas politicas (clientelismo, corporativismo, insulamento
burocratico e universalismo de procedimentos). Atualizada a discussdao ao
paradigma pds-88, enquanto Bresser-Pereira avalia uma vitoria do universalismo
de procedimentos, a dupla de autores entende uma coexisténcia, sob novas
roupagens, com as trés outras gramaticas, ainda que, de fato, o universalismo tenha
ganhado espaco, mas sem atingir a preponderancia desejada pela Constituicdo.
Percebem, ainda, que a nova carta inaugurou o que denominam “padrdao da
participagao”, que, ainda que em operacao simultanea e em tensdao com as quatro
outras gramaticas, confere ao jogo politico um espirito mais democrarico. Sao
exemplos o surgimento de instituicdes como o Ministério Publico autdbnomo e as
experiéncias de participacao direta.

Encerrando a primeira parte, o terceiro capitulo realiza andlise detida das
reformas de Estado durante os governos FHC e Lula. Nos anos 90, Bresser-Pereira
reorganizou as atividades estatais, em um plano que foi parcialmente executado,
mas com ideias que marcaram a burocracia federal, como principios gerenciais de
planejamento, resultados e avaliacdo. J& na gestdo Lula, a principal marca foram
investimentos nas carreiras e realiza¢ao de concursos, com formacao de quadros de
exceléncia. Por outra monta, houve a formacdao de uma tecnocracia insulada,
especialmente nas funcdes de controladoria, que, pelas tradi¢des clientelistas e
corporativistas, acabaram por “frear a politica” (p. 46).

Ainda sobre a disputa para a ocupacao dos cargos estatais por burocratas e
politicos, Abramovay e Lotta trazem o exemplo dos cargos comissionados, ja
afastando a nog¢ao do senso comum de que servem apenas para loteamento
partiddrio, uma vez que pesquisas j4 demonstraram qualidade técnica nesses
quadros. O nodulo da tensao esta no fato de que postos ocupados por burocratas,
concursados, fortalecem a maquina publica, afastando-a da politica, mas sob o
preco de intensificar os padrdes corporativistas e clientelistas do Estado, com o
surgimento de grupos autonomos que podem agir em nome de interesses
desconectados da legitimidade trazida pelo voto, como vém alertando autores
como Maria Rita Loureiro e Fernando Abrucio.

E também no terceiro capitulo que é elucidado o conceito de “democracia
equilibrista”, que intitula a obra, encerrando as discussoes tedricas:
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A democracia brasileira pos-Constitui¢ao de 1988 foi virtuosa ao
promover a expansao do universalismo de procedimentos e a
ampliagdo da participagdao popular, padroes de relagdo entre
Estado e Sociedade que trouxeram conquistas fundamentais para a
populagao. No entanto, ainda ndao conseguimos nos livrar dos
nocivos aspectos de formagao do Estado brasileiro, que entrelacam
clientelismo, autoritarismo e corporativismo sob um manto de
democracia liberal. Nosso regime é uma democracia equilibrista,
que oscila entre os avangos republicanos e participativos e os
empuxos dos padrdes conservadores. (p. 52)

A partir desse momento, o livro passa a trazer episddios vivenciados na
trajetéria de Pedro Abramovay, que, conforme esclarecido na Introducao, passa a
primeira pessoa do discurso. A segunda parte traz exemplos dos efeitos deletérios
da preponderancia da técnica sobre a politica, contrariando o senso comum da
suposta primazia da primeira.

O capitulo quatro, sobre a formula¢ao da Lei de Acesso a Informagao, ¢ usada
como exemplo de que as burocracias nao sao politicamente neutras, uma vez que a
normativa gerou resisténcia de servidores. Os autores relembram as reflexdes de
Pierre Bourdieu que a passagem do estado dindstico para o burocratico fez surgir
uma “nobreza estatal”, e concluem que a atuagao dos servidores para prote¢ao de
interesses proprios com o disfarce da “técnica” é uma ameaga democratica, em
altima instancia.

O caso da andlise do pedido de refugio por Cesare Battisti, no quinto capitulo,
¢ trazido como exemplo de uma decisao que, ainda que orientada pela técnica,
traria enorme impacto politico. As conclusdes dos autores sobre o caso sao de que
a burocracia tende a ter um “conservadorismo decisorio” (p. 71), se baseando nos
antecedentes e dispositivos normativos. Ignorar o efeito politico, no entanto, traz
uma decisao com baixa legitimidade.

A terceira parte traz a outra faceta de uma democracia desequilibrada: quando
o debate ¢ limitado por uma atuagdo politica que desconsidera os conhecimentos
técnicos. Comegando sobre a politica de drogas, no sexto capitulo, drea cara a
Abramovay, que percebe uma cegueira ideoldgica” (p. 79) na atuagao
governamental. A critica, aqui, foi a presidente Dilma, que “nao era especialista no
tema, mas tinha uma opiniao forte baseada no senso comum, nao em evidéncias”
(p. 84), insistindo na politica de guerra as drogas. A consequéncia, se baseando no
conceito de “good governance” de Bo Rothstein, é que um governo que toma mas
decisdes nao consegue efetividade nas suas agoes, afetando a legitimidade da acao
estatal, ameagando a higidez democratica.

No capitulo seguinte, de ntimero sete, o episédio é o de “captura” da
Controladoria-Geral da Unido (CGU). Com apenas trés paginas, o relato é o de que
o controlador-geral nomeado por Michel Temer, Torquato Jardim, em comunicagao
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a todos os servidores da CGU, sugeriu que deveriam pedir demissao aqueles que
nao se alinhavam ideologicamente ao governo. Os resultados de uma gestao com
explicita interferéncia politica foi piora nos indicadores do drgao, com queda no
numero de municipios fiscalizados e tomadas de contas. Neste capitulo, bastante
curto, os autores poderiam ter dedicado espago um pouco maior para explicar os
nexos causais inferidos.

O oitavo capitulo apresenta a Enccla (Estratégia Nacional de Combate a
Corrupcao e Lavagem de Dinheiro), surgida em 2003 no ambito do Ministério da
Justica, como importante avan¢o na capacidade estatal em coordenar agdes de
combate a corrup¢ao. Abramovay, como um observador participante das reunides
do grupo, constatou que, ali, “a acidez da visao sobre a classe politica como um
todo ia ficando mais patente” (p. 95), o que desembocara na operacao “Lava-Jato”
—mas o autor nao detalha tal relacao. Servidores do executivo, CGU, AGU, Receita
Federal passaram a demonstrar uma identidade de distanciamento em relacdo aos
nao concursados, os funcionarios de livre nomeagao (como o caso de Abramovay):
“era como se eles representassem o Estado e nds o governo” (p. 94). Mais um
exemplo de como, mesmo apds 1988, relacdes clientelistas e corporativistas se
desenrolam entre servidores concursados.

O autor coaduna essa experiéncia com a perspectiva bourdieusiana de que
aqueles burocratas, ja detentores de capitais sociais, econdmicos e financeiros (e
para tal, Abramovay apresenta dados sobre o perfil), sao uma forca social que esta
disposta a realizar distin¢gdes no interior do Estado a fim de obter status mais
prestigioso, e, por sua vez, aumentar o acamulo daqueles capitais.

a concentracao do capital politico nas maos de um pequeno grupo
¢ tanto menos contrariada e portanto (sic) tanto mais provavel,
quanto mais desapossados de instrumentos materiais e culturais
necessarios a participagao activa (sic) na politica estdo os simples
aderentes — sobretudo, o tempo livre e o capital cultural
(BOURDIEU, 2011, p. 164)

tal operagao, no caso contado pelo autor, se deu por uma visao de superioridade
moral em relagdo aos politicos, disfarcada através do fetichismo da técnica e da
burocracia.

Na parte final do livro, quatro capitulos oferecem amostras de como a politica e
a técnica podem sinergicamente promover avango democratico. O capitulo nove, —
que, note-se, faz um bom uso da estratégia do storytelling com um relato pessoal —
, traz importante consideracao sobre a assimetria de informacoes e a consequente
tensao entre os poderes executivo e legislativo. Os parlamentares, que contam
basicamente com assessores, dependem das informacoes fornecidas pelo executivo,
dotado de agéncias e ministérios.
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Ou seja, no debate legislativo existe uma tensao entre o Legislativo
e o Executivo: o primeiro precisa do segundo para produzir
informagdes e a0 mesmo tempo nao pode confirmar nele como
fonte independente (p. 111)

A alternativa foi a utilizacao de fontes independentes, sendo o capitulo sobre o
exemplo do “Pensando o Direito”, no ambito da Secretaria de Assuntos
Legislativos do Ministério da Justica. O projeto buscava ouvir pesquisadores
universitdrios para apoiar o processo de elaboracdo de projetos de lei.
Apresentando fontes independentes e de notorio saber, o debate com o legislativo
fica deslocado da dinamica politico-partiddria para o campo argumentativo,
“fazendo nao com que se substitua a politica pela técnica, mas com que os campos
distintos tenham que assumir publicamente seus objetivos” (p. 116). Assim, a
técnica ndo é vista como antagonista, mas corrobora a agao politica na promogao
de objetivos democraticos.

Houve, no entanto, oposigao por parte de servidores da AGU, que notificaram
Abramovay para o encerramento do programa, alegando desrespeito as
prerrogativas daquele 6rgao em formar a opiniao juridica governamental. O autor
avalia o movimento como uma tentativa de autonomia da AGU as custas da
monopoliza¢ao do debate juridico, supondo um direito neutro e apolitico, deletério
tanto em termos democraticos quanto ao desenho de politicas publicas. Em seu
lugar, “a melhor solugao juridica sera aquela que consiga dar forma licita a visao
politica que tenha vencido as elei¢des” (p. 120), promovendo o acoplamento entre
politicas ptblicas e democracia.

No décimo capitulo, em relato sobre discursos durante seminario acerca do
Estatuto dos Povos indigenas, Abramovay, em uma observacao também
bourdieusiana, postula que “o discurso técnico ja traz consigo opgoes politicas
pelos mais favorecidos nao apenas em seus conteudos, mas em suas expressoes, em
seus maneirismos” (p. 123). Novamente a partir de um relato pessoal, o autor
realiza um franco reconhecimento de uma posicao social privilegiada, comum nos
postos decisdérios mais altos da burocracia nacional.

Dessa forma, entende que a tentativa de suplantar a politica pela técnica resulta
em exclusao da diversidade de perspectivas no processo decisdrio, uma vez que a
suposta neutralidade técnica é falsa, ja que tais debates sao realizados tipicamente
por “homens, brancos, heterossexuais de classe alta” (p. 124), o que foi observado
na vivéncia do autor e em dados do Atlas do Estado Brasileiro, construido pelo
Ipea. Os burocratas, assim, promovem mecanismos de distingao, dificultando a
permeabilidade por postulantes de diferentes classes.

No capitulo onze, o caso contado por Abramovay diz respeito a Lei Seca. O
problema enfrentado por aqueles gestores estava no niimero alarmante de mortes
no transito do Brasil e no da discussao acerca da limitacao a direitos individuais
com o teste do bafdmetro. Na avalia¢do do autor, a inventividade juridica, escuta a
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servidores especializados e uma atuagao nao conflitiva entre o poder executivo e o
Congresso geraram uma politica publica exemplo de equilibrio entre técnica e
politica.

No décimo segundo capitulo, o autor conta que

uma das ligdes que aprendi com o ministro Tarso Genro foi que,
para uma agenda avangar, é preciso haver uma pressao externa.
Isso é o oposto da ideia de que uma politica publica pode ser
produzida quase secretamente entre burocratas, [...]. O publico é
parte da elaboragao da politica (p. 138)

Naquele episodio, para constru¢cdao do Marco Civil da Internet, a partir do
problema do espago de liberdade virtual irrestrita, o debate sobre uma legislacao
contou com demandas de grupos de interesse variados, como a Policia Federal, a
Febraban e empresas de provedores de internet. A alternativa foi um projeto de
construgao colaborativa do projeto de lei a partir de um debate dos stakeholders
em um website, aberto a comentdarios pelo publico.

Para Abramovay, o caso foi uma demonstracdo empirica do conceito
habermasiano da “for¢a do melhor argumento”, para quem o debate cria forca
politica, criando um processo politico que pactuou diferentes demandas,
incorporando, simultaneamente, os argumentos da técnica e as demandas da
politica.

Em breves consideragdes finais, a dupla reforca que a tensao entre técnica e
politica nao deve ser superada, mas fomentar agdes que equilibrem essas forgas,

com a alianga entre, por um lado, técnicos bem preparados que
produzam informacao de qualidade no governo e, por outro,
politicos aptos a dialogar com o povo e aceitar a ampliacao de
mecanismos de participagao popular (p. 147);

defendem que as gramaticas politicas cabiveis a um estado democratico e
republicano sao o universalismo de procedimentos e participagdo social; e
reafirmam a critica ao discurso meritocratico da suposta superioridade da técnica,
uma vez que acoberta interesses de determinados grupos na manutencao de seu
poder.

Em sintese, “A Democracia Equilibrista” é um produto do esforgo sinérgico de
trajetorias de exceléncia, nos ambitos académicos e da gestao publica, de Pedro
Abramovay e Gabriela Lotta. As reflexdes empreendidas e os exemplos com casos
concretos contribuem significativamente para a necessaria superagao do discurso
que marginaliza a politica e fetichiza a técnica.

Além da relevancia dos temas, o livro é ofertado com uma leitura agradavel sem
abrir mao da apresentacao qualificada de conceitos e da literatura de base. A
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exposicao aqui empreendida teve o objetivo de recomendar a leitura completa da
obra, indispensavel aqueles que atuam ou pesquisam a administracao publica, a
ciéncia politica e o direito.
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