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1. Introducéo

O estudo comparado de sistemas burocrati cos nacionais € um campo rel ativamente novo, promissor
e em répida expans3o nas ciéncias sociais contemporaneas. E um campo que ganhaimportancia, na
areadaciénciapolitica, na medida em que as estruturas burocréti cas governamentai s adquirem cada
vez maior peso na determinacdo dos processos politicos dos diversos paises’; e na area da
administracdo, namedidaem que ficaclaro para os estudi0sos da érea que acomparagdo sistemética

1Enquanto ateoria administrativa mais tradicional tendia a considerar fenémenos de organizagdo
burocratica independentemente de contexto politico, ateoria politicamais tradicional fazia exatamente o inverso:
tendia a considerar os processos politicos como uma fungdo direta dos interesses e relagdes econémicas e de classe
dentro da sociedade, sem examinar o papei politico especifico desempenhado pelas estruturas governamentais. Para
uma discussdo geral deste problema, ver Schwartzman, Simon. “Desenvolvimento e Abertura Politica’, Dados 6,
1969.



entre estruturas empiricas diversas é a Unica forma de chegar a teorias mais gerais que possam
explicar de maneira efetiva as variagdes aparentemente idiossincrasicas em nivels de eficiéncia,
produtividade, flexibilidade, e dimensdes dc cada situaco particular.?

A andlise comparada de estruturas tdo complexas €, entretanto, extremamente dificil se umaatencdo
cuidadosa ndo é dada aos conceitos, definicOes e metodologia utilizados. A maioria dos estudos
comparados desse tipo tendem, por isto, a se manterem no nivel do ensaio que raramente compara
maisdeduas estruturas organizacionais, e seu valor quando existe, decorre muito maisdacapacidade
de insight que das exceléncias da metodol ogia empregada pel os autores.

O estudo comparado de burocracias nacionais visaaresponder unia série de questdes recorrentes na
literatura: quando, e em que condi gdesestruturasburocrati cas séo mai sou menoseficientes? Quando,
e em gue condi¢des, desempenham um papel politico mais ou menos autdbnomo? Quando e em que
condigdes, tendem a crescer em tamanho e complexidade? Que tipos e formas de autoridade tendem
aassumir, em que circunstancias? Que pautas de comportamento sdo maistipicas, aqueniveiseem
que condigBes? A pesquisa empirica sobre estas questdes ndo pode atacar diretamente estes
problemas, sob penade perder-se em um mar defenémenos circunstanciaiseinfluénciasfortuitasque
invalidam a maioria dos esforgos de generalizacdo. Dai a necessidade de recriar alguns passos, e
colocar algumas questfes previas. quais sGo exatamente, nossas unidades de andlise? Quais S0 0s
fendmenos que queremos explicar, i.€, nossas varidveis dependentes? Mas, antes, quais S80 0S
fendmenos que os explicam, as variaveis independentes? E claro que n&o existem regras fixas sobre
isto, e cada estudioso € livre de definir suas unidades e variaveis de andlise conforme seu melhor
critério. Masisto ndo significaque o exameexplicito destas questdes preliminares ndo sejanecessario,
jaque indefinicles e errosiniciais tendem arepercutir e a multiplicar-se geometricamente a medida
em que aandlise avanca.

2. A Unidade de Andlise

A definicéo daunidade, ou objeto de andlise, € muito mai's que uma questdo escol astica como as que
aparecem freqlientemente no inicio de manuais de ciéncias sociais. Podemos ver isto com clareza se
distinguimos, deinicio, uma abordagem funcional de uma abordagem estrutural na conceituacéo de
burocracias nacionais.

A abordagem funciona define seu objeto a partir de suas func¢les e depois trata de determinélo
empiricamente. Um exemplo conhecido é o model o analitico desenvolvido por Gabriel Almond para
0 estudo comparado de sistemas politicos, que é aplicado paraa América Latina em um estudo bem

%0 trabalho de Fred Riggs, ao qual voltaremos mais adiante, € um dos melhores exemplos da necessidade
de introduzir marcos gerais para a andlise comparada de estruturas administrativas. Cf. Riggs, Fred,
Administration in Developing Countries - The Theory of Prismatic Society, Boston. Houghton Mifflin Co., 1964
(traducdo brasileira de Wahrlich, Hugo, Administracdo nos Paises em Desenvolvimento, Rio, fundagéo Getllio
Vargas, 1968).



conhecido de G. Blankstein.* Assim, por exemplo; todos os sistemas politicos tém que suprir uma
funcéo de elaboragdo de leis que seria desempenhada pelo Congresso nos Estados Unidos, pelo
Partido ComunistanaUni&o Soviéticae pelasforcasarmadasnaArgentina. Similarmente, existe uma
funcdo genéricade distribuir de forma autoritativa os recursos escassos de uma sociedade (afuncdo
politica), e umafungdo de controlar e garantir a execucdo dos direitos e deveres decorrentes desta
distribuicéo lega (a burocracia publica). Nem todas as sociedades, entretanto, tém uma instituicdo
especificamente orientada para esse obj etivo; dai o conceito de diferenciacdo institucional, que entra
necessariamente nas tipologias funcionalistas de sistemas paliticos, e traz consigo, muitas vezes dc
contrabando supostos evolucionistas que tem como ponto terminal as sociedades ocidentais
desenvolvidasde hoje. O estudo comparado dc burocracias hacionai s definidas em termosfuncionais
sgnificanaprética, que a unidade de andlise passe a ser as diversas nagdes ou sociedades existentes
No espaco e no tempo.* Seisto é assim, ndo cabe perguntar como as burocracias nacionais surgem:
elas existem sempre como fungdes que se cumprem e podem ser estudadas em suas manifestacoes
evariagdes mas nuncaem seu desenvol vimento e declinio. As nicas coi sas que exi stem sdo variagoes
deatributos: poder, peso, produtividade pautas de organi zagdo e autoridade etc A definicéo funcional
ndo permite, quando levada as suas consequiéncias, que questdes de poder burocrético, interesses
especificos da burocracia e outros fendmenos que ndo sgfam manifestagcdes de controle e execugdo
de direitos e deveres definidos politicamente, sgjam estudados dentro da analise comparada de
burocracias nacionais

Uma abordagem bem distinta é aquela desenvolvida por S. M. Eisenstadt.” Eisenstadt fala em
sistemas burocréticos, o que significaque existem sistemas soci ai s que ndo séo burocréticos. Paradle,
sistemas burocréticos sdo agueles em que o sistema politico € auténomo e claramente diferenciado
e onde existe umaorgani zag&o dedi cada especia mente amobilizagdo dos principaistiposde recursos
Esta situacdo conduz a existéncia de um grupo politico dirigente que ndo € idéntico a nenhum grupo
socia adscrito, determinado Quando este grupo especifico existe podemos falar de um sistema
burocrético. Os sistemas burocréticos sdo bem diferentes dos sistemas primitivos ou feudais e
Eisenstadt da uma lista de seis condigdes que conduzem ao surgimento de sistemas burocréticos
Alémdo maiseletrabalhacomaideia degraus de burocratizagdo, usando como o seu valor maximo
o tipo ideal weberiano: assim, um sistema social é tanto mais burocratico quanto mais exista uma
especificidade da hierarquia politica, organizaces especificamente administrativas e politicas,
regulamentagéo do aparato burocratico por regrastambém especificas, eformas de remuneracéo ndo

3Cf. Blankstein, G.I. “Political Groupsin Latin America’, in Kautsky John H., (ed.), Political Change in
Underdeveloped Countries: Nationalism and Communism, Nova lorque, J. Wiley, 1962, p. 140.

“A obramais representativa desta perspectiva é ade Almond, G. e Powell. B, Comparative Politics: A
Developmental pproach. Boston, Little, Brown, 1966.

°Cf. Eisenstadt, S. N. The Political Systems of Empires. Novalorque, Free Press, 1963; e varios artigos,
entre os quais: “Political Struggles in Bureaucratic Societies,” World Potitics, Outubro, 1956, e “Bureaucracy and
Political Development” em LaPalombara, J. (ed) Bureaucracy and Political Development Princeton, N. J.,
Princeton University Press, 1963.



patrimoniais . Esse tipo de conceituagdo que podemos denominar estrutural € o que utilizaremos no
texto que se segue.

3. Quatro questdes a Respeito de Burocracias Nacionais

A discussdo a respeito dos diversos niveis de poder, produtividade, formas de organizagdo de
autoridade e pautas de comportamento de burocracias e burocratas publicas € sempre perturbada
pel os diferentes sentidos que cada uma dessas variaveis pode assumir . Por exemplo, poder palitico,
que é especia mente um conceito deintegracéo, pode ser visto desde o ponto de vistade quem o tem
(o Estado, o estrato burocrético, ainstituicdo burocratica, o burocrata) e sob a perspectiva de em
relacdo a quem este poder € exercido. 1sto nos da 16 possibilidades e um nimero similar de tipos
de produtividade, autoridade organizacional, pautas de comportamento, etc., que podem ser
derivados sem muitas dificuldades . E claro que algum principio de organizagdo € necessario para
reduzir todas essas possibilidades |6gicas a um conjunto de conceitos mais manejavel.

A escolha desse principio de organizacdo € uma questéo de preferéncia pessoa que ndo pode, em
Ultimaandlise, ser reduzidaaumajustificacdo formal. Devemos comegar por umaafirmagdo devalor,
e nossa afirmacdo de valor € o ideal de uma sociedade plenamente desenvolvida, plurdista, e
igualitaria. Desenvolvimento agui se refere a bem-estar, tal como é entendido hoje nas sociedades
desenvolvidas contemporaneas. Pluralismo se refere a distribuicdo do poder através da sociedade,
enao concentrado em um pegueno grupo ou setor; igualitarismo, finalmente, serefereaidéadeque
amobilidade social néo é limitada por barreiras adscritas e que os direitos da pessoa séo garantidos
e incrementados.

Nosso interesse em comparar burocracias deriva desses valores, e nossa questéo geral pode ser
colocada nos seguintes termos. como podemos explicar a contribuicdo diferencial dos sistemas
burocréticos para esse Estado ideal ? A especificacéo desta questéo. geral da origem ainvestigacéo
tedrica e empirica.

A questdo do poder tem um impacto direto nesses valores . Estaremos interessados em como a
burocracia pode reduzir, ou aumentar, o pluralismo e as liberdades individuais e também no poder
diferencial que tém as burocracias de provocar o desenvolvimento, se a produtividade é constante.
A questdo da produtividade €, diretamente, uma questdo dc desenvolvimento e estaremos
interessados na producdo de bens que serelacionem aele.

Umavez que ndo estamosinteressados em todas as possivel s vari ages das i nstitui gdes burocréticas,
mastéo-somente naguel es aspectos que se rel acionem com nossos val ores, lidaremos com problemas
deformasorganizacionais, pautas de autoridade e de comportamento somente namedidaem queeles
tenham algumimpacto nestesvalores. Assim, essasvariavei sseréo cons deradascomo independentes
ou intervenientes em relagdo as de poder e produtividade.

4. Poder Politico



Weber definiu poder como "a probabilidade de que um homem ou um grupo de homensrealizem sua
prépriavontade em umaagdo comuna mesmo contra aresisténcia de outros que estdo participando
nestaacdo".® Poder Politico € uma relacdo de poder que é apoiada pelo uso daforga como ultima
ratio. Outro componente do conceito de Poder Politico é que 0 apelo aforcatende a ser legitimado
guando as relagtes de poder se estabilizam Se pensamos em termos de recursos podemos dizer que
o exercicio do Poder Politico consiste em uma alocagdo autoritativa de recursos escassos na
sociedade. Mas poder é em st mesmo um valor escasso e na realidade o mais importante de todos,
uma vez que ele determina a distribuicdo de outros recursos. A alocagcdo do Poder Politico na
soci edade depende basicamente de dois fatores: a probabilidade real ou potencial de usar forcae as
pautas cultural mente aceitas de liderangas e compliance. Assim diremos que um sistema politico é
absolutista quando todo o Poder Politico esta concentrado nas méos do governo e ndo existe outro
grupo mais ou menos organizado gue retenha parte deste podem . Quando a distribuic¢&o de poder
existe dizemos que temos um sistema politico pluralista em maior ou menor grau. Quando, em
sociedade, ndo existe Poder Politico distribuido entre os cidadaos, falaremos de uni sistema politico
totalitario. Na medida que o Poder Politico se reparte entre os cidaddos poderemos falar, ao
contrério, em graus diferentes de igualitarismo.

Essas possibilidades se referem aumasituagao dejogo zero-sum,’ onde umaquantidade determinada
dc poder € compartida pelo governo, outros grupos politicos e cidaddos. Quando adistribuicdo dc
poder é estavel o sistema politico garante a manutencdo da pauta de distribuicéo.

Quando o equilibrio é dinamico as fontes de poder funcionam como um mecanismo pararesolver de
maneira arbitraria os diversos conflitos Quando o equilibrio é rompido, trata se entdo de uma
situacdo de redistribuico de recursos . Finalmente, existem situagdes de soma variavel onde o
montante de recursos ou de poder disponivel cresce e a estrutura do poder regula tanto a criacéo
guanto a distribuicdo desses recursos.

A burocracia pode contribuir para o absolutismo de duas maneiras diferentes: a primeira é quando
a burocracia funciona como instrumento de poder absoluto nas méos do governo: a segunda, €
guando a burocracia, como uma instituicdo ou um grupo, exerce poder absoluto por st mesma. A
proposi ¢do | 6gicaque se derivaé que paraum montante dado de absol utismo governamental, o poder
da burocraciaestdinversamente relacionado com o poder dos setores ndo burocréticos do governo,
especialmente do executivo. Estes dois tipos dc absolutismo (absolutismo do Poder Executivo e
absolutismo. daburocracia) aparecem deformaclaramentediferenciadano estudo de Wittfogel sobre

®Gerth, H. e Mills, C. W. From Max Weber: Essays in Sociology . Londres Kegan Paul, Trench,
Trubner & Co., 1947, p. 180.

7Jogos de soma zero, zero sum games, sdo aqueles em que o ganho de uma das partes significa uma perda
equivalente paraaoutra. Esta situacdo competitiva difere daguelas em que o montante de bens em disputa se
amplia ou diminui durante o conflito; estes sd0 0s jogos de soma variavel. Ver arespeito Rappaport, Anatol,
Fights, Games and Debates. Michigan, 1960, e Schelling, Thomas A. The strategy of Conflict. Cambridge,
Harvard, Univ. Press, 1960.



0 despotismo oriental® e no estudo de Rosemberg sobre a histéria do Estado. Prussiano®. Ambos
s stemas s80 absol utistas, masno primeiro o poder daburocraciaéminimo, enguanto que no segundo
eleémaximo. Wittfogel mostracomo, nos despotismosagrérios, o poder estaconcentrado. nas maos
do déspota que usa de diferentes artificios (mantendo escravos ou eunucos em posicoes de ata
responsabilidade, por exemplo) para limitar o poder da estrutura burocratica . Na Prlssia, ao
contrério, € nasmaos daburocraciaque " estava concentrando o. poder de facto detomar as decisoes
politicas bési cas, de determinar as orientagdes pol iticas tomando asiniciativas e mangjando. o Rei.” *°

Assim, temos duas questfes basicas a respeito do absolutismo . Que contribui para ele? Quando o
absolutismo é exercido pela burocracia?

A primeiraquestéo é, seguramente aquestao daciénciapoliticamoderna, e ndo podemos sendo fazer
umabreve referéncia aela aqui. Wittfogel indica um fator: o desenvolvimento. de grandes aparatos
burocréticos para a construgdo e manutencdo de grandes trabalhos hidraulicos. R. Bendix indica
outro: o desenvolvimento de sociedades plebiscitérias onde o governo, agindo “em beneficio de
todos”, pode eliminar o poder de grupos sociais especificos.™

Para Rosemberg, foi o processo. de consolidacdo de um Estado Prussiano estédvel que levou a
transformagdo daaristocraciarura em um grupo dirigente absolutista. A caracteristica principal das
trés situagbes foi 0 desenvolvimento de um aparato altamente burocratico. Nos impérios agrarios a
burocracia permite a concentracéo. do poder nas maos do Rei e reduz assm o patrimonialismo e o
feudalismo. A transformag&o de senhores da terra em chefe militares e burocratas € um fendmeno
basico do absolutismo prussiano. Em um contexto moderno, a situagdo plebiscitaria leva a
intervencéo do Estado em todas as esferas, e isto conduz ao desenvolvimento da administracéo e &
reducdo da representacéo funcional.

Estes trés autores ndo somente apontam para a burocratizagdo como fator de totalitarismo, mas déo
também indicagdes de quando ocorre crescente burocratizagdo: em situagdes de mobiliza¢do social,
guando o Estado se langa na criacéo ou redistribuicdo de uma dada distribuicéo de recursos. Essa
mobilizagdo tem como pré-condi¢do um minimo desurplus que possamanter osburocratas af astados
daproducdo parao consumo direto, e que possatambém ser recol ocado nasociedade (aindaque esta
sgja uma condic&o menos importante, umavez que é sempre possivel criar Novos recursos seja pelo
desenvolvimento tecnoldgico, segja pela exploragdo intensiva, ou, finalmente, por expropriacéo) .
Parece assim que aburocraciaé o fator basi co de absol utismo. M as sabemos que em muitas situagoes
0 poder da burocraciaé muito mais limitado do que se poderia esperar dado seu tamanho e controle

8VVittfogeI, Karl A. Oriental Despotism. New Haven, Yae University Press, 1967.

9Rosemberg, Hans. Bureaucracy, Aristocracy and Autocracy - The Prussian Experience 1660-1815.
Cambridge, Harvard University Press, 1966.

19R0semberg. op. cit., p. 209.

"Bendix, R., Nation Building and Citizenship. Nova lorque, Wiley, 1964.
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real de recursos sociais estratégicos de que dispde. Como podemos explicar essas diferencas?
Tomemos o montante de poder governamental como constante, e discutamos a distribuicéo desse
poder entre governantes e aparel ho burocrético.

A primeira consideracdo € que a burocracia, que é um instrumento de poder do governante, tende
a transformar-se em seu Unico instrumento de poder, e conseqlientemente, o risco de tomada de
poder pelaburocracia é alto. Asrazdes pelas quais isto ndo acontece mais freqiientemente sdo entre
outras as seguintes:

a) édificil paraaburocracia legitimar seu poder; ainda que a burocracia tenha em geral o controle
dosinstrumentos de administracdo e de coercdo. A aceitagdo que todos 0s governos necessitam para
manter o seu poder através do tempo depende de uma legitimidade legal ou costumeira dos Chefes
de Estado e raramente é transferida a um burocrata; mesmo a Prissia, que foi um exemplo famoso
de poder burocratico o foi, como diz Rosemberg, somente como uma situacdo de facto; esta pauta
de legitimagdo significa uma reducéo de poder.

b) o governante tem ndo somente umalegitimacao detipo racional etradicional ou carismatico, mas
tem também em geral suas proprias fontes de poder que ndo se transferem para a burocracia; estas
fontes de poder variam de acordo com a situag&o e podem ser a capacidade de mobilizag&o popular,
a solidariedade de classe que pode ser exercida por técnicos de cooperagéo, etc.

€) mesmo quando o dirigente ndo tem fontes extra-burocraticas de poder €le pode colocar aindaa
burocracia contra a populagdo, parte da burocracia contra outras etc; se ndo existem barreiras
adscritivas claramente demarcadas entre as classes dominantes e a burocracia, a situagdo pode gerir
um grau muito alto de instabilidade de governo, com intrigas palacianas, sucessao de dinastias etc.

Estaéasituacéo em que os poderes despéti cos dos governantes sdo maximos e ab mesmo tempo seu
controle dasituagéo através do tempo € minimo; mas a, burocraciando tem muitas chances ando ser
de cooperar com a mudanga de um membro do Estrato Dominante por outro membro do mesmo
Estrato

Assm, se a burocracia trata de dominar o poder existem muitas formas pelas quais o dirigente
politico pode par&-laou limité&la Alias nem sempre a burocracia tem essaintencdo. Existem agui
duas possibilidades Umaé quando o burocratatende abuscar o poder parasi mesmo, usando ou n&o
a estrutura burocrética como um instrumento em sua ascensdo pessoal. A outra, que nos interessa
muito mais agui, € quando ele busca esta ascensdo engquanto burocrata, como um membro deste
grupo especifico e seu lider.

A primeira condicdo aqui € que a burocracia tenha unia consciéncia de grupo que poderialevalaa
agir como um corpo unificado. Weber afirma que nas sociedades modernas o poder da burocracia
€sempre crescente, masindicatambém que " como uminstrumento parasocializar relagdes de poder,
aburocraciatem sido e é um instrumento de poder de primeiraqualidade para aquel es que controlam



a estrutura burocrética'.*> Em outra passagem €le indica que "em geral o poder do monarca em
relacdo aos membros da burocracia € muito maior do que o € no Estado Feudal, ou no Estado
Patrimonial tipico" . 1sso por causa da presenca constante de aspirantes a promogdo com 0s quais 0
monarca pode facilmente substituir funcionérios inconvenientes ou demasiado independentes.™

Assm a competicdo interna nas burocracias modernas, junto com seus outros elementos de
impersonalizagao, tende a reduzir seu esprit de corps e em consequiéncia reduz as possibilidades
politicas tanto de seus membros como dainstituicdo como um todo. A teoria weberiana dos efeitos
da despolitizagdo e da profissionalizagdo tem tido um impacto importante nos estudiosos do
militarismolatino-americano, muitosdosquai sbuscaram naprofissionalizacdo dosmilitaresasolugéo
para os problemas da participacdo politica das forcas armadas.™*

As limitagBes dessa teoria foram evidenciadas quando, logo ap6s ao golpe militar de 1966 na
Argentina, os chefes militares congratularam suas tropas por sua demonstracéo de eficiéncia
profissional na derrubada do governo civil. Ficou patente que, pelo menos naquela situacéo, a
profissionalizagdo conduzia a uma politizagdo mais alta do que nunca.

O caso argentino, junto talvez com a revolta do exército francés contra De Gaulle na época da
Algérie Francaise, € o mais famoso exemplo de como o desenvolvimento de um corpo profissiona
pode levar aparticipacao politicacrescente. |sto pode ser explicado talvez pel o fato de que existaum
alto desequilibrio entre o prestigio interno e externo do burocrata,, dentro e fora de suainstituicéo.

Quando o prestigio interno é mais alto podemos esperar que sualealdade ainstituicdo sera méxima,
criando um espirito cooperativo que pode, em situactes especiais, levar aagdo politica Assituagdes
especiais s80 em geral, ameagas reais ou percebidas a corporacdo; a perda de legitimagdo do lider
politico; uma confrontacdo social e politica, que crie um vazio de poder, etc.

O caso prussiano € bem diferente. Neste o fator-chave foi o recrutamento social da burocracia. A
transformagédo da nobreza em um grupo administrativo eliminou seu poder como senhores de terra,
mas criou uma situagdo que se mostrou muito mais forte alongo prazo. E interessante comparar a
Situacdo na Prdssia com a situagao dos exércitos profissionais latino-americanos. Para os Ultimos o
recrutamento social de seus membros parece ndo ter muitainfluéncia no comportamento politico da
instituicdo, umavez que a socializagdo interna € muito maisimportante. Mas, namedida em que as
caracteristicas corporativistas se desenvolvem, a tendéncia ao endo-recrutamento aumenta, e é
bastante provavel que uma situagdo tipo casta comece a se manifestar.

2\ eber, em Gerth e Mills, op. cit., p. 228.

31 dem, p. 235.

14yer, entre outros, Alba, Victor, EI Militarismo. México, 1959; e Johnson, J. J., The
Military and Society in Latin America, Stanford, Stanford University Press, 1964.
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Quanto, e quando, a burocracia conduz ao totalitarismo? Isto é em primeiro lugar unia questdo de
definico, e definicbes s&o neste caso unia questdo de pautas culturais Um escandinavo pode
considerar um signo detotalitarismo o fato de que todas as pessoas namai oria dos paises daAmerica
L atina tenham que levar consigo uma carteira de identidade fornecida pela policia, mas |he parecera
natural que estamesma policiaem seu pais mantenha fichérios atualizados com o enderego de todos
os cidaddos. A unicadefinicdo que poderia ser aceita por todos seriatalvez unia definicdo maxima:
totalitarias sdo situagBes em que amaior parte da populacdo de um pais esta submetida ao terror.

Se tomamaos esta defini¢éo, a primeira conclusdo € que somente grandes burocracias podem exercer
terror Os regimes absol utos, principal mente de tipo tradicional, sdo potencialmente totalitérios, mas
as limitagBes da maquina governamental criam areas que o braco coercitivo nunca acanca. Esta
Situacéo pode ser compensada pela descentralizacéo do poder. O chefe local que ndo tem lealdades
pessoais e familiares em sua area de autoridade € o instrumento mais eficiente do poder total.
Podemos sugerir, seisto € assim, que o absolutismo exercido de forma efetiva através da estrutura
burocratica tende a ser mais totalitario do que quando ele é enfraquecido pelo patrimonialismo
burocrético, que alimenta as vinculagdes e interesses locais dos administradores e reduz sua
dependéncia total em relagdo ao governante maximo. O caso mais extremo dc descentralizacdo se
aproximado model o feudal, em que acombinagéo de &reas reconhecidas de autonomiado chefelocal
e 0 desenvolvimento de vinculos de lealdade e dependéncia pessoa sdo fatores que limitam as
possibilidades de terror.

Os regimes absolutistas centralizados tendem a ser menos totalitarios porgque existe uma forte
subordinacdo do aparato burocrético ao poder central e esta situagdo gera normas abstratas que
congtituem um marco de referencias estavel para as relacfes entre o sudito, ou o publico, e o
governo Mas, em situacBes de mobilizac8o, a estrutura burocrética esta pronta para a subita
emergéncia do terror Neste sentido os governos absolutistas, mesmo quando ndo exercem terror,
criam uma situagdo de ameaca constante, democracias mendicantes, na expressao de Wittfogel.
Foradesses casos extremos, total itarismo é umaquestéo de diferencas culturais e valoresideol 6gicos
A concentracdo de conhecimentos técnicos na burocracia é certamente uma forma de reducéo do
poder de decisdo de outros grupos sociais, € uma limitagdo das liberdades individuais dos que
procuram exercer sua vontade através dé seus representantes. Mas esta reducdo do poder da
representacdo politica €, em certo sentido uma liberalizagdo do controle exercido pelos partidos
politicos sobre os cidaddos. Estatendéncia pode ser observada na evolugéo da socia-democraciana
Europa Ocidental. O desenvolvimento de uma tecnocratizagdo governamental e burocrética foi
paralelo ao emburguesamento dos partidos sociais-democratas, que perderam suas caracteristicasdc
grupo dominante dc envolvimento total e de participacéo compul sdria para os membros das classes
trabal hadoras.

O poder daburocraciaparapromover o desenvol vimento, seas condi¢destécnicase o proposito para
fazé-lo estdo presentes, € principa mente uma questdo de saber se desenvolvimento pode ser visto
como uma questdo puramente técnica. O desenvolvimento é uma questdo puramente técnica na
medida em que ndo altera radicamente a pauta de distribui¢do de recursos na sociedade, e quando
nao frustraas expectativas de melhoria de grupos sociaisimportantes. Quando, como namaioriados



casos, isto ndo se da, o desenvolvimento por vias técnicas se transforma, em um caso especia de
controle tecnocrético do Poder Politico por parte de sesgmentos da estrutura burocrética.*®

5. Produtividade

Existem varios modos de examinar os problemas de produtividade e algumas distingdes preliminares
s80 hecessarias. Primeiro, existe adistingdo entre produtividade e eficiéncia, aprimeirareferindo-se
a capacidade de produzir bens e artigos de consumo e a segunda a capacidade de obedecer a
comando. O paraelo que Weber faz entre as burocracias modernas e as maquinas € bastante
ilustrativo. E claro que uma méquina ndo € mais ou menos produtiva, mas mais ou menos eficiente.
A produtividade é um atributo do ser humano gque opera a maguina, e ele é tanto mais produtivo,
outros fatores permanecendo constantes, quanto mais eficientes sgjam seus instrumentos.

Esta ndo &, tdo simplesmente, uma distingdo formal. Pensar em burocracias como maquinas
corresponde a perspectiva do Estado tipo laissez-faire, em que 0 governo necessita agir
eficientemente mas ndo desenvolve atividades produtivas proprias. Pensar em termos de
produtividade conduz a pensar em um Estado intervencionista, produzindo ou levando a producéo
de mercadorias e servigos considerados necessarios ao bem-estar comum. Assim, a burocracia
legal-racional detipo weberiano é possivel mente amais adequada para os objetivosde eficiéncia, mas
nao parece sé-10 para os objetivos de produtividade.

A outra distingdo € entre produtividade como uma capacidade global e produtividade como uma
relacdo input/output. Esta disting&o € teoricamente menos importante que a anterior, ainda que ela
tenha também suas implicagdes. O primeiro sentido, que chamaremos capacidade, se refere ao que
aburocracia representa em termos do poder econémico, socia e politico do Estado, enquanto que
a segunda se refere ao peso do aparelho burocrético para a sociedade. NGs nos referiremos ao
segundo sentido aqui, smplesmente, como produtividade.

As burocracias que podem contribuir mais para o ideal de desenvolvimento sdo aquelas que se
orientam principal mente para a produtividade, e menos para eficiéncia; e elas devem ser produtivas
tanto em termos absol utos como em termos rel ativos. Quais sdo as condi¢des que conduzem aisto?
Existem vérias questbestécni cas que sao importantes agui, e que pertencem ao campo maisespecifico
da administracdo aplicada. Estruturas de comunicacdo, técnicas de documentacdo diferentes
especializaghes sdo fatores que devem ser considerados como influenciando os diferentes niveis de
produtividade. Paraos propésitosdestadi scusséo e suficientedizer que estastécnicasorganizacionais
estdo disponiveis e que qualquer burocracia publica pode, em principio, incorporéa-las. Existem
problemas de readaptacdo, treinamento, educacdo de pessoal, mas esses problemas sdo também
tecni camente passivei sde sol ucéo seexistem recursossuficientes. A situagcdo realmente problemética,
do ponto de vista sociol 6gico, € quando todos 0s recursos técnicos e econdmicos existem, mas 0s
niveis de produtividade permanecem baixos. Como explica-10?

Byer discussio a respeito do poder tecnocrético da burocracia em Schwartzman, Simon,
“Desenvolvimento e Abertura Politica,” Dados 6, 1969.
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Umaexplicagdo Obvia, aindaque nem sempre evidente, € que aprodutividade ndo é necessariamente
um objetivo prioritério daburocracia. Uma caracteristicageneralizada dos paises subdesenvolvidos
contemporaneos é que suas estruturas administrativas tendem a ser usadas principalmente como
canais de mobilidade socia vertical, e isto independentemente das necessidades funcionais da
administragdo A burocraciatorna-se assm um fator deinfluénciapoliticaimportante demais paraser
deixado ao controle de centros de decisdo meramente técnicos O fato de que missdes estrangeiras
sgiam chamadas para racionalizar a administracdo de paises subdesenvolvidos, ou mesmo que
algumas comi sses ou outrostipos de organi Smo sejam criados paraeste propésito, ndo significaque
autilizacéo preponderantemente pol iticadaméaquinaburocrati catenhasido abandonada. O queexiste
€ uma mistura de objetivos politicos e de produtividade, que corresponde ao que Fred Riggs
denomina burocraciatipo sala, que se caracteriza tanto por um tamanho desproporcional s suas
funcBes manifestas como por sua baixissima produtividade.*®

Esta funcdo de mobilidade social das estruturas burocréticas € uma caracteristica predominante das
chamadas nagBes jovens da Africa e Asia, mas outras fungdes ndo produtivas subsistem também em
soci edades subdesenvol vidas detipo antigo, como naAmerical atina. Aqui ocorre umamanifestacéo
peculiar do chamado spoils system. Como no spoils system de tipo classico, 0s cargos publicos sdo
distribuidos como favores entre clientes politicos do governo. Mas o funcionalismo publico tende
muitas vezes a se desenvolver como um grupo de pressdo autdbnomo, incluindo muitas vezes a
organizacao de partidos politicos proprios, como muitos dos partidos radicais tradicionais de varios
paises latino-americanos. Isto leva freqlientemente a introdugdo de normas rigidas e regulamentos
que impedem aremocao dos clientes dos antigos grupos politicos no poder. A consegiiéncia € que
novos clientes sdo somados aos antigos, 0 tamanho daburocraciacresce progressivamenteeosniveis
de produtividade caem cada vez mais.

Nesta situagao, os esfor¢os dos organismos centrais ou missdes de assisténciatécnica, de aumentar
a raciondizagcdo e produtividade tendem a conduzir a criagdo de normas e regulamentos de
padronizacdo que somente aumentam, em Ultima andlise, 0 peso e a inflexibilidade dés estruturas
burocraticas. Quando é impossivel, por razdes politicas, dissolver as estruturas burocréticas antigas
e criar novas estruturas orientadas desde o principio parafins de produtividade, a duplicacéo surge
como a solucdo mais prética. Isto foi desenvolvido no Brasil durante o Periodo Kubitschek, com a
criacdo de empresas para-estatais colocadas fora dés normas, regulamentos e dificuldades da
administracdo publica, e estas empresas, combinadas ou ndo com capitais privados, foram um fator
importante para 0 sucesso do Programa de Metas. A forga das tendéncias de rotinizagdo e
enrijecimento s4o tais, entretanto, que ndo é infreqliente que estes tipos de entidades terminem por
assumir as normas e caracteristicas do sistema centralizado em reagdo ao qual foram criadas. Em
geral, podemosdizer que é quaseimpossivel transformar burocracias orientadas parafinsdc prestigio
e mobilidade, ou fins clientelisticos, em burocracias orientadas a produtividade, sem transformagtes
gue equivalem de fato arevolugdes profundas.

1®Riggs, op. cit.
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Mas por gque as pessoas se interessam mais em poder politico, prestigio e empregos do que em
produtividade? Sera que estes objetivos sdo sempre antagdnicos? O fato € que produtividade € um
projeto a longo prazo, e muitas vezes abstrato, enquanto que poder e prestigio sdo coisas bem
concretaseimediatas. Algumasexplicagdes psi col 6gicas sdo freqlientemente dadasemrel agéo aisto,
como por exemplo no trabalho de Lucien Pye sobre a Birmania, que procura encontrar nas
caracteristicas do cardter nacional birmanés as razdes de desenvolvimento socio-politico do pais.*’
Sem entrar nos detal hes de sua hi pétese, podemos simplesmente dizer que o fato de que culturas que
tém tdo pouco cm comum, como aBirméania, FilipinaseaAmérical atina, mostrarem pautassimilares
de comportamento burocrético, é suficiente parainvalidar o poder explicativo deste tipo de teorias
psicol ogizantes. Menostrivial, ainda que menos sofisticada, € ateoriade Mannoni sobre aexisténcia
de um complexo de dependéncia’® . Ainda que ndo estejamos em condicdes de avaliar aqualidade de
suas teorias desde um ponto de vista psicanalitico, podemos dizer que ele indica quais poderiam ser
0s tragos mais gerai s da personalidade humana submetida a situagdes de dependéncia, o que parece
ser muito mais significativo que a busca de tragos diferenciais de caréter nacional

O estudo de Crozier sobre um Monopdlio Industrial francés™ iluminaainda mais o problema. Esse
Monopdlio Industrial € umaempresado Estado, e assim um lugar ideal para o estudo de problemas
de produtividade que sdo de dificil avaliacdo quando n&o existe um objetivo especifico de producao.
Mas o que Crozier diz logo de inicio é que produtividade em termos de produto per capita ou de
relacdo input / output é somente um e ndo necessariamente 0 mais importante objetivo do
Monopdlio. O custo da producéo ndo € muito, importante: ndo existe competicdo, e além disto a
maior parte do prego do, produto deriva de impostos de consumo. Esta falta de preocupagdo com
produtividade é, narealidade, umacaracteristica generalizadade empresas estatais, umavez que elas
muito dificilmente entram no mercado livre competitivo. Voltaremos a este ponto mais adiante.

Que ndo exista preocupagao com produtividade ndo significa, evidentemente, que ndo exista
preocupacdo com producdo, e de fato a producéo efetiva, em termos de capacidade, € um dos
principais objetivos do Monopdlio. Outro objetivo € proporciona trabaho e estabilidade a alguns
grupos sociais necessitados, como por exemplo vilvas de veteranos de guerra. Em geral, o segundo
objetivo da burocracia é proporcionar renda e seguranca para seus membros e funcionérios,
independentemente de sua  produtividade. |sto se torna possivel, primeiro, porque a produtividade
ndo €&, de fato, tdo importante; segundo, pela coesdo e forca dos grupos instalados em varios nivels
da organizagdo, 0 que conduz por sua vez a limitagBes do poder direcdo mais ata, a rigidez
generalizada de normas e pautas de comportamento, e mais limitagdes de produtividade. Neste

17Pye, Lucien. Politics, Personality and Nation Building, New Haven, Yale Univ. Press, 1962, trata de
localizar em problemas de inseguranca pessoal e outras caracteristicas de personalidade as dificuldades de
desenvolvimento da Birménia.

1818 Mannoni, O. Prospero and Caliban: The Psychology of Colonization. N. lorque, Praeger, 1956. Uma
curiosa andlise das conseqiiéncias psicol dgicas derivadas de uma situagédo de dependéncia colonial. Publicado
originalmente em francés, Psicologie de la Colonization, Paris, Seuil, 1950.

¥crozier, Michel, Le Phenoméne Bureaucratique, Paris, Ed. Du Seuil, 1965.
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sentido o Monopdlio Industrial, apesar do contexto téo racional que éo sistemapublico francés, tem
também fortes componentes clientelisticos. Como aumentar a produtividade nestas condi¢des?

O principa ponto de conflito é entre as tendéncias a estabilizagdo e rotinizagdo e as demandas de
racionalizacdo crescente O aumento de poder de setores do funcionalismo burocrético levaa um
fortalecimento progressivo das tendéncias a rotinizagdo, e a Unica solucdo possivel parece ser a
criacdo de crises sucessivas no interior da estrutura burocrética. Assim como Bendix mostra como
um estado de emergéncia continua parecia ser necessario para o funcionamento adequado na
Alemanha Oriental, e como Schurmann mostra como os conflitos entre as tendéncias de rotinizacdo
e as demandas de produtividade da lideranca politica da China - que conduziu, muitos anos depois
da publicacao do traba ho de Schurmann, a Grande Revoluc&o Cultural de época recente,®® Crozier
também indica que somente através de umasucessao de crises aburocracia pode se mover no sentido
de nivels cada vez mais altos de produtividade.

A rotinizag8o e a estabilidade conduzem ao ritualismo, e sdo uma caracteristica do tipo weberiano
de burocracia. Se o paralelo entre burocracias modernas e maguinas € aceitavel, em termos de
eficiéncia, podemos entéo concluir que a produtividade das burocracias publicas pode ser altase elas
sdo organi zadasdesdeoinicio deformaracional por forgasextra-burocréticas. Quando existeumalto
nivel de organizagc@o e racionalidade, a falta de preocupagdo com problemas de custo permite
experimentos e pesquisas cientificas de tipo ndo aplicado, e esta € uma das vantagens decisivas das
organizagdes publicas em relacdo as privadas, em termos de produtividade alongo prazo.

Racionalidade em termos de custo e participacdo competitivano mercado ndo é entdo uma condicéo
necessaria para a produtividade. O calculo de custos que parece haver sido reintroduzido na Unido
Soviética a partir de Liberman parece dever-se menos a importancia do incentivo monetério que a
necessidadede criar um sistemagera deavaliacdo e contabilizagdo parao planejamento. Osestimulos
do mercado podem ser substituidos por outros tipos de gratificacbes sociais, em termos de
auto-realizacdo, seguranca, patriotismo, integracdo organizacional, etc.%

Como partes integrantes de um sistema politico dado, as burocracias publicas tendem a ser um fator
de estabilidade. Uma vez que desenvolvimento, em termos de producéo e produtividade crescentes
na sociedade, é, essencialmente, um processo politico, a conclusdo geral parece ser que a
produtividade das burocracias publicas ndo pode ser aumentada através de simples incrementos
internos continuos. Interferéncias externas de tipo especificamente politico sdo exigidas.

6. Formas Organizacionais e de Autoridade

2schurmann, Franz, Ideology and Organization in Communist China, 1960.

1 sto ndo é nada surpreendente depois da andlise que John Kenneth Galbraith oferece da perda de
importancia da motivagéo do lucro nas grandes empresas modernas. Cf. Galbraith, J, K. O Novo Estado Industrial.
(trad. Alvaro Cabral). Rio, Civilizagio Brasileira, 1968.
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Existem muitas maneiras pelas quais as diferentes formas organi zacionais e de autoridade podem ser
estudadas, mesmo guando nos limitamos a problemas de poder e produtividade.

Consideraremos a autoridade organizacional, agui, em termos de tipos de autoridade, e as formas
organizacionais em termos das bases de solidariedade e integracdo da organizagao burocratica. Uma
tipologia de burocracias publicas pode ser derivada das caracteristicas politicas da sociedade, uma
vez que as burocracias sdo o principal instrumento através do qual estas politicas so |evadas a cabo.
A relacdo ndo édireta, umavez que o poder de resisténciae autonomiadaburocraciaé, como vimos,
alto, mas ainterferéncia politica do centro de poder parece ser ainda a variavel determinante mais
importante a longo prazo. Podemos pensar em governos em termos de sua estabilidade e de seus
objetivos politicos, e isto nos da a seguinte tipologia:

Estabilidade do governo:
Objetivos do governo: Alta Baixa
Consolidagdo do poder burocracia de mobilizacdo
Manutenc&o do poder burocraciatipo sala burocracia de status
Bem estar social burocracia de produtividade
raciona

Esses quatros tipos de burocracia estdo definidos exatamente em termos de suas formas
organizacionais e de autoridade, tal como estes conceitos estdo definidos aqui.

Ashburocracias de mobilizacédo sdo dotadas de um tipo de autoridade carismatica e estruturadas ao
redor do que Durkheim denomina solidarité mécanique, que é um tipo de solidariedade que une
todos os membros da ingtituicio em funcdo de suas caracteristicas comuns.? Este tipo de
solidariedade, para Durkheim corresponde a sociedades primitivas, e o conceito de solidarité
mécanique se relaciona a conceitostais como agréria, volk, Gemeinschaft, etc. Estas sdo relactes
priméarias que ocorrem tipicamente quando o nimero de pessoas em interagdo é limitado, quando o
grau de diferenciacéo daestruturasocial ébaixo, e quando o envolvimento dosindividuosno sistema
€ dto. Assim, somente em condi¢des especiais a solidariedade mecanica aparece em instituigdes
modernas de larga escala, onde a complexidade é dta, e o envolvimento dos diferentes atores tende
a ser mais segmentado que em sociedades primitivas. O termo mobilizagdo se refere exatamente ao
primeiro tipo de situagéo, quando todos os membros de um tipo dado de institui¢&o sGo mobilizados

22Cf Durkheim, Emile De La Division du Travail Social, 5a. edicso, Paris, F Alcan, 1926.
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aagao conjuntapor um movimento col etivo carregado de componentesideol 6gicoseval orativos que
integram e ultrapassam as defini¢Ges objetivas de cada funcdo.”

Ossistemas de mobilizacdo demandam uma lideranga ou autoridade carismatica. Ndo se trata aqui
de burocracias publicas sob uma liderancga politica carismética no nivel de Chefe do Estado Neste
ultimo caso a lideranca carismética é compativel e muitas vezes supde uma burocracia racional ou
de status baseada em uma autoridade legal . No nosso caso, entretanto, o carismaé necessario dentro
da estrutura organizacional, e a situacéo ideal € aguela em que existe um determinado montante de
carisma em cada nivel de autoridade. Dois exemplos desse tipo de estrutura de autoridades séo o
exército e as organizacoes religiosas. Mas em ambos casos as situagdes estévels e normais tendem
asubstituir aliderancacarisméticapor liderancalegal, baseada geralmente em critério de antiguidade
e status de origem. Somente em situacfes de conflito, como estados de guerras religiosas, € que a
autoridade carismatica se manifesta em sua plenitude. A conclusdo € que as burocracias de
mobilizagdo, como todas as situagtes estruturadas ao redor do carisma, sfo fendmenos bastante
instaveis que tendem a mudar seu carater quando situagdes de poder sdo consolidadas.

Burocracias tipo sala sdo bem caracterizadas por Fred Riggs,® e faremos somente uma peguena
referénciaaelas aqui. Elas surgem em situages em que governos respondem ainstabilidade politica
por concessdes aos adversarios e cooptacdo de seus lideres. Nesta situagdo 0s governos ndo tém
controle efetivo sobre a maguina burocrética que € utilizada, principalmente, para propésitos de
autopreservagdo politica. A autoridade, neste caso, tende a ser exercida de forma puramente
formalistica, e aintegracéo ao sistema é baseada em relagBes familiais, de clientelismo e outrostipos
de uso quase patrimonial do aparelho burocrético.?

Se um alto nivel de estabilidade é logrado nesta situacéo, é bem provavel que a burocracia se
transforme em uma burocracia de tipo status. Os membros da burocracia desenvolvem formas de
solidariedade baseadas em seus status e papéis; regras gerais sao desenvolvidas para a garantia de
direitos iguais para grupos de iguais, e a amplitude e os limites da autoridade séo explicitamente
regulados. Existe umaconjungéo, neste caso, dosinteresses dos dirigentes e da burocracia, e surgem
formas legais de autoridade. A integracdo da instituicdo se baseia na solidariedade de status dos
diferentes estratos burocraticos, ou de toda a burocracia como instituicdo. Tal como discutimos
anteriormente, esta solidariedade de status pode originar-se tanto do tipo especia de recrutamento

ZV/er o trabalho de Smelser, N. J., Theory of Collective Behavior, Nova lorque, Free Press, 1963, sobre a
mecanica da mobilizacdo. Para uma andlise dos fendmenos de massa em sociedades modernas, cf Kornhauser, W.
The Politics of Mass Society, Londres, Routledge and Kegan Paul, 1960.

24Cf Riggs, op. cit.
PEgta situacio de reducio progressiva de poder de decisio é bem analisada por Heintz, Peter. “La
Indecision Social en el Desarrollo Econdmico.” (Anales de FLACSO, 1, 1964). Para uma aplicacdo destasidéias a

fendmenos brasileiros veja o artigo de Passos, Alaor, “ Transi¢cdo e Tensdo nos Estados Brasileiros’, Dados 5,
1969).
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do funcionalismo, quanto da sociaizagdo proporcionada pela propria instituicdo em situagdo de
estabilidade.

A burocraciaracional, orientada para a produtividade, € uma caracteristica de sociedades modernas
desenvolvidas. A lideranga se baseia na capacitagdo técnica, tendo assm um carater raciona,
enquanto que o principio de solidariedade é o da diferenciacéo funciond - solidarité organique, de
acordo com aterminologia de Durkheim. O problema da evolugdo de burocracias de tipo status ou
salaparaburocracias detipo racional-produtivo, através de um estagio de mobiliza¢éo ou ndo, éuma
das questdes abertas mais importantes da sociologia do desenvolvimento.

Se supomos haver uma linha de evolug&o desde o tipo mobilizagéo até o tipo racional-produtivo, o
fato de que as burocracias de tipo racional -produtivo tenham alguns tragos comuns com aburocracia
de tipo carismético, ou de mobilizac&o poderia indicar a existéncia de um processo de evolugédo
circular. Em ambos os casos a autoridade se baseia em qualidades pessoais do lider, em termos de
carismaou competéncia. Em ambos o envolvimento pessoal do funcionério tende aser alto, quer em
termos de ideol ogia quer em termos de uma aceitacdo geral dos valores da organizagdo Poderiamos
especular sobre que tipos de sistemas de status se desenvol veriam a partir das burocracias modernas
detipo racional -produtivo e semi-mobilizados. A expressao meritocracia. jade uso fregliente, parece
apontar para este futuro ndo téo remoto.

TIPOS BUROCRATICOS:
AUTORIDADE: | Mobilizaggo Sada Status Racional/Produti
VO
Autoridade carisméatica formalista legd racional
Forma solidarité familismo, solidariedade solidarité
mécanique clientelismo de status organique
Exemplos (China, Egito) (Brasil, Filipinas) | (Prussia (Escandindvia
Imperial, moderna, Isragl)
Franca)

7. Comportamento

A varidvel comportamento éamaisgeral de nossas quatro e por isto mesmo amaisdificil deanalisar.
Em comparacao com o problemado poder, notamos que este € um fendmeno muito maisglobal, que
pode ser muito mais facilmente localizado em situagdes historicas especificas. Mas, ando ser que
utilizemosumaorientacdo detipo carater nacional, é praticamenteimpossivel buscar caracteristicas
gerais de comportamento em nivel societal .

Esta dificuldade surge, por exemplo, quando tratamos de utilizar diretamente as pattern variables
parsonianas para a comparagao entre sociedades. Duvidamos que uma cultura ou sociedade dada
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possa ser caracterizada como mais particularista, difusa, ou individualista que outra. Estas s&o
orientag0es da agdo que se ddo em situagles especificas de interagcdo e acreditamos que pensar que
€ a orientagdo que determina a natureza da interacdo, e ndo o contrario, € uma perspectiva pelo
menos pouco socioldgica.

A melhor maneiraade abordar o problema parece ser ade considerar as pautas de comportamento
como variaveis intervenientes entre situagdes estruturais e resultados em termos de poder e
produtividade N6s ja o fizemos quando da discusséo dos diversos niveis de poder e produtividade
Assm, em relagdo a poder, discutimos o que pode ocorrer quando os funcionarios desenvolvem
fortes identificagBes com suainstituicdo, como resultado de um desequilibrio de prestigio entre seu
status no interior eforade suaorganizagdo O mesmo raciocinio relacionado astatusfoi utilizado para
adiscussio de produtividade e o impacto do comportamento nasformasorganizacionaisfoi discutido
como contribuindo para os quatro tipos de burocracias que descrevemos anteriormente.

O que faremos aqui € utilizar o estudo de Crozier sobre o Monopdlio Industrial francés paratentar
penetrar mais em detal he nos determinantes estruturais do comportamento. Comportamento € aqui
entendido principalmente como aestratégiado individuo em relagdo ainstituicdo aqual ele pertence,
e pode ser pensado em termos de seu envol vimento nal nstitui cao; atipologiade Presthus, em termos
de ascendentes, indiferentes e ambivalentes® ; a distingdo de Alain Touraine entre retrait, conflict
e participation #; atipologiabem conhecidade R. K. Merton de formas de anomia, sio categorias
aternativas para analisar o mesmo problema.®

| nteressantes conclusdes podem ser obtidas a partir daandlise que Crozier faz das rel ages de poder
entre os membros dadirecéo do Monopdlio. O status de um membro do Monopdlio é descrito como
funcdo de sua posicdo formal nahierarquia, sua antiguidade e arelevanciatécnicade seu papel para
aredlizacdo de suas tarefas produtivas. Além disso, aorigem social do funcionario tem também um
impacto em seu comportamento. E possivel ver que, para os quatro principais cargos de diregao,
somente o diretor tem status formal alto, somente o diretor-assistente tem pouca antiguidade,
somente o diretor-técnico € realmente importante para a producdo direta. O quadro seguinte da as
caracteristicas das configuragdes de status dos quatro cargos:

Diretor Diretor Engenheiro Contador
Assistente Técnico
Status formad ato baixo baixo baixo

% presthus, Robert V. “Behavior and Bureaucracy in Many Cultures’. Public Administration Review,
1959.

2'Bassoul, R., Bernard, P. e Touraine, Alain Retrait,” Conflict, Partici pation”. Sociologie du Travail,
outubro-dezembro 1960, e os desenvolvimentos a respeito em Touraine, Alain. Sociologie de I'Action, Paris, Ed.
du Seuil, 1965, na parte referente & participagéo social.

ZMerton, Robert K. “Social Structure and Anomie”, in Social Theory and Social Structure. Glencoe,
Free Press, 1957.
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Antiguidade ata baixa ata ata
Origem socia ata ata baixa baixa
(recrutamento)

Relevancia baixa baixa ata baixa
Funcional

As pautas de comportamento se derivam facilmente deste quadro: o diretor tem todas as posi¢coes
altas, exceto uma, dado que o engenheiro monopoliza as tarefas ligadas a producéo e o sistema de
pessoa é rigido. Seu comportamento, em consequiéncia, pode ser ou negligenciar suas atividades
funcionais ou tratar de aumentar arelevancia de seu cargo, propondo novos projetos, por exemplo.
O que parece determinar a escolha de uma ou outra aternativa é a relagdo de suas duas fontes de
status dentro e fora da organizagdo. Se o diretor vive em uma pequena cidade, seu prestigio social
como diretor € muito maior do que os beneficios que ele poderia obter de um esfor¢co de maior
participacéo dentro da empresa. Seu grupo de referéncia ndo sdo seus colegas graduados da
prestigiosa Ecole Politechnique, mas a cidade, onde ele tem uma posicio excelente. Ele ndo se
deixaraperturbar pelasub-utilizacdo de sua capacidade como engenheiro e, em geral, deixaradelado
suas atividades funcionais. Mas se ele vive em Paris e tem colegas engenheiros da Politechnique em
Seu grupo deiguais, seu status entre eles seramais baixo que seu status dentro da organizagdo como
diretor. Isto faradaparticipacdo maior naempresao meio quelhe gratificamais e atravésdo qual seu
prestigio externo pode ser incrementado. E claro que o determinismo geografico n&o é absoluto, e
€ possive imaginar-se que algunsdiretores, menosinclinados acompetir com seus colegas, busquem
0 prestigio tranquilo das pequenas cidades, en quanto que outros tratem de permanecer na capital
Mas esse processo de selecdo somente confirma a importancia do mecanismo descrito acima como
mecanismo de adaptagao.

é baixo em todas as dimensdes, exceto quanto a seu status externo: ele também é graduado daEcole
Politechnique e bastante jovem. Seu comportamento, em consequiéncia, € bastante claro: deixaa
organizacao tdo logo tenha condigdes paraisto, ja que a perspectiva de chegar um diaa diretor ndo
€ demasiado atraente O contador, por outro lado, cujo Unico bem é a antiguidade, cumpre suas
funcdes de formaritualista, e ndo esta interessado nem em deixar a organizagdo nem em mudéla
O papel do engenheiro: técnico é talvez 0 mais interessante. Ele tem antiguidade e relevancia
funciond, erelativamente baixo statusformal e origem social, mas ndo tem o curso da Politechnique
A conclusdo é que seu envolvimento na empresa sera alto, mas de tipo conflitivo: Ele é o mais
interessado nos objetivos de produgdo, ainda que sgja extremamente conservador em relacéo a
mudancas que possam reduzir o poder quelhe advém do: monopdlio do conhecimento dos processos
técnicos produtivos Ele disputard a autoridade formal do diretor baseado em que o status deste é
puramente adscritivo e sem base de mérito: Em gerd, ele serd a fonte de manifestacdo de umaluta
intermitente de poder dentro da organizagéo.

O queénotavel éque estas atitudes, que decorrem |ogi camente das pautas de configuracdo de status,
correspondem bastante bem ao que foi encontrado empiricamente A estrutura da organizacéo e a
distribuicdo de status em seu interior € algo que deve ser explicado historicamente e em funcéo do
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contexto nacional maisamplo em que elaseinsere. Mas umavez que esta estrutura existe, as pautas
de comportamento se déo de maneira perfeitamente predizivel.

O principal problema com esta abordagem estrutural € que elaimplica um modelo de racionalidade
dos atores que irdo € necessariamente o Unico modelo de comportamento possivel. Por exemplo, a
escola de relagbes humanas afirma a existéncia de uma espécie de l6gica dos sentimentos que €
dominante no nivel informal da organizagcdo; uma abordagem psicandlitica tratara de detectar a
existéncia de uma logica do inconsciente. A abordagem econémica buscara uma racionalidade
orientada para o lucro. E assim por diante.

Seria possivel sugerir que todos estes modelos coexistem, prevalecendo cada qual, contudo, de
acordo com cada contexto especifico de interagdo. Assim, poderiamos esperar uma légica do
inconsciente eminteragdes af etivas, umal 0gicado lucro em transages econdmi cas, assim como uma
| 6gi cade prestigio dentro de umainstitui ¢do, como determinantes predominantes de comportamento.
Em geral, dém e em adicdo de determinantes culturais e de personalidade do comportamento, os
sistemas de interacdo criam sua préprialdgica e pautas de atuagéo correspondentes. Assim, quando
R. Bendix estuda os problemas derivados das relagdes de trabalho e autoridade na indUstria®, sua
tese principal de é de que, quando poucos comandam e muitos obedecem, existe uma sé&rie de
problemas que séo comuns atodas organizagoes de producéo, independentemente de seus contextos
culturais. E a participagéo do Estado nos conflitos dentro da empresa que faz, para Bendix, toda a
diferenca.

Que tipos de comportamento contribuem mais para produtividade? Aqueles que derivam de nivels
altos de envolvimento na organizagdo, em geral; em situagBes em que a organizacéo é atamente
desenvolvida, quando aslealdades, tanto cm rel agéo aos objetivos explicitos da organizacdo, quanto
aos grupos formais e informais dentro dela, sdo atas, em situagGes em que as pessoas encontram
dentro da organizagdo o lugar ideal para a expansdo de suas potencialidades de auto-realizac&o.
Quando o nivel de desenvolvimento na organizagao é baixo, mais produtivas sdo as pessoas que tém
um ato envolvimento na organizagdo como um sistema de interagdo, mas ndo com sua situacdo e
definicdo presentes de objetivos.

8. A Guisa de Conclusio

Cobrimos uma grande extensdo em pouco tempo, o que ndo permite estudar nada a fundo, mas
proporciona, em compensagcdo, uma Vvisdo de conjunto. Talvez a principal conclusdo de tipo
metodol 6gico a notar é de como foi necessario passar de estruturas concretas mais complexas a
abstracGes mais simples e gerais na medida em que passamos da discussdo de caracteristicas mais
gerais das burocracias, tais como seu nivel de poder, a caracteristicas de seus membros, como suas
pautas de comportamento. As teorias soci ol 6gi cas existentes se tornam cada vez mais adequadas na
medida em que elevamos nosso nivel de generalidade, mas isto traz em si 0 preco do afastamento
cadavez maior darealidade historicamente datada. O estudo de estruturas burocraticas especificas,

2Bendix, Reinhard, Work and Authority in Industry, Nova lorque, Wiley, 1956.
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como o estudo de qualquer realidade histérica concreta, ndo pode ser feito por umasimplesilagéo:
a partir de umateoria geral existente. Isto ndo é téo claro quando do a teoria se refere a aspectos
globais de sistemas concretos, e esta construida por uma generalizacdo de primeiro grau sobre um
numero limitado de observagdes globaisMasna medidaem que aandlise se orientaaproblemasmais
especificos 0 numero de determinagdes concretas aumenta, acomplexidade de fatoresintervenientes
se multiplica, e o simples conhecimento da teoria é de utilidade relativa. O estudo de sistemas
burocraticos no nivel diagnéstico e terapéutico ndo é, assim, algo que decorre diretamente da
familiaridade com ateoria, masum tipo de préticade andlise histéricae deintervencdo administrativa
dotada de uma técnica que ndo chegamos a discutir agui. Mas esta técnica € impotente se ela ndo
tomaem conta e ndo incorporaa contribuic¢éo daandlise tedricacomo aaqui esbocada. Assim como
o didlogo entreteoriaedados é essencial parao desenvol vimento de qual quer corpo de conhecimento
cientifico, na érea especifica da administracdo o intercdmbio entre teoria e técnica é essencial parao
aperfeicoamento continuo de ambos.
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