Prefacio a Segunda Edicao

A reedicdo de Introdugdo a organizagdo burocrdtica me remete a um didlogo
entre o mundo das idéias e o interesse pratico. No mundo das idéias, a con-
tribui¢do de Prestes Motta e Bresser-Pereira foi original e decisiva para o
surgimento de uma linha de pensamento organizacional critico. A divulga-
¢ao restrita de alguns de seus capitulos ainda na década de 60 e sua primeira
publicacdo integral em 1980 tornam Introdugdo a organizagdo burocrdtica uma
alternativa pioneira as abordagens correntes no campo das organizagdes,
marcadas por um preponderante tratamento funcionalista.

Os estudos organizacionais até entdo baseavam-se em trés principais
vertentes. Primeiramente, a “ciéncia da administragdo” buscava aplicar a
morfologia burocrética descrita por Weber em uma linha fortemente pres-
critiva. O ideal de “reforma administrativa” (embora o termo remeta ao
setor publico, é aplicdvel a qualquer tipo de organizagdo) surgiu da apli-
cagdo de um padrio de burocracia mecanicista que deveria substituir for-
mas pré-burocraticas ou patrimoniais de administragdo. O pressuposto era
de que a burocracia ortodoxa, procedimental, seria 0 modelo “tecnicamente
superior de administragdo”; logo, os principios da formalizagdo, do controle,
da centralizacdo e da padroniza¢do deveriam se aplicar as organizagGes
que buscavam eficiéncia. Gulick, Urwick, Willoughby, Fayol e Taylor,
dentre outros, sdo exemplos dessa vertente, implantada no Brasil na reforma
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burocrdtica de 1936/1938. Nesta perspectiva, os engenheiros da organi-
zagdo burocrética estavam preocupados em construi-la.

A segunda vertente se coloca no terreno da sociologia das organizacdes,
a partir de uma apropriagio funcionalista do conceito de burocracia utilizado
nos estudos de Max Weber — notadamente originada da leitura funcionalista
feita por Parsons. Essa perspectiva é institucionalista, porque a principal
questdo de trabalho nas andlises e prescri¢des organizacionais é o grau de
institucionalizagdo (de sedimentagio e habitualizacdo) do modelo burocratico
ideal tipico. Os estudiosos organizacionais apontavam as limita¢des da racio-
nalidade burocrdtica na pradtica das organizagbes, submetidas, dada sua
natureza de sistema social, a uma série de “interferéncias” (de dentro e de
fora: cultura, interesses, vinculos de dependéncia etc.) que restringiam ou
afetavam a realizagdo plena do padrao burocrdtico mais decisivamente que
os fatores formais (caso dos elos institucionais no cldssico estudo de
Selznick). Dai decorreram tanto abordagens que questionavam a verossimi-
lhanga de uma abstragao racionalista, quanto outras que buscavam desen-
volver tecnologia para melhor institucionalizar a racionalidade burocrética.

A terceira vertente € a sociologia critica, tendo como base Marx e Weber.
A primeira referéncia, em termos globais, € a escola de Frankfurt, mais no
sentido epistemoldgico, denunciando que o conhecimento organizacional
tradicional (de orientagdo positivista e funcionalista) estava a servigo da
dominagéo burocratica, e menos no sentido de expor sistematicamente essa
forma de dominagio, de sujei¢do do individuo a um sistema de interesses
estabelecidos. Nas suas diversas vertentes (weberiana, marxista etc.), essa
perspectiva de andlise organizacional é essencialmente politica. Do ponto
de vista puramente conceitual, a sociologia critica estd presente de forma
original em vdrias obras de Alberto Guerreiro-Ramos nas décadas de 50 a 70
(a partir de Weber) e nos primeiros trabalhos de Luiz Carlos Bresser-Pereira
nas décadas de 60 e 70 (a partir de Marx). No Brasil, do ponto de vista anali-
tico, estd presente em Fernando Henrique Cardoso (com os elos burocraticos),
em Carlos Estevam Martins (com o insulamento das estatais), em Luciano
Martins (com a autonomia da administragdo indireta) e em outros autores que
analisaram a dindmica de poder da burocracia estatal na década de 70,
notadamente. Essa perspectiva resgatava Weber da armadilha funcionalista
ao mesmo tempo que introduzia Marx, e mais tarde outros, aos estudos
organizacionais.

As duas primeiras vertentes formam, ainda hoje, o mainstream do pen-
samento organizacional. A primeira evoluiu para a prescri¢io de formas
mais organicas de organizacdo burocritica — no sentido de afirmar que o
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contexto da emergente sociedade do conhecimento, que supera a decadente
sociedade industrial, demanda modelos de gestio menos mecanicistas e
mais organicos, flexiveis ou em rede.

A segunda evoluiu para uma variedade de “institucionalismos”, sendo o
mais notorio e sonoro deles o denominado neo-institucionalismo econémico,
segundo o qual as organizagbes burocrdticas (as organizagoes formais moder-
nas) sdo, por exceléncia, sistemas desviantes, inerentemente ineficientes e
inconfidveis (relativamente a idealizada nog¢do neocldssica de eficiéncia de
mercado), o que impde um sélido sistema de regras e incentivos (uma espécie
de formalizacdo em segundo plano) capaz de enquadrar o comportamento
potencialmente oportunistico dos agentes da burocracia na direcao de resul-
tados preestabelecidos por seus “principais”. A terceira vertente evoluiu
para um diversificado, rico e crescentemente importante, embora residual,
campo de pensamento organizacional critico que adentrou as fronteiras da
subjetividade, explorando o imagindrio organizacional e seu nexo subja-
cente a organizac¢do formal, e da racionalidade substantiva, explorando a
axiologia dos movimentos transformadores em dire¢des emancipatdrias.

Toda essa digressao foi necessdria para dizer que este livro de Prestes
Motta e Bresser-Pereira foi a primeira obra que proporcionou um tratamento
conceitual critico abrangente e sistematico aos estudos organizacionais, cor-
retamente referenciados no conceito seminal de burocracia weberiana
(segundo o qual burocracia é menos uma morfologia gerencial e essencial-
mente um fenémeno de poder) e em uma leitura critica (ndo funcionalista)
da sociologia organizacional (mesmo a funcionalista). E isso é muito rele-
vante, ainda hoje, porque boa parte dos estudos institucionais no campo das
organizagdes ainda carece de um background critico adequado.

No mundo do interesse prdtico, o destino reservaria aos autores um
desafio a altura. Afora sua carreira académica e de executivo na iniciativa
privada, Luiz Carlos Bresser-Pereira tornar-se-ia ministro da Fazenda em
1987. Como parte de sua visdo critica sobre a crise econémica (do modelo
desenvolvimentista e do Estado), estava a convicgdo de que tal crise tinha
um forte componente gerencial. Mas, em 1995, seria ele mesmo o ministro
do Ministério da Administra¢do Federal e Reforma do Estado, o MARE, tendo
a oportunidade de elaborar um plano de reforma do Estado que propunha
a implantagdo da “administragdo gerencial” em substituicdo a “admi-
nistracdo burocratica”. Essas denominagdes tinham uma finalidade didatica
e comunicativa, mas provocaram reag¢des desencontradas (de minha parte,
inclusive). Aos leigos e preciosistas, ndo estava claro que se estava propondo,
rigorosamente, a implantagdo de um novo padrdo de burocracia governa-
mental. Propugnava, na linha da primeira vertente (a qual, por sinal, subjaz
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parcela significativa da nova gestdo piiblica), uma burocracia mais organica, em
rede, flexivel, orientada para resultados, focada no interesse do cidadio e
aberta ao controle social; menos ortodoxa, mecanicista, procedimental e insu-
lada. Por outro lado, se propunha, sobretudo, um padrao mais accountable de
burocracia governamental, ndo apenas no sentido contratual do termo (de ser
responsivo ou responsdvel perante os cidadaos interessados, conotagio que
predominou a partir da segunda vertente), mas no sentido “republicano”
(conforme definido mais tarde) de que o exercicio do poder burocratico em
beneticio do cidadéo é um direito inerente (o que se posiciona na perspectiva
da terceira vertente). O ex-ministro diria, anos mais tarde, nas suas reflexdes
sobre a Reforma da Gestao Ptiblica de 1995: “Foi a experiéncia publica mais
gratificante da minha vida”. Com efeito, introduziu um novo tema na agenda
politica do Pais, logrou alteragbes constitucionais significativas e mobilizou
atores relevantes no Brasil e no exterior. A visdo organizacional critica estaria
presente de forma crescente na sua produgio intelectual p6s-MARE.

Fernando Prestes Motta, que perdemos recentemente, seguiu uma for-
middvel carreira académica, ndo apenas expandindo e aprofundando seu
enfoque organizacional critico (0 que sua inestimdvel produgio académica
revela), mas formando, como é peculiar aos grandes mestres, uma geracio
de brilhantes professores que estdo na vanguarda internacional do pensa-
mento organizacional contemporaneo.

Eu li Introdugdo a organizagdo burocrdtica pela primeira vez durante a gra-
duaco e, depois, no mestrado em Administragdo na década de 80, logo apés
seu lancamento. Isso era pouco comum, porque as bibliografias eram quase
exclusivamente da primeira e da segunda vertentes (naquela época, nem se-
quer havia no Brasil uma tradu¢do completa e confidvel de Weber). Esta obra
foi fundamental para o despertar do meu interesse académico pelo tema, nutri-
do, dentre outras, pela fecunda produgao intelectual de Fernando Prestes Motta.

Na década de 90, tive a honra de compor a equipe do ministro Bresser-
Pereira no MARE. O interesse pratico preponderante era implantar uma
forma “pés-burocrdtica” de organizagdo publica ndo estatal, as organiza-
¢Oes sociais. Hoje, meu interesse pratico predominante, como secretdrio de
Gestdo do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, é promover a
modernizagdo da burocracia federal executiva. Dessa forma, sinto-me uma
parte viva desse didlogo entre o mundo das idéias e do interesse pratico, e
festejo a republicacdo desta obra que tanto iluminou esse meu didlogo e,
tenho a certeza, terd o mesmo efeito em muitos dos que se dedicam ao tema.

Humberto Falcao Martins
Brasilia, agosto de 2003



