Capitulo 7

A Critica Administrativa da
Burocracia

A produgdo intelectual de Max Weber precisa ser compreendida a partir do
marco hist6rico que a determina, ou seja, a Alemanha do século XIX e das
primeiras décadas do século XX. A critica administrativa da burocracia €,
portanto, uma leitura especifica de Max Weber, que precisa ser entendida a
partir de outro marco histérico, a saber, os Estados Unidos, principalmente
da década de 40 em diante, e outros paises desenvolvidos contemporaneos.

Assim, néo se pode perder de vista que o Império Alemio, que desa-
parece realmente na época da eclosio da Primeira Guerra Mundial, existiu
durante um século, nas formas de Confederacao Alema, Autoritarismo
Bismarckiano e o reinado de Guilherme II. O periodo, que vai de 1862 a
1866, € especialmente relevante, ja que, nessa época, a hegemonia prussiana
sobre a austriaca torna-se um fato histérico e, em grande medida, pelas
maos de Bismarck, a unificacdo alema torna-se um problema resolvido.

Nao fora resolvida, porém, a tensdo com a Franca, e as pressoes exer-
cidas por Napoleao IIl acabaram constituindo a base politica da guerra fran-
co-prussiana de 1870 e 1871. Resumidamente, os resultados dessa guerra
foram a formacao do Império Alemao, o Segundo Reich com Guilherme I
rei da Prissia, além da perda, por parte da Franca, da Alsacia, salvo Belfort,
da maior parte da Lorena, bem como o pagamento de uma indenizagdo de
5 bilhdes de francos.
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Se o equilibrio de poder entre as poténcias européias garantiu um pe-
riodo relativamente tranqiiilo para a Alemanha, tal equilibrio durou somente
até a Primeira Guerra Mundial. O pais, no pré-guerra, tem uma agao politica
consideravel, buscando a todo custo a alianga inglesa contra as investidas
das poténcias continentais, além da procura constante de evitar um conflito
armado nos Balcas, onde fervilhava a rivalidade austro-russa. Talvez, porém,
mais do que tudo, a agdo politica se concentrasse na busca do isolamento da
Franga, entre outras coisas, para que esta ndo reconquistasse a Alsacia-Lorena.

De modo mais amplo, todo o periodo, que compreende o século XX e
as primeiras décadas do século atual, é de crucial importancia politica para
a Alemanha. Bismarck foi um estadista forte, de a¢do decisiva. No plano da
politica externa, articulou todo um conjunto de aliangas com a Russia e a
Austria e, posteriormente, com esta tltima e a Italia, institucionalizado na
Triplice Alianga, em 1882. A politica externa, tanto quanto a interna, de Bis-
marck foi, inclusive, responsavel por sua demissao em 1890, a partir de desa-
cordos manifestos com Guilherme II. O que o primeiro temia acaba por ocorrer:
a “Triplice Entente”, entre Gra-Bretanha, Russia e Franca. A “Triplice Entente”
surge como uma frente ante a Triplice Alianca da qual a Alemanha fazia
parte. Essa é a situacéo as vésperas da Primeira Guerra Mundial. A Alemanha
é palco de uma situagéo interna, em que a hegemonia do Estado sobre a so-
ciedade civil é incontestavel. A situacdo econdmica é de instabilidade, e a
social e politica, de crise e fraqueza. A elite burocrética estatal é forte, na
medida em que a burguesia e o proletariado nao conseguem se impor nem
juntos nem isoladamente. O Parlamento néo tinha nenhum poder efetivo
sobre a burocracia, o que equivale a dizer que esta absolutamente nao era
controlada de forma adequada, nos padrdes de uma democracia liberal.

No plano econémico, a Alemanha ndo consegue trocar seus produtos
em posigdo competitiva, em face da “Triplice Entente”. No plano social, o
clima é de temor. A classe média obtém pouco proveito de uma economia
dominada por trustes e cartéis. Os grandes proprietarios temem os perigos
que vém do exterior, o proletariado procura se proteger no Partido Social
Democrata e nos Sindicatos. Os pequeno-burgueses temem as reivindi-
cagdes trabalhistas. O Parlamento, sem poder efetivo, esta muito longe de
poder ser visto como representante real do povo. Tudo isso se refletia, no
minimo, em uma atmosfera cultural. A Alemanha oscilava entre o irracio-
nalismo e o objetivismo cientifico. O delirio coletivo exacerbado do panger-
manismo é dominante no comego do século.!

! Edmond Vermeil. The German scene: social, political, cultural — 1890 to the present days.
Londres: George G. Harrap, 1956.
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Nesse contexto, Weber estuda a burocracia e sua erudicio leva a elabo-
ra¢do de uma sociologia, nem positivista nem marxista, em que a teorizagio
sobre a dominagao constitui um elemento central. A obra monumental de Weber
nao recusa as determinagdes histdricas. Ao contrario, as instituicdes adminis-
trativas sdo estudadas em épocas muito diversas e o estudo da racionalidade
burocratica, que lhe é contemporanea, é paralelo ao estudo da racionali-
dade capitalista. Na Alemanha que Weber produz teoricamente, ele é um
profeta desarmado. Percebe o poder da burocracia e percebe o seu perigo.
No plano politico, propugna seu controle pelo Parlamento.

Todavia, a teorizagdo de Weber foi terrivelmente empobrecida pela
reinterpretacdo cultural feita pela teoria administrativa. Todo o esforco foi
feito no sentido de concentrar a atengdo no “tipo ideal” de organizacio
burocratica, de perceber se as organizagGes reais se adaptavam a ele ou nio.
Com isso, perde-se de vista a problematica central, a saber, a dominacéo
burocratica. Assim, a critica administrativa, ao afirmar as fontes de inefi-
ciéncia da organizagdo burocrética, ou ao afirmar que estamos passando
para uma fase de organizagdes pés-burocréticas, na verdade, legitima ideo-
logicamente a burocracia, enquanto poder e dominagio que é. Por essa
razao, € preciso ndo perder de vista o que é mais rico na sociologia politica
de Weber: a teoria da dominacao.

Max Weber preocupa-se com a forma pela qual uma comunidade social,
aparentemente amorfa, chega a se transformar em uma sociedade dotada de
racionalidade. Tal passagem dar-se-ia através do que chama de ac¢io comu-
nitaria, cujo aspecto fundamental é a dominagao. Esta pode manifestar-se
como dominagdo, mediante uma constelagio de interesses, ou como domi-
nacao em fungdo do poder de mando e subordinagio. De qualquer forma,
porém, uma pode facilmente se transformar na outra.

A dominagdo deve ser entendida como um estado de coisas no qual as
acdes dos dominados aparecem como se estes houvessem adotado, como
seu, o contetido da vontade manifesta do dominante. Assim, embora a domi-
nacao seja uma forma de poder, ela nao é idéntica ao poder. Poder é a pos-
sibilidade que alguém ou algum grupo tem de realizar sua vontade, inclu-
sive quando esta vai contra a dos demais agentes da agiao comunitaria.

A manifestagdo de qualquer dominacio dé-se na forma de governo.
Isso ocorre porque as tarefas a serem realizadas exigem um aumento cres-
cente de treinamento e experiéncia. Assim, a necessidade técnica favorece a
continuidade dos funcionarios, levando ao que Weber chama de dominacao

> Max Weber. Economia y sociedad, vol. I1, op. cit., p. 701.
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mediante organizagdo. A dominagao organizada confere uma vantagem aos
funcionérios ante a massa dominada.? Tal vantagem decorre de seu numero
relativamente pequeno, que possibilita o acordo rapido no sentido da conser-
vagdo de suas posigdes na criagdo e diregao de uma agdo racional. Embora
tal vantagem va se tornando menos provéavel na medida em que aumenta o
ntmero de funcionarios, as disposi¢des que regem a socializagdo garantem
constantemente, aos chefes, ter a sua disposigdao um circulo de pessoas inte-
ressadas em participar no mando e em suas vantagens.

O circulo de funcionarios potenciais, préximos aos chefes, permite o
exercicio do poder de coagdo e a manutengao da dominagao, configurando
o que Weber chama de estrutura de uma forma de dominagao: o relaciona-
mento entre o chefe e seu aparato administrativo e entre ambos e os domi-
nados. Essa estrutura aparecera nas diversas formas que pode assumir a
dominacdo, fundamentalmente tradicional, racional-legal e carismatica.
Tais tipos constituem uma resposta a questao da legitimidade da domina-
cdo, isto é, dos principios em que se apdia a exigéncia de obediéncia dos
funcionarios ao senhor e dos dominados diante de ambos.

Como sabemos, a dominagao legal fundamenta-se no primado da regra
racional estabelecida, manifestando-se em sua forma mais pura na burocracia,
tipo especifico de sua estrutura. E sempre bom lembrar que Weber tratou
a burocracia como “tipo ideal”, ou seja, como uma construgdo conceitual a
partir de certos elementos empiricos que se agrupam, logicamente, em uma
forma precisa e consistente, mas que, em sua pureza, nunca se encontram
na realidade.4 De qualquer modo, porém, o formalismo, a impessoalidade e
o profissionalismo burocratico traduzem-se em uma administracio heterd-
noma, em que a autoridade flui de cima para baixo, assumindo a forma
piramidal, evidenciando seu carater monocratico, isto é, a obediéncia ao
principio da unidade de comando.

A heteronimia burocratica significa a auséncia de qualquer autonomia
individual ou social, no que diz respeito a participacdo no processo adminis-
trativo. A acdo individual estd claramente limitada pelas posigc")es na pira-
mide organizacional. Que n&o restem duvidas, para Weber, “a burocracia é
um tipo de poder. Burocracia é igual a organizagao. E um sistema racional
em que a divisdo de trabalho se da racionalmente com vista a fins. A agao
racional burocratica é a coeréncia da relagio de meios e fins visados”.

3 Idem, p. 704.
4 Max Weber. On the methodology of the social sciences, Glencoe, Illinois, 1949, p. 90-93.
5 Mauricio Tragtenberg, op. cit., p. 139.
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Toda a teorizagdo weberiana estd inserida em uma filosofia da Histéria,
que revela certo grau de pessimismo, que outros grandes pensadores sociais
ndo compartilham. Essa filosofia, traduzida em termos simples, implica a
tensdo entre o carisma, representando as forcas criativas e espontaneas da
sociedade, e a rotina. “No processo histérico, o lider carismatico constitui
uma forga revoluciondria. Nos momentos criticos, quando as instituices
sociais tornam-se rigidas demais e inadequadas para enfrentar situacées difi-
ceis e novas, o carisma, uma forca destruidora, derruba a ordem estabelecida
e abre novos caminhos de vida. Mas a vitéria do carisma sobre a rotina nunca
¢ definitiva. Ao contrario, o carisma termina sendo rotinizado, estabelecendo
novamente a ordem de coisas”.®

Para Weber, a burocratizagdo do mundo moderno constituia a maior
ameaga a liberdade individual e as institui¢des democraticas das sociedades
ocidentais.

Para Weber, a burocracia era, portanto, um perigo e, por essa razao, devia
estar sempre controlada pelo Parlamento.” Entretanto, mesmo assim, ele via o
politico adotando cada vez mais a ética do burocrata, com a burocratizacio
dos partidos politicos. O pessimismo weberiano, longe de ser, para nés, um
motivo de desilusdo, deve ser um alerta. Mais do que isto, deve-se perceber
nele o seu desagrado com a burocracia. Referindo-se a um debate do qual
Weber tomou parte, Warren Bennis faz uma tradugao, aparentemente um
pouco livre, das palavras de Weber, mas que, de qualquer forma, d4 uma
idéia bastante forte de suas preocupagbes nesse sentido: “E horrivel pensar
que o mundo possa vir a ser um dia dominado por nada mais que homen-
zinhos colados a pequenos cargos, lutando com outros maiores; situagao
que serd vista dominando parte sempre crescente do espirito do nosso sis-
tema administrativo atual e, especialmente, de seu produto: os estudantes...
A paixdo pela burocracia é suficiente para levar alguém ao desespero”.8

Isto posto, podemos entender melhor a critica administrativa da buro-
cracia. Sem duvida, o estudo mais conhecido, nessa linha, é 0 modelo de
Merton, e por essa razao iniciaremos por ele, para, a seguir, nos referirmos
a outros autores.

¢ Nicos P Mouzelis. Organization and bureaucracy, Tese de Doutoramento, London School of Eco-
nomics, publicado na forma de livro pela Aldine-Atherton, Nova York~Chicago, 1972, p. 20.

7 Max Weber. “Parlamentarismo e governo numa Alemanha reconstruida”, em Os pen-
sadores. Sao Paulo: Abril, 1974.

5 Idem. In: Warren G. Bennis (organizador). Organizagdes em mudanga. Sao Paulo: Atlas, 1976,
p- 18.
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» O modelo de Merton

Para Robert King Merton, a burocracia apresenta tanto fung¢des quanto dis-
funcdes, e isso nos auxilia a perceber as diferengas entre o “tipo ideal” e a
realidade. Para ele, a burocracia pode ser estudada em termos de seu dire-
cionamento para a precisao, a confianga e a eficiéncia, e das suas limitagGes
para alcancar esses fins. A analise de Merton parte da exigéncia de controle,
por parte da burocracia, para seu funcionamento satisfatorio.

Assim, ela exerce pressao sobre o funcionario em termos de comporta-
mento “metédico, prudente e disciplinado”. Tal pressdo decorre da necessi-
dade de um alto grau de confianga na conduta dos funcionarios.’ Destaca-se,
portanto, a relevancia da disciplina. Esta s6 se realiza se os padrdes estabe-
lecidos forem sustentados por sentimentos que garantam a dedicagado dos
funcionarios aos deveres burocraticos. Em dltima instancia, portanto, a
eficacia da burocracia depende do incentivo de atitudes e sentimentos apro-
priados a seu funcionamento.?

Ocorre, porém, que tais sentimentos inculcados tendem a se tornar
mais intensos do que o necessario, diminuindo o nimero de relagdes per-
sonalizadas, substituidas pelo apego excessivo as exigéncias dos procedi-
mentos burocraticos, estimulado pelo proprio planejamento da vida do
burocrata, isto é, de uma carreira graduada, caracterizada por promogoes,
pensdes, reajustes salariais etc. Ao funciondrio cabe, portanto, a adaptagao
de pensamentos, sentimentos e agdes, com vistas as perspectivas oferecidas
pela carreira. Isso tende a estimular o seu conformismo, conservadorismo e
tecnicismo.!!

Além disso, tal idéia, estimulada pelo formalismo dos pequenos pro-
cedimentos, leva a transferéncia da identificagdo do burocrata com os fins
da organizagdo para a identificagdo com os meios representados pela con-
duta exigida pelas normas. A submissdo a norma, que passa de meio a fim
em si mesma, gera, no plano da organizagao, um deslocamento de objetivos.
Em termos das “virtudes” do burocrata, levam a rigidez de comportamento e
a dificuldade no trato com o pblico a que a burocracia deve atender.!?

9 Robert K. Merton. Sociologia, teoria e estrutura. Sao Paulo: Mestre Jou, 1970, p. 275.

10 [dem. “Estrutura burocratica e personalidade”. In: Edmundo Campos (organizador).
Sociologia da burocracia. Rio de Janeiro: Zahar, 1966, p. 101.

T Idem, p. 104.
12 1dem, p. 102.
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Tal dificuldade é estimulada pela categorizagao, isto €, pela tendéncia
ao enquadramento da grande variedade de casos particulares a algumas
poucas categorias de tratamento. O burocrata, longe de ser estimulado ao
comportamento inovador, é estimulado a seguranca e ao conforto oferecidos
pela obediéncia cega aos regulamentos. Previsibilidade e rigidez de com-
portamento caminham, portanto, paralelos. Ao mesmo tempo, paralela a
redugdo das relagdes personalizadas, dé-se o desenvolvimento do “esprit de
corps”, a autodefesa do grupo burocrético ante a sociedade e seus priblicos. O
desenvolvimento dessa autodefesa burocratica, por sua vez, tende a aumentar
a rigidez dos funcionarios, conscios de seus interesses comuns e em busca
de sua defesa.

Na linha de Merton, as principais conseqiiéncias da rigidez de com-
portamento sao o surgimento de uma organizagio informal defensiva,
diante de qualquer ameaga a integridade do grupo, o qual busca atender
a seus objetivos, muito mais do que aos dos clientes, para o servi¢o dos
quais a burocracia existe; o que geralmente implica conservadorismo,
bem como redu¢ao, ao minimo, de contatos pessoais com clientes, seguida
do tratamento impessoal de assuntos que, para estes, tém importancia
pessoal, além do aparecimento do conflito entre o burocrata, que se sente
investido da autoridade de toda a organizagdo, e o cliente que, sentindo-se
muitas vezes socialmente superior ao burocrata, pode também adotar uma
atitude dominante.!3

Embora de forma alguma se possa imputar falta de percepcao da reali-
dade a analise de Merton, sem duivida nenhuma ela padece das deficiéncias
fundamentais da critica administrativa. Como bem observa Lapassade, se o
desempenho real das organizacdes, que se regem segundo a rigidez buro-
cratica, nao lhes traz os resultados desejados, por que a administragio nao se
modifica? E se ela ndo se modifica, por que ndo se deteriora?'* A resposta a
esse tipo de pergunta vincula-se, necessariamente, a percepgdo da burocra-
cia enquanto poder e dominagao. Isso explica, em parte, por que a “buro-
cracia” ama os burocratas e os burocratas amam a “burocracia”...15

A percepgao de todo o modelo desenvolvido por Merton fica extrema-
mente facilitada pela anélise do gréfico a seguir:

13 Idem, p. 108.

4 Georges Lapassade. Grupos, organizagdes e instituicdes. Rio de Janeiro: Francisco Alves, 1977,
p. 145.

> Claude Lefort. ;Qué es la burocracia? Paris: Ruedo Ibérico, 1970, p. 246.
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Modelo simplificado de Merton'®
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» O modelo de Selznick

Selznick desenvolveu o seu modelo mostrando, como Merton, algumas for-
mas pelas quais a burocracia acaba alcangando resultados ndo desejados. Sua
analise deriva do estudo da TVA, uma agéncia regional norte-americana, algo
semelhante a Sudene, cujos resultados foram publicados em 1949.7 Em tra-
balhos posteriores, 0 seu modelo é um marco de referéncia subjacente.®

16 James G. March e Herbert A. Simon. Teoria das organizacdes. Rio de Janeiro: Fundagao
Gettlio Vargas, 1966, p. 53.

17 Philip Selznick. TVA and the grass roots. Berkeley, 1949.

8 Tdem. Leadership in administration. Evaston, Illinois, 1957.



Capitulo 7 — A Critica Administrativa da Burocracia €« 209

Diferentemente, porém, de Merton, que salientou o papel das decisdes deri-
vadas da exigéncia de controle, Selznick salienta o papel da delegagio de
autoridade.

Seu pressuposto é o de que as burocracias se caracterizam pela busca
constante de integragdo de objetivos de subgrupos a doutrina oficial da
organizagdo. E, portanto, o reino do conflito, o reino da tentativa de legiti-
magdo de interesses parciais e freqiientemente divergentes. Partindo do
principio da especializagao, a hierarquia delega autoridade, estabelecendo
departamentos diversos para assuntos diversos. Com isso, é verdade, os
funciondrios ganham experiéncia em dominios restritos, reduzem os pro-
blemas nos quais concentram sua atengao e, naturalmente, aperfeigoam a
forma de trata-los. Assim, a pratica da delegacdo de autoridade, que nio
deve ser vista como delegacio de controle, propriamente dito, mas como
delegacao de fungdes, é amplamente estimulada. Selznick observa, porém,
que alguns problemas decorrem dessa pratica.

Em primeiro lugar, deve-se lembrar que ndo sé o teor das decisdes
organizacionais tende a se modificar, como também a producio de ideo-
logias de subgrupos tende a se desenvolver. Assim, com a pressio de seus
ruralistas, a TVA alterou, gradualmente, um aspecto significativo de
seu carater a maneira de uma agéncia conservadora, contradizendo seus obje-
tivos estabelecidos. Com efeito, refletindo atitudes e interesses proprios, o
grupo rural da TVA lutou contra a politica de utilizacdo de terras de pro-
priedade publica, contribuindo efetivamente para a alteragio da politica
original da TVA a esse respeito. Alids, a busca inflexivel de interesses pro-
prios, por parte do grupo rural da agéncia, acabou por envolvé-la em um
conflito com o Departamento do Interior, no nivel da alta administragio
central federal.!?

Em termos simples, a analise de Selznick indica-nos que a delegacao de
autoridade, bifurcando interesses mediante a especializacdo e propiciando
o desenvolvimento de ideologias grupais ou subgrupais, acaba por aumen-
tar, no interior dos préprios membros dos subgrupos, a internalizacio de
subobjetivos, processo em que desempenham um papel basico as decisdes
de rotina.

Como elas dependem, em primeira instancia, dos critérios estabele-
cidos pela organizagao, a propria operagéo das tarefas especializadas sera
responsavel pela criagdo de precedentes que acabarao por se constituir na

1 Philip Selznick. “Cooptacdo: um mecanismo para a estabilidade organizacional”. In:
Sociologia da burocracia, op. cit., p. 99.
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reagao comum a determinadas situagdes, transformando-se, portanto, em
padroes repetitivos de conduta, internalizando cada vez mais os objetivos
dos subgrupos e nao os da alta ctipula hierarquica ou da burocracia, como
prefere Selznick. A busca de objetivos desejados pode, portanto, facilmente
se transformar na realizagdo de objetivos inesperados e indesejados pela
burocracia, entendida em termos das diretrizes estabelecidas pelo comando
monocratico.

Embora a andlise de Selznick seja interessante e realista, escapa-lhe
também a verdadeira percepcdo da burocracia enquanto poder e de sua
decorréncia: a légica do comportamento burocratico. Com efeito, o padrao,
que a andlise de Selznick torna transparente, oculta o fato de que a burocra-
cia existe pelos burocratas e para os burocratas. Assim, a multiplicagdo de
tarefas especializadas, cargos e departamentos é a propria raison d’étre dos
burocratas. Em ultima instdncia, quanto mais cargos, melhores sdo as
condig¢oes de aumento do poder burocrético, o que, em nivel de sociedade
global, implica quanto mais organiza¢des burocraticas, mais satisfeitos os
burocratas. Isso é evidente e relaciona-se com a prépria carreira burocratica,
com sua mobilidade vertical e horizontal.

Na verdade, j4 em Selznick, tanto quanto em Merton, vamos encontrar
a contradigdo fundamental que permeia a teoria das organizagdes fun-
cionalista-sistémica: a mediagao entre teoria e realidade feita por modelos,
que, quanto mais claros, menor valor explicativo apresentam, e, quanto
mais ricos, mais perdem esse valor. Isso ocorre porque o modelo é seletivo,
parte de hipéteses preferenciais, sem estar inserido em uma teoria histérica.
Assim, o valor dos critérios, que presidem a escolha das varidveis em jogo,
€ que da o fundamento do modelo. Selznick ndo consegue escapar ao aspec-
to central da critica administrativa da burocracia: a expressdo da razao do
poder, muito mais que do poder da razdo.?’ Isso nos faz pensar duplamente
em Veblen. Primeiro, porque ele foi um dos inspiradores de Merton, com
seu conceito de “incapacidade treinada”, e, em segundo lugar, porque é
dele a afirmacdo: “A autenticidade e a dignidade sacramentais, porém, nao
pertencem nem a tecnologia, nem a ciéncia moderna, nem as atividades
mercantis”...?!

De qualquer forma, porém, para perceber bem o modelo de Selznick,
nada mais nitido que o grafico a seguir:

% Mauricio Tragtenberg, op. cit., p. 218.
! Thorstein Veblen. Teoria da empresa industrial. Porto Alegre: Globo, 1966, p. 202.
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Modelo simplificado de Selznick??
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» O modelo de Gouldner

Segundo o modelo de Alvin Gouldner, a origem das perturbag¢des, no equilibrio
da organizagdo como sistema maior, derivadas de técnicas de controle desti-
nadas a manter o equilibrio de um subsistema, esta na adogao de diretrizes
gerais e impessoais, como forma de solugao para o controle exigido pela ctipula
burocratica. Naturalmente, a despersonaliza¢ao diminui a visibilidade das
relages de poder, o que se relaciona, diretamente, com o papel do supervisor.
Com isso, altera-se o nivel de tensdo interpessoal no grupo de trabalho.

22 James G. March e Herbert A. Simon, op. cit., 1966, p. 73.
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Para Gouldner, enquanto unidade operacional, o grupo de trabalho tem
sua sobrevivéncia altamente favorecida pelo estabelecimento de diretrizes
gerais, o que s6 estimula a adogado crescente de tais diretrizes. Ocorre, porém,
que as normas de trabalho evocam, nos membros da organizagio, atitudes mais
intensas do que aquelas pretendidas pelos detentores da autoridade, na medi-
da em que, definindo os padrdes inaceitdveis de comportamento, as normas
burocraticas ampliam o conhecimento dos padrdes minimos aceitaveis. Em
havendo baixo nivel de internalizagao dos objetivos da organizagio por parte
dos funciondrios, é de esperar que a explicitacio de niveis minimos de
desempenho admissiveis aumente a diferenca entre o planejado e o realizado,
dando margem ao que, vulgarmente, se da 0 nome de nivelamento por baixo.?3

O pressuposto ¢ o da existéncia de conflitos na teoria de Weber, decor-
rentes de uma eventual incapacidade de ver as tensdes burocraticas por ana-
lisar primordialmente a burocracia governamental, solid4ria em nivel de apa-
réncia. Tal deslize ndo teria ocorrido se a fabrica tivesse sido seu foco de
analise. Ali, as tensdes, por serem mais evidentes, forga-lo-iam a ver que as
normas poderiam ser racionais ou vantajosas para um nivel hierarquico, e
nao necessariamente para outro. Evidentemente, o pressuposto peca pela
base. Mais uma vez se pretende colar o tipo ideal a realidade e ver o que fica
do lado de fora. O nivel de abstragdo em que trabalhou Weber foi bem mais
alto. Além disso, é preciso distinguir entre organizacao burocratica e buro-
cratas. Assim, ndo € preciso, obrigatoriamente, que todas as pessoas que tra-
balhem em uma burocracia sejam burocratas. Os operarios de uma f4brica,
limitados a tarefas de execugéo pura e simples, ndo sio burocratas, mas tra-
balham em organizagdes burocréticas e estdo submetidos ao poder burocrati-
co. Isso estd cristalino em Max Weber, quando afirma que “é simplesmente
ridiculo se nossos literatos créem que o trabalho ndo-manual no escritério pri-
vado € diferente, um minimo que seja, do trabalho em uma repartigio puiblica.
Ambos sio basicamente idénticos. Sociologicamente falando, o Estado mo-
derno é uma ‘empresa’ (Betrieb) idéntica a uma fabrica: esta, exatamente, é sua
peculiaridade histérica”.?*

Para Gouldner, hd em Weber, além disso, uma “incipiente distin¢ao
entre normas impostas e normas estabelecidas por acordo, indicando dois
aspectos mais amplos de um mesmo problema, entrelacados em sua teoria”.25
A afirmagdo acaba bem, mas comeca muito mal: a distingdo incipiente nao é
nada mais nada menos do que a visdo clara da manifestagio da dominacio

# Alvin Gouldner. Patterns of industrial bureaucracy, op. cit.
** Max Weber. “Parlamentarismo e governo numa Alemanha reconstruida”, op. cit., p- 23.

¥ Alvin Gouldner. “Conflitos na teoria de Weber”. In: Sociologia da burocracia, op. eit., p. 61.
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mediante poder de mando e subordinagao, e dominagdo mediante uma cons-
telagdo de interesses, uma transformando-se facilmente na outra. Nada mais
do que a base da teoria weberiana da burocracia, que nada tem de incipiente!

Tudo fica bem mais simples quando se percebe a diferenca entre “tipo
ideal”, “construgao conceitual” e burocracia concreta e historicamente situada,
refletindo as contradi¢des fundamentais de uma dada formagéo social e contri-
buindo para acentua-las. E é isso o que faz a burocracia no reino do antago-
nismo. O que esperar de uma forma de dominagao que tem a disciplina como
aspecto fundamental, e que, segundo o proprio Weber, tem como contetdo
“apenas a execucao consistentemente racionalizada, metodicamente exerci-
tada e exata da ordem recebida, na qual toda critica pessoal é incondicional-
mente suspensa e ao ator cabe tinica e exclusivamente executar a ordem”?26

Em termos concretos, Gouldner também concebeu um modelo, no qual a
burocracia é vista como organizagio dotada de fungdes latentes e manifestas.
A percepgao de seu modelo é simples a partir do quadro seguinte:

Modelo simplificado de Gouldner®”

Exigéncia de
controle
Y
Adogéo de
diretrizes gerais e
impessoais [
Y Y ;
Conhecimento dos Visibilidade das »| Nivel de tenséo
padrdes minimos relacGes de poder »| interpessoal
aceitaveis
A
\
Diferenga entre objetivos . L
da organizag&o e sua » Rigor de supervisédo
realizagéao

% Max Weber. In: H. H. Gerth e C. Wright Mills (organizadores). From Max Weber, op. cit., p. 254;
original norte-americano de Max Weber, Ensaios de sociologia.

% James G. March e Herbert A. Simon, op. cit., 1966, p. 74.
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» O modelo de Crozier

Michel Crozier procurou fundamentar sua analise do sistema de organiza-
¢ao burocratica na luta pelo poder e por sua manutencio. Todavia, nio con-
seguiu, em suas primeiras e mais classicas analises, fugir aos paradigmas da
heranca da critica administrativa da burocracia ja por nés levantados. A
critica inicial de Crozier é um tipico exemplo de como um método de analise
pode empobrecer um conjunto rico de idéias.

Pare ele, sensatamente, nao se pode compreender o funcionamento de
uma organizagao sem levar em conta os problemas da administracdo. E os
problemas da administragao sdo vistos como problemas de agio cooperati-
va, muito mais do que como problemas de dominacao. Por essa razio, tem,
como ponto de partida, o pressuposto de que “toda agdo cooperativa coor-
denada exige que cada participante possa contar com um grau suficiente de
regularidade por parte dos outros participantes, ou seja, que toda organiza-
¢do, qualquer que seja sua estrutura, quaisquer que sejam os seus objetivos
e a sua importancia, requer, de seus membros, uma quantidade variavel,
mas sempre importante, de conformidade” .8

Até o inicio do século XX, a conformidade foi obtida através da violéncia
e as empresas do século XIX adotaram o velho modelo burocratico militar. Com
toda razdo, Crozier salienta que é um erro negligenciar, em sociologia histérica,
a documentagdo disponivel sobre os fundamentos das primeiras grandes
organizagdes comerciais, dos primeiros exércitos permanentes e das ordens
religiosas.” Todavia, Crozier ndo faz uma sociologia histérica. Apresenta
mais um modelo, dotado de quatro tragos essenciais, que caracterizariam a
burocracia moderna. Como os demais modelos ja mencionados, peca pela
falta de colocagdo da burocracia em uma perspectiva histérica.3

Os quatro tragos que Crozier apresenta, de forma critica, s3o: a extensao
do desenvolvimento das regras impessoais, que vé como um freio ao arbitrio e
ao favoritismo, mas, a0 mesmo tempo, as vé, também, como um freio ao de-
senvolvimento da personalidade e da criatividade; a centralizacio de deci-
soes, levando a rigidez organizacional; o isolamento dos niveis ou categorias
hierarquicas, levando ao deslocamento de objetivos; e o desenvolvimento
de relagoes de poder paralelas. O conjunto dessas quatro caracteristicas tende

* Michel Crozier. Le phénomene bureaucratique. Paris: Seuil, 1963, p. 242.
2 Idem, p. 243.

¥ Georges Lapassade, op. cit., p. 154.
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a constituir uma série de circulos viciosos reforcadores da impessoalidade e
da centralizacio. Mais uma vez, a “camisa-de-for¢a” do método funcionalista
nao permite perceber o real espirito da burocracia. Volta-se a um idealismo
quase hegeliano, mas pobremente hegeliano; ressalte-se que a critica do
jovem Marx, desvendando a mistificagdo do interesse geral, é ignorada; a
leitura de Weber é feita fora da Histéria. Afora isso, ao fazer uma critica
humanista da sociedade francesa, coloca a participagdao como um mito.3! Toda
participagdo serda um mito? H4 muitos exemplos histéricos de participagao.
Se ela tende a ser uma forma de manipulagao ou uma concessao secundaria
das elites dominantes, trata-se de um outro problema, que merece um
estudo mais acurado. A solugio é colocada na constitui¢do de sistemas de
regulagdo mais abertos, através do que chama de investimento institucional,
e tal investimento, “politica e economicamente doloroso, comega por tornar
os dirigentes politicos mais racionais”.3? Assim se mudard a Franca e
talvez o mundo... A que outra conclusdo se poderia chegar a partir da douta
constatagdo da burocracia como sistema incapaz de autocorregao? S6 se
poderia chegar a outra conclusdo se ndo se fizesse uma critica burocratica
da burocracia.

» O Grupo de Aston

Em termos bastante gerais, podemos afirmar que o trabalho do Grupo de
Aston, na Gra-Bretanha, pretendeu demonstrar, empiricamente, que buro-
cracia constitui um conceito pluridimensional, ao contrario do que o “tipo
ideal” de Max Weber sugere. Escolheu, para tanto, um caminho ingrato, o
teste empirico de uma construgdo tedrica que, por sua propria natureza, nao é
empiricamente testavel. Ainda assim, de posse de um instrumental analitico
relativamente sofisticado, pretendeu invalidar o “tipo ideal” weberiano,
com base na descoberta de uma correlagdao negativa entre estruturagao de
atividades e centralizacdo na tomada de decisées. Mesmo deixando de lado a
ingenuidade da proposta metodoldgica, resta ainda um problema, que con-
siste no fato de que Weber parece ter relacionado concentragao de poder no
topo da hierarquia e atividades altamente estruturadas, o que nada tem a
ver com centralizacdo ou descentralizacdo na tomada de decises.??

31 Michel Crozier. La societé bloquée. Paris: Seuil, 1970, p. 77.
32 Idem, p. 229.

3 Fernando C. Prestes Motta. “O sistema e a contingéncia”. In: Teoria geral da administragio:
uma introdugdo. Sao Paulo: Pioneira, 5. ed., 1976.
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O trabalho do Grupo de Aston levou ao estabelecimento de uma taxo-
nomia empiricamente derivada que nao pretende ser exaustiva, incluindo
sete tipos diversos de burocracia: plena, plena nascente, de fluxo de trabalho,
nascente de fluxo de trabalho, pré-fluxo de trabalho, burocracia de pessoal e
organizagdo implicitamente estruturada, refletindo o que chama trés “di-
mensdes” burocraticas operacionalmente definidas: estruturagao de ativida-
des, concentragdo de autoridade e controle de linha do fluxo de trabalho.3*
Além dos problemas que, j4 de inicio, comprometem sua pesquisa, o Grupo
de Aston incorreu ainda em numerosos problemas de natureza conceitual,
metodolégica e operacional. Houve falha na definigdo das variaveis e che-
gou-se a resultados tautolégicos, uma vez que formalizagdo e padronizagio
praticamente mediram a mesma coisa. Além disso, como foi amplamente
reconhecido, existindo 20 empresas filiais em sua amostra, surpreendente
teria sido encontrar baixa correlagdo entre centralizacio na tomada de
decisbes e perda de autonomia e ndo o contrario, como concluiram os
pesquisadores. Na verdade, o balango do trabalho do Grupo de Aston aponta
um empreendimento intelectual infeliz, apesar da grande divulgagdo que
alcangou. De resto, todos os problemas encontrados na critica administrativa
da burocracia estao ali presentes.

Ha ainda muitos criticos que poderiam ser incluidos na vertente da
critica administrativa da burocracia. Entre eles, estao, sem davida, W. W.
White, Chris Argyris, Maslow, Warren Bunnis, McGregor, Presthus, Likert,
Mouton e Blake e Herbert Shepard, que demonstram a obsolescéncia da
organizagdo burocratica do ponto de vista das necessidades humanas.
Alguns desses autores incidiram no engodo da organizagdo pés-burocrati-
ca, outros ndo. Poucos, de qualquer forma, perceberam que o importante é
a andlise da burocracia enquanto poder. Mesmo assim, chegaram a algumas
colocagbes que sdo interessantes, como a de que a burocracia leva a praticas
e relagdes que, em larga medida, repetem a infancia.3>

Outras analises, estas sim muito mais interessantes, fogem aos para-
digmas da critica administrativa, colocando o estudo das organizagdes em
um nivel de indagagao bem mais elevado. Entre esses trabalhos estdo obras de
Guerreiro Ramos, do Tavistock Instituto de Londres, de Eugéne Enriquez, Max
Pages e diversos outros. No plano especifico da organiza¢do da educacio,
ha criticas a burocracia que sdo de enorme interesse. Entre estas, vale lembrar

3 D.S. Pugh, D. . Hickson e C. R. Hinnings. “An empirical taxonomy of structure of work
organizations”. Administrative science quarterly, v. 14, ne 3, setembro 1969, Ithaca, p. 378.

3 Victor Thompson. Moderna organizagiio. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1967, p. 95.
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a de Michel Lobrot. Para ele, a “pedagogia burocratica é uma pedagogia fun-
dada, essencialmente, na coacio. Nao é assim devido a uma maldade inerente
aos pedagogos, mas o é pela sua propria natureza. Nao é uma pedagogia
que tenha em conta os interesses, quando eles se apresentam, a procura do
individuo na dinamica da sua agdo concreta, mas sim uma pedagogia que
pretende realizar um ‘plano’ logicamente ordenado e, a priori, um programa,
uma progressao... SO acidentalmente este plano, programa ou progressao
vao ao encontro dos interesses profundos e expressos pelo individuo... S6
acidentalmente ¢é eficaz” .3

Assim, o plano, o programa, a progressao equivalem aos regulamen-
tos administrativos de uma empresa ou das reparti¢des publicas. Nao cons-
tituem realidades, mas abstracdes presentes no espirito daqueles que os
concebem. A légica da agdo pedagdgica burocratica é, portanto, em tltima
instancia, a l6gica da burocracia que Lobrot define como um “sistema de
autoridade... caracterizado, entre outras coisas, por administrar uma ou
varias coletividades, tomando decisdes em seu lugar, em principio para seu
bem. A burocracia determina, assim, os objetivos a atingir, o espirito e os
métodos de funcionamento, distribui papéis, organiza as atividades, prevé
as fungdes de cada um, as relacdes entre os individuos. Feito isto, vigia a
aplicagdo do programa e aplica sangoes, se este nao foi cumprido... A con-
seqiiéncia evidente é que os participantes se encontram despojados do seu
poder humano essencial: o de decidir, de se auto-organizar, de escolher, de
comunicar etc... Estao reduzidos a ‘coisas’: executantes mais ou menos pas-
sivos, engrenagens de uma maquina, instrumentos materiais”.%”

» Uma critica em crise

Ha muito que a critica administrativa da burocracia esta em crise. Ela pro-
meteu muito e cumpriu pouco. A incapacidade de ver a burocracia como
forma de poder, historicamente situada, est4 no centro dessa crise, que diz
respeito ndo apenas a critica administrativa, mas a toda a produgéo intelec-
tual de cunho funcionalista.?® Aqui, porém, ndo é apenas a analise externa
dessas colocagdes tedricas que revela a crise. Sdo, muitas vezes, os proprios

36 Michel Lobrot. A pedagogia institucional. Lisboa: Iniciativas Editoriais, 1966.
3 Idem, p. 101-103.

3 Fernando C. Prestes Motta. “Teoria das organizagdes nos Estados Unidos e na Uniao
Soviética”. Revista de Administragio de Empresas, v. 14, n° 2. Rio de Janeiro: Fundagio Getiilio
Vargas, 1974.
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formuladores da critica administrativa da burocracia que chegam a per-
cepgao dos impasses a que atingiram seus quadros de referéncia. Este é, por
exemplo, claramente, o caso de Alvin Gouldner e Michel Crozier. Alguns
trechos de obras suas, mais recentes, falam por si mesmos. Assim, afirma
Gouldner: “Trés forgas contribuiram para a crise em pauta (do estrutural-
funcionalismo): (1) o aparecimento de novas infra-estruturas, dissonantes
em relagao a teoria funcionalista estabelecida, entre a juventude de classe
média estrategicamente intima ao meio universitario em que a teoria social
é feita e transmitida; (2) os desenvolvimentos internos a prépria escola fun-
cionalista, que inseriram uma crescente variabilidade e hostilidade em seu
trabalho — uma entropia — e, assim, obscureceram a clareza e a assertividade
de seus limites teéricos e destruiram sua especificidade como escola; (3) o
desenvolvimento do Welfare State, que aumentou, consideravelmente, os
recursos disponiveis para a sociologia. Os funcionalistas acomodaram-se ao
Welfare State, mas, ao mesmo tempo, tal acomodagao ocorreu através da gera-
cao de tensdes que envolveram os pressupostos, tradicionalmente, centrais
para o modelo funcionalista”.3® Na realidade, o funcionalismo sempre foi
uma corrente legitimadora de uma formagao social. Sua crise revela a crise
mais profunda dessa formagao. Basta pensar no que foi a década de 60, nos
Estados Unidos e na Franga, por exemplo, para que isso se torne evidente.

Crozier e Friedberg sio, ainda, mais claros na percepgio da crise do
quadro de referéncias que norteia a critica administrativa da burocracia:
”...Toda estrutura de acdo coletiva se constitui como sistema de poder. Ela é
fendmeno, efeito e fato de poder. Enquanto construcio humana, ela organiza,
regulariza, ‘provisiona’ e cria poder, para permitir aos homens a cooperagao
em empreendimentos coletivos. Toda anélise séria da agdo coletiva deve,
portanto, colocar o poder no centro de suas reflexdes, pois, em dltima ins-
tancia, a agdo coletiva ndo é nada mais do que a politica cotidiana. O poder
€ sua ‘matéria-prima’... (Entretanto), o poder continua a ser o eterno ausente
em nossas teorias da agdo social”.40
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