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AUTORIDADE ADMINISTRATIVA NO
ESTADO-NACAO

A estrutura feudo-patrimonial da vida politica medieval, a “grande transfor-
magio” da autoridade piiblica no perfodo pré-moderno imediato, individualista
quando contrastado com as relagdes de autoridade tradicionais, o protesto social
no perfodo moderno quando contrastado com o protesto no periodo medieval, os
elementos da cidadania nacional e sua extensdo gradual a setores previamente
excluidos da populagio — todos esses sdo conceitos de aplicabilidade limitada. As
estruturas sociais e os padrdes de comportamento aos quais elas se referem
prevalecem por um tempo que excede o periodo de vida dos individuos envolvidos.
Todavia, sdo de duracgio limitada, e isso implica um periodo de emergéncia e
declinio. Os conceitos apropriados a essas estruturas podem apenas designar o
conjunto de atributos pelos quais elas podem ser identificadas; tampouco podem
abranger o fluxo e refluxo desses atributos através do tempo.

O conceito de “Estado-nag@o” é outro caso em questdo. Refere-se a atributos
da autoridade publica que sdo em sua maioria inequivocos quando contrastados
com os atributos da vida politica medieval. Na concepgio medieval, o rei nio
apenas impera sobre um territério como um dominio privado, mas também possui
as fungdes judicidrias e administrativas do governo e, portanto, dispde delas como
se fossem pegas da propriedade. Na teoria, o rei detém a méxima autoridade mesmo
sobre as terras, ¢ direitos ao exercicio da autoridade, que ele concedeu a um sidito
eternamente. A ficgio da soberania real é mantida pelo governante através do
restabelecimento formal de sucessivos herdeiros nos titulos ¢ direitos de seus
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antepassados. Na pritica, o vassalo muitas vezes trata as terras e direitos que lhe
sdo assegurados como se fossem uma propriedade sobre a qual sua famf{lia tem
direito hereditdrio. Assim, a autoridade governamental esti tio ligada a familia

quanto a propriedade. O governante e seus vassalos reivindicam um direito pres-
critivo ao exercicio da autoridade, ndo para si mesmos como individuos, mas como
membros de familias as quais aquele titulo pertence em virtude de linhagem real
ou aristocratica. A maxima de Edmund Burke referente a sociedade como parceria
aplica-se a esse contexto: “Como os objetivos dessa sociedade ndo podem ser
obtidos em muitas geragdes, cla se torna uma sociedade néo apenas entre os que
estiio vivos, mas entre os que estdo vivos, os que estio mortos, € os que estao por

nascer”’. Na concepgio medieval, o “bloco de construgdo” da ordem social € a
familia com privilégio hereditdrio, cuja estabilidade através do tempo ¢ o funda-
mento do direito ¢ da autoridade, enquanto a ordem de classificagio da sociedade

¢ sua transformacdo através da heranga regula as relagdes entre tais familias, e entre
elas e 0 governante supremo.

O Estado-nagio moderno pressupde que esse vinculo entre a autoridade
governamental e o privilégio herdado nas maos de familias de notéveis estd |
quebrado. O acesso a postos politicos e administrativos importantes nos governos

dos Estados-nagdes pode ser facilitado pela riqueza e pela posigao social elevada !
através de seu cfeito sobre os contatos sociais e as oportunidades educacionais.
Mas a facilidade de acesso nio-é como a prerrogativa que as familias aristocréticas
na politica medieval reivindicam em virtude de sua “antiguidade de sangue”, para
usar a frase de Maquiavel, Pois o critério decisivo do Estado-nagio ocidental € a
separagio substancial entre a estrutura social ¢ o exercicio de fungdes judicidrias
¢ administrativas. As principais fungdes do governo, como a adjudicagio de
disputas legais, a arrecadagdo de renda, o controle da moeda corrente, o recrufa-
mento militar, a organizacio do sistema postal, a construgio de obras publicas e
outras foram removidas da luta politica, no sentido de que néo podem, com base
na hereditariedade, ser apropriadas por Estados privilegiados, nem divididas entre
jurisdigdes concorrentes. A politica deixa de ser uma luta acima da distribuicéo de
poderes soberanos onde quer que o dominio pacifico sobre um territério e seus
habitantes é concebido como uma fungio de uma mesma comunidade — o Estado-
nagio®. Em vez disso, a politica torna-se uma luta acima da distribuigéo do produto

1. Edmund Burke, Reflections on the Revolution in France, Gateway Edilions, Inc., Chicago, Henry
Regnery Co., 1955, p. 140.

2. Ver Max Weber, Law in Economy and Socicty, trad. e ed. de Max Rheinstein & E. A. Shils, Cambridge,

| Harvard Universily Press, 1954, p. 338 ¢ passim. Ver taimbém Max Weber, The Theory of Social and

| FEconomic Organization, New York, Oxford University Press, 1947, p. 156.
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nacional e acima das politicas e da implementagao administrativa que afetam essa
distribui¢do. Um corolario inquestiondvel dessa emergéncia do Estado-nacédo é o
desenvolvimento de um corpo de funciondrios, ‘cujo recrutamento e execugio
politica foram gradualmente separados do envolvimento previamente existente de
funciondrios com lealdades por parentesco, privilégios hereditarios e interesses de
propriedade®. A discussdo seguinte examina esse processo de burocratizagio e se
transforma numa andlise de aspectos selecionados da relacao entre os administra-
dores e o ptblico no Estado-nagio moderno.

Burocratizacdo

Um atributo de todo governo ¢ a implementagdo de comandos através de um
quadro administrativo. A nomeacao de funcionérios e sua maneira de implementar
os comandos diferenciam um tipo de estrutura politica de outro. Uma vez que a
questdo bésica da discussao.precedente ¢ a estrutura politica medieval da Europa
ocidental, podemos caracterizar melhor o processo de burocratizacio por meio de
um contraste sistematico com o tipo de governo patrimonial.

O governante ou chefe patrimonial estd relacionado com seus subordinados
e funciondrios pessoais da seguinte maneira:

1. Através de decisdes arbitrdrias no momento em que o dirigente confere
poderes a seus funciondrios, ou os comissiona para realizar determinadas tarefas;
em principio, ele é livre para alterar esses poderes ou comissdes segundo sua
conveniéncia.

2. “A questdo de quem decidird um assunto — qual de seus funcionarios ou
o préprio chefe — [...] € tratada [...] [ou] tradicionalmente, com base na autoridade
de normas legais ou precedentes particulares recebidos, [ou] inteiramente com base
em decisdes arbitrdrias do chefe.”

3. “[...] Funcionarios ¢ favoritos da familia sdo com muita freqiiéncia recru-
tados numa base puramente patrimonial dentre os escravos ou servos de um chefe.
Se o recrutamento foi extrapatrimonial [i.e., fora do dominio familiar pessoal do
governante], eles tendiam a ser portadores de beneficios que [hes foram concedidos
como um ato de graga sem compromisso com nenhuma regra formal.”

3. Um estudo comparativo da histéria administrativa, em que esse processo de separagio é investigado
desde meados do século XVII, encontra-se em Ernest Barker, The Development of Public Services in
Western Europe, 1660-1930, New York, Oxford University Press, 1944,
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4. A qualificagdo para o oficio depende inteiramente do juizo de valor
pessoal do governante entre seus funcionarios domésticos, partidarios ou favoritos.

5. “Funcionarios e favoritos domésticos sdo geralmente sustentados e equi-
pados na casa do chefe e de seus armazéns pessoais. Geralmente, sua excluséo da
prépria mesa do amo significa a criagdo de beneficios [...]” e portanto um enfra-
quecimento do regime patrimonial como € aqui definido.

6. Através de mudangas abruptas na nomeacgao e de uma série de outros atos
arbitrdrios, o governante faz todos os esfor¢os para evitar a identificagio de
qualquer funciondrio ou favorito doméstico com o oficio que ele ocupa numa
determinada época.

7. O préprio governante ou seus funciondrios e favoritos que agem em seu
nome conduzem os negdcios do governo quando e se o consideram apropriado,
isto é, ou por pagamento de uma comissdo ou por um ato de graga unilateral®,

O governo é considerado uma mera extensio do dominio privado do gover-
nante. Vimos que, sob o patrimonialismo, a regra pessoal arbitraria € considerada
legitimada com base na tradi¢dio imemorial e santificada. Repetidamente, o gover-
nante patrimonial enfrenta a tarefa de equilibrar um principio com outro. Essa
consideragiio aplica-se a todas as condi¢des acima enumeradas: a delegagao de
autoridade, a base do recrutamento e remuneragéo, a qualificacdo para o oficio, a
obediéncia dos subordinados ao governante ou a independéncia relativa de sua
posiciio, e finalmente o grau com que o governante e funcionérios tratam o negcio
oficial como um ato de indulgéncia pessoal ou o desempenho daquele dever que a
tradi¢iio lhes dd como incumbéncia. Nesses aspectos, nem a arbitrariedade pessoal
nem a adesio ao precedente santificado podem ser dispensados. Pois se a arbitra-
riedade passa a prevalecer, o patrimonialismo dd margem a tirania; se direitos
estabelecidos eliminam a vontade arbitrdria do governante, o patrimonialismo da
margem ao feudalismo ou um grande dominio se desintegra em dominios patrimo-
niais menores. O regime patrimonial perdurard enquanto essas eventualidades
forem evitadas, mas é também verdade que, dentro dessa estrutura, o regime
arbitririo ou a adesio a tradigdo santificada pode se tornar dominante.

A caracterizagio do regime patrimonial de Weber presume uma grande
diversidade de eventos histéricos, e os conceitos emparelhados de arbitrariedade
santificada e de precedente santificado fornecem um dispositivo interpretativo para

"4, As passagens citadas sfo extraidas de Max Weber, The Theory of Social and Economic Organization,
op. cit., pp. 343, 344 ¢ 345. As caracteristicas da regra patrimonial remanescentes séio extraidas de Max
Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, Tiibingen, J. C. B. Mohr, 1925, II, pp. 679-723. As discussoes
relacionadas sio encontradas em Max Weber, Religion of China, Glencoe, The Free Press, 1951, pp.
33-104.
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uma anélise da mudanga social. Mas todo exercicio concreto de autoridade porum
governante histdrico €, justamente por isso, uma instincia numa série de eventos
que revela um padrdo apenas quando encarada em retrospecto e por um longo
prazo. Embora a conceitualizagio desse padrio capacite o analista a abordar todo
caso especifico com um conhecimento dos “principios de agdo” que estio em
debate, aquele conhecimento é inevitavelmente afastado das ambigiiidades e com-
promissos pelos quais os homens de agdo abrem caminho entre principios opostos.
E necessério, portanto, enfatizar os dilemas intrinsecos nos conceitos capitais como
a administragao patrimonial, a fim de reduzir o desnivel entre conceito e compor-
tamento. Por outro lado, assim como aprendemos a estimar o prego de cada linha
de agiio, os prejuizos evitdveis e inevitdveis que ela provoca na consecugdo de seus
proprios objetivos, também reduzimos o desnivel do lado da andlise comportamen-
tal. Consideragdes paralelas aplicam-se ao sistema de administragio sob o preceito
da lei.

No moderno Estado-nagio do tipo ocidental a administracio governamen-
tal € caracterizada por uma orientagdo dirigida para regulamentagdes legais ¢
administrativas. Uma vez que a definicdo de burocracia de Weber traga o
paralelo dos pontos apenas citados em relagdo 4 administragdo patrimonial,
repito-a aqui de forma abreviada. Uma burocracia tende a ser caracterizada por:
1. direitos e deveres definidos, que sio prescritos em regulamentos escritos;
2. relagbes de autoridade entre posigdes que sio ordenadas sistematicamente;
3. nomeagao e promogio que sdo regulamentadas e baseadas em acordo contra-
tual; 4. treinamento téenico (ou experiéncia) como uma condi¢do de emprego
formal; 5. saldrios monetérios fixados; 6. estrita separagio entre cargo e encar-
regado no sentido de que o empregado nio possui os “meios de administragio”
¢ ndo pode se apropriar da posi¢io, ¢ 7. trabalho administrativo como uma
ocupagdo de tempo integral®.

Cada uma dessas caracteristicas representa uma condigdo de emprego na
administracdo do governo moderno. O processo de burocratizagio pode ser inter-
pretado como a multifacetada, cumulativa e mais ou menos bem-sucedida imposi-
¢do dessas condigées de emprego desde o século XIX. Os problemas de
gerenciamento que emergem desse processo podem ser caracterizados de uma
maneira geral pela comparagio de cada condigio de emprego burocritico com sua
contrapartida no-burocrdtica ou antiburocratica.

5. H.H.Gerthe C. W. Mills (eds.), From Max Weber: Essays in Sociology, New York, Oxford Universily
Press, 1946, pp. 196-198. A discussio que se segue baseia-se em meu livio Work and Authority in
Industry, New York, John Wiley & Sons, 1956, pp. 244-248,
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O esforgo para definir direitos e deveres de acordo com critérios formais
(impessoais) encontrard persistentes tentativas para interpreta-las de uma maneira
que o individuo interessado considera vantajosa para si mesmo.

A sistemadtica disposi¢do das relagdes de autoridade serao opostas, embora
muitas vezes involuntariamente, por tentativas de sujeitar essas relacoes a uma
negociagio informal usando favores de vérios tipos.

Consideragdes pessoais semelhantes podem também afetar a nomeagio e a
promogio de empregados, mesmo quando hd uma evidente submissio as regras.

O treinamento técnico como uma condi¢do de emprego estd talvez menos
sujeito a tais préticas, embora, mesmo neste caso, as relagdes pessoais e as interpre-
tagOes subjetivas possam modificar o que de outra forma seria uma adesio pura-
mente formal a essa condigfo. Penso em fatores como a preferéncia pela contratagio
de funcionérios por candidatos que possuem certas carateristicas pessoais, bem
como a competéncia técnica requerida. A avaliacdo subjetiva também entra na
avaliagdo da experiéncia, da situagdo profissional etc, de um candidato.

Consideracoes semelhantes aplicam-se aos saldrios monetarios fixos. Embo-
ra as escalas de saldrio possam ser prontamente fixadas e administradas, a nomea-
¢do e promogio estdo sujeitas a negociagdo e a influéncia pessoal, como em todo
o sistema de classificagio de trabalho sem o qual a escala de saldrio ndo tem sentido.
Além disso, hd continuos esfor¢os para suplementar qualquer escala de salério
determinada por virios beneficios marginais que néo sio tao prontamente sistema-
tizados como a prépria escala e, portanto, permitem a manipula¢do que a escala
procura eliminar.

A estrita separagiio entre funciondrio e encarregado, entre o cargo € o
empregado, é uma condicdo ideal que raramente € atingida na pratica, especial-
mente em relagdo a empregados assalariados e trabalhadores especializados. Os
encarregados dotam seu desempenho no trabalho com qualidades pessoais que vao
desde as idiossincrasias dispensdveis até habilidades intransferiveis e muitas vezes
indispensdveis, de modo que alguma medida de identificagao do empregado com
essa posigio é inevitdvel. Nas modernas condigbes de emprego, o individuo nao
pode se apropriar de sua posigdo no sentido de que, digamos, no governo inglés
durante o século XVIII os cargos administrativos eram uma forma de propriedade
privada que uma familia podia passar de uma geragio a seguinte. Mas as salva-
guardas contra a demissio estabelecidas no governo moderno sob o slogan de
“gstabilidade no emprego” dotaram o emprego de um caréter de quase propriedade
que é mais ou menos incompativel com a estrita separagio entre o emprego ¢ o

empregado.
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Embora a idéia de trabalho como uma ocupagio de tempo integral seja
geralmente aceita, a intensidade do trabalho estd sujeita a disputas e interpretagéo.
A expressio “tempo integral” é inambigua quando contrastada com o trabalho
temporério ou secundério. Mas a quantidade de trabalho realizado numa ocupagio
de tempo integral continua a ser uma condigdo de emprego muito controvertida,
que os empregadores procuram regularizar pelo uso de incentivos e penalidades €
que os trabalhadores interpretam a seu modo pela pratica da restri¢ao de produgio.
Dessa maneira, a burocratizagio é um processo em andamento, no qual aqueles
que exercem autoridade sujeitam as condigdes de emprego a uma sistematizagio
impessoal, enquanto os empregados procuram modificar a implementagéo das
regras de uma maneira que consideram vantajosa a si mesmos. Podemos dizer que
os empregados continuam a “negociar” silenciosamente sobre as regras que gover-
nam seu emprego, muito depois de terem assinado o contrato que ostensivamente
impede tal “negociagdo” posterior. Por outro lado, os que representam a autoridade
esforcam-se por maximizar o desempenho previsivel dos empregados pelo uso
estratégico de penalidades, incentivos e apelos ideoldgicos.

Dentro do contexto administrativo, essas estratégias conflitantes replicam o
que Weber considera as caracteristicas basicas da dominagéo legal. Na medida em
que “amor, averséo, e todos os sentimentos [...] puramente pessoais [sa0 excluidos]
da execugdo de tarefas oficiais”, o governo moderno aproxima-se do tipo de
burocracia ideal sob o dominio legal®. Mas tal aproximagio € uma realizagdo
humana e, portanto, condicional. As tendéncias para uma administragao impessoal
de regras emergem das crengas bisicas de acordo com as quais as leis sdo
consideradas legitimas, se foram decretadas pelas autoridades proprias, com base
em procedimentos sancionados por lei. Na sociedade moderna, os legisladores,
advogados, juizes, tribunais administrativos e outros estdo preocupados em produ-
zir leis e procedimentos que deverdo governar as transagdes recorrentes entre
individuos e grupos. A administragdo impessoal fornece um suporte indispensavel
de regularidade, imparcialidade, previsibilidade, e todos os outros atributos de
ordem positivos, mas esses ganhos estio inextricavelmente ligados a uma estudada
desconsideragdo pela pessoa e pela circunsténcia e, portanto, por consideragdes de
eqiiidade.

Consegiientemente, como Weber mostra em sua sociologia da lei, 0 avango
na “racionalidade formal” foi e continua a ser circunscrito em muitos pontos pela
preocupacio das partes interessadas, e na verdade dos préprios legisladores, com
principios de eqiiidade. Uma crenga na legalidade significa sobretudo que certos

6. Ver essa formulagio condicional em Weber, Law in Economy and Society, op. cit., p. 351.
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procedimentos formais devem ser obedecidos se a decretagio ou execugio de uma
lei quiser ser considerada legal. Mas enquanto a legislagio legal tende a eliminar
as idiossincrasias da lei pessoal, no interesse do desenvolvimento de um corpo de
leis coerente que seja 0 mesmo para todos, ela também milita contra o exercicio
do julgamento no caso individual. Todavia, a atengio aos regulamentos pode, por
essas razdes, engendrar um interesse no ato de legislar em causa prépria — do
mesmo modo que uma preocupacio exagerada com a eqiiidade no caso individual
pode prejudicar a integridade do processo legiferante. Portanto, o Estado de direito
perdura na medida em que as solugoes parciais desses imperativos conflitantes sao
encontradas e que ndo se permite o predominio da preocupagio com a eqilidade
nem com os atributos formais de legislar. O basico e angustiante dilema de forma
e substincia na lei pode ser aliviado, mas nunca resolvido, pois a estrutura do
dominio legal mantém suas caracteristicas distintivas apenas na medida em que
esse dilema é perpetuado.

Os imperativos conflitantes da “racionalidade formal e substantiva” esten-
dem-se mesmo ao interior dos estatutos relativamente simples que governam a
administragio publica, pois parece que a implementagao de tais estatutos € assal-
tada por certas incompatibilidades inerentes a estrutura das organizagdes hierar-
quicas. O problema de comunicagio € o caso em questdo. A hierarquia de-postos,
indispensdvel em grandes organizagdes, envolve uma ordem de autoridade indis-
cutivel. Todos os subordinados recebem suas ordens dos superiores, que por
definicio conhecem mais sobre a politica da organizag@o e sua execugdo “apro-
priada” do que aqueles que eles comandam. Contudo, seu conhecimento superior
é limitado ou circunscrito pelo fato de que seu alto posto dentro da organizagéo
afasta-o automaticamente da experiéncia do dia-a-dia com seus problemas opera-
cionais. Na terminologia da teoria da organizagio, isto é chamado o problema da
comunicagio de méo dupla. Mas, como Florence observou, a informagéo, que deve
surgir da linha de autoridade a partir daqueles que estdio em contato didrio com
problemas operacionais, “tende a ser negligenciada pela simples razdo de que ela
parte de um subordinado™. Convém enfatizar que a razao para tal negligéncia nio
é necessariamente a ma vontade dos superiores ou a inaptidao dos subordinados.
Ela se deve, antes, ao fato de que a hierarquia de postos envolve diferentes niveis
de informacdo, de modo que os subordinados nio estdo em condigdes de julgar
quais os aspectos da operagdo do dia-a-dia sdo de interesse especial para seus
superiores. Tampouco ¢ possivel aos superiores explici-lo com muitos detalhes,

7. P. Sargant Florence, The Logic of British and American Industry, London, Routledge & Kegan Paul,
Ltd., 1953, p. 153.
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pois isso interferiria com a prépria delegacio de responsabilidade que as grandes
organizagOes tornam necesséaria. Portanto, cabe aos subordinados julgar em certa
medida o que seus superiores querem ou devem saber. Uma vez que o desempenho
dos subordinados é avaliado em parte por essa maneira de manter o supetior
informado, a informagdo que ele fornece é passivel de ser um amélgama do
necessario, do frivolo e do auto-interesse. Os superiores e subordinados lidam
diariamente com esse problema e com outros semelhantes, e os resolvem da melhor
forma que podem, a luz de circunstincias e com as habilidades organizacionais a
disposigao. O estudo e a pesquisa podem melhorar tais solugdes, mas ndo podem,
parece-me, eliminar os dilemas inerentes ao comportamento de aceitagdo do
estatuto e das organizagOes hierdrquicas®.

A discussao precedente da administracéo patrimonial e burocratica mostra
que os conceitos — marcos das estruturas sociais podem abranger um espago da
experiéncia histérica. Um dado tipo de administragio manterd seu cardter enquanto
os governantes e funcionarios conseguirem um certo equilibrio entre os tipos de
imperativos conflitantes. A tarefa analitica é identificar esses imperativos e,
portanto, as questoes ou conflitos cujas repetidas resolucdes definem e redefinem
os atributos do tipo. Para evitar a reificacio do tipo, isto é, a falicia de atribuir a
uma estrutura social uma concretude que ela ndo possui, devemos ver esses
“atributos” como objetos de agfio por grupos especificos.

A discussdio também exemplifica uma abordagem da mudanga social que
permite transformacbes de um tipo a outro. Por exemplo, a dependéncia de
funcionérios patrimoniais em relag¢do a casa do governante contrasta com a fixagio
impessoal dos saldrios monetarios dos funciondrios burocraticos. Quando o domf-
nio do governante se torna mais amplo, o nimero de funciondrios domésticos
cresce, assim como a dificuldade de manté-los na familia. Conseqiientemente, os

8. Em seulivro Administrative Behavior, New York, Macmillan Co., 1948, pp. 20-44, Simon mostrou de
que maneira tais dilemas conduziram a teorias administrativas que sfio tdo contraditérias quanto os
provérbios. A eficiéncia administrativa requer especializagio. Por outro lado, a especializagio requer
critérios claros para uma divisio do trabalho, mas esses critérios coincidem ou colidem com outros e,
portanto, exigem coordenagio, que €, muitas vezes, incompativel com a especializagio. A alegagio de
que tais dilemas sfo inevitiveis e de que, portanto, os julgamentos sio indispensiveis, € inteiramente
compativel com o esfor¢o para assentar a tomada de decisiio gerencial numa base mais cientifica. A
substituicio dos métodos mecénicos por operagdes manuais € obviamente um continuo processo que
em larga medida reduziu algumas dreas de arbitrio, ainda que tais métodos também tenham criado
novas oportunidades para o julgamento discriciondrio. Mas, embora as mudancas organizacionais
(incluindo as baseadas em pesquisa anterior) reduzam e realoquem as dreas em que o arbitrio é possivel
ou desejado, elas niio podem, na minha opiniao, eliminar o exercicio do julgamento. De qualquer forma,
os contraditérios provérbios administrativos de Simon deverdo continuar, enquanto a operagio das
organjzagoes hierdrquicas requererem tais julgamentos.
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beneficios e, portanto, a independéncia relativa em relagdo a famfilia substituem
cada vez mais seu antigo arranjo. Os funciondrios do governante procurario tornar
seus beneficios hereditarios, enquanto o governante tentard recuperar o beneficio
como seu ao término do servico ou pela morte do encarregado. Esse conflito ser4
resolvido pela luta em termos das arbitrariedades pessoais e do respeito pela
tradigdo que so caracteristicos do governo patrimonial. Quando os funciondrios
conseguem tornar-se independentes, ddo o primeiro passo para se afastar da
completa identificagdo do governante e do governo. Note-se, porém, que esse
primeiro passo consiste na completa identificagao do governo com muitos gover-
nantes; portanto, permanece bem no centro da estrutura do governo patrimonial.
Na Europa ocidental, essa estrutura prevaleceu por muitos séculos, mas foi aos
poucos internamente solapada, quando o desempenho das fungdes governamentais
perderam eficicia com a comercializagdo dos cargos.

Finalmente, a idéia do cargo do governo como um tipo de propriedade pessoal
herdada foi substituida pela completa separacao entre o cargo e o encarregado, com
a remuneragio tomando agora a forma de pagamentos de saldrios regulares em
lugar da antiga dependéncia do encarregado em relagao a familia do governante e
a renda proveniente do desempenho de fungdes oficiais. E verdade que esse novo
principio, como o antigo, estd sujeito a varidveis considerdveis. Embora as escalas
de saldrio sejam fixadas e os funcionarios nao possuam direitos de propriedade em
suas posigdes, essas condi¢des do servigo administrativo estdo sujeitas a negocia-
¢do e a influéncia pessoal. Fatores como beneficios extras e estabilidade pessoal
podem muitas vezes modificar consideravelmente a escala salarial e a separagao
do cargo e do encarregado. O saldo dependerd dos esforgos conflitantes daqueles
que administram a escala salarial ¢ supervisionam as condi¢des de emprego, como
contra aqueles que usam a negociacéo e a influéncia para maximizar suas vanta-
gens. Se os primeiros obtivessem éxito completo, codificariam beneficios adicio-
nais e condigdes de emprego de modo suficientemente detalhado para minimizar
a negociagdo ¢ a influéncia pessoal. Se os negociadores obtivessem €xito total,
anulariam as condi¢Oes formais da moderna administragio e restabeleceriam a
tomada de decisdo pessoal em questdes de remuneragio e emprego. O grau em que
essa alternativa patrimonial se tornou impossivel ¢ uma verdadeira medida do grau
com que o tipo de administracdo burocritica se tornou o padrao predominante. Mas
a negociagio e a influéncia continuam a afetar as condigdes do trabalho adminis-
trativo, e até este ponto o padrio burocratico predominante estd sujeito a uma
alterac@o gradual. Se essas alteragdes sdo mutuamente compensatérias, e portanto
preservam a identidade da burocracia, se elas se acumulam em uma ou outra diregao
e ddo origem a padrdes “neopatrimoniais” ou “neofeudais”, ou se tipos inteiramen-

148



AUTORIDADE ADMINISTRATIVA NO ESTADO-NAGAO

te novos de administragio emergem — tudo isso estd sujeito & investigagéo,
empirica. A discussdo seguinte é relevante para essa investigacdo, na medida em
que relaciona o tipo ideal de organizagio burocrética de Weber a dois problemas
criticos da administragdo piiblica no Estado-nagdo ocidental.

Administracdo Publica e Estrutura Social

Na segunda parte do epilogo com o qual conclui seu romance Guerra e Paz,
Leon Tolstéi descreve a metifora da raiz das organizagdes hierdrquicas. Quando
0s homens se unem numa ac¢do comum, a maior parte deles participa diretamente
na agdo, enquanto um nimero menor tem uma participacdo direta menor. O
comandante-chefe nunca participa diretamente, mas em vez disso toma providén-
cias gerais para a agio combinada. Para Tolstéi um cone delineado com perfeigio
representa o modelo de todas as organizagoes hierarquizadas®.

Em seu tipo ideal de um quadro administrativo sob autoridade legal, Max
Weber refere-se ao mesmo modelo ao enfatizar o tipo monocrdtico no qual um
“chefe” exerce autoridade suprema sobre todo o quadro administrativo. Contudo,
em sua especificacdo dos atributos que distinguem a administracio burocritica da
patrimonial, ele concentra maior atencao nas relagdes de autoridade intra-organi-
zacionais. Ordenando e facilitando a implementacao fiel dos comandos, a autori-
dade isola os funciondrios das influéncias que interfeririam nessa implementagdo.
Temos, portanto, duas varidveis criticas. Uma refere-se a natureza da autoridade
exercida sobre o quadro administrativo, a outra com o condicionamento e isola-
mento organizacional desse quadro que afeta sua implementagio de comandos.
Ambos os aspectos sdo igualmente importantes no exercicio do poder piblico no
Estado-nac¢ao ocidental, mas devo concentrar-me aqui no segundo.

Ao nivel da politica pessoal-ptblica, os funciondrios do governo sio agora
recrutados independentemente de suas lealdades de parentesco, enquanto os privi-
légios dos Estados hereditdrios nido mais existirem. As salvaguardas contra a
apropriagao completa e o envolvimento direto com os interesses da familia e da
propriedade sio suplementadas pelas varias condi¢des do emprego publico, nas
quais Weber vé as caracteristicas distintivas de uma burocracia moderna. Reunidas,
essas condicdes devem garantir que nenhuma influéncia extra-organizacional
interfira na implementagdo de comandos & medida que esta percorre a hierarquia
desde o nivel de tomada de decisio, no alto, até o funciondrio executivo “na linha

9. Leon Tolst6i, War and Peace, New York, The Modern Library, s. d., pp. 1128-1129 e passim.
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de fogo”. Desse modo, o exercicio das fungGes administrativas deve ser efetiva-
mente isolada da estrutura social circundante. Tipicamente ideal, a hierarquia
burocratica é uma estrutura independente: decisdes politicas bésicas foram alcan-
cadas antes de sua implementagio administrativa, da qual foram claramente dife-
renciadas; os funciondrios sdo assim condicionados de modo a se confinar
voluntariamente e com competéncia técnica para essa implementagio, ¢ o piiblico
concorda com os estatutos resultantes e ndo tenta influenciar em sua formulagao
ou execugio. Contudo, essas hipéteses s6 podem ser aproximativas'®. Virias
condigdes influem na hierarquia como um todo: a estrutura da autoridade suprema
(que, como viu Weber, é freqlientemente ndo-monocratica), o padrao de cultura
burocrética que forma a atitude dominante dos funciondrios piiblicos, € os contatos
entre administradores e o piiblico'.

Conseqiientemente, as hipdteses do modelo weberiano (mais do que os
atributos que formam o modelo) serdo modificadas na discussdo seguinte, que
pretende abordar uma compreensao mais completa da autoridade administrativa
no Estado-nag¢io moderno. A discussao enfocard duas questdes criticas: a posi¢ao
legal e politica dos servidores civis, e certos problemas tipicos na relagio entre
administradores e piblico.

A autoridade e o padrao burocritico de cultura

A emergéncia do Estado-nac@o é acompanhada pelo crescimento de uma
estrutura governamental em larga escala, com um quadro de funcionérios que, ao
ingressar no emprego publico, deve aceitar as condi¢des de emprego estipuladas
pela autoridade piblica. Na auséncia de privilégios hereditarios, e com o declinio
dos grupos de parentesco extensos, os funciondrios piblicos aceitam essas condi-
¢bes com suficiente boa vontade. Mas com a universalizagio da cidadania, tracada
no capitulo anterior, surge uma pergunta: Devem os funcionarios piblicos manter
todos os direitos do cidadao privado, ou devem eles sujeitar-se a algumas restricoes
especiais, tendo em vista suas responsabilidades e poderes como funcionirios
publicos? Geralmente, trés respostas foram dadas a essas perguntas. Num extremo,

10. O préprio Weber oferece uma anélise comportamental em seus escritos politicos, especialmente em
sua andlise do problema burocrético na Alemanha imperial no governo Bismarck. Ver seus Gesammelte
politische Schriften, Tiibingen, J. C. B. Mohr, Paul Siebeck, 1958, pp. 299 e ss. Nio sabemos como ele
teria desenvolvido a relagdo entre o tipico-ideal e o nivel comportamental de anflise, se tivesse vivido
para completar sua sociologia do Estado.

11. Minha primeira tentativa de formular as precondigdes do comportamento burocrético encontra-se em
Reinhard Bendix, Higher Civil Servants in American Society, University of Colorado Series, Studics
in Sociology, n® 1, Boulder, University of Colorado Press,1949, cap. L.
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estd a opinido de que os dois papéis sdo inteiramente compativeis, de modo que o
funciondrio piblico goza de plenos direitos do cidaddo privado sempre que atue
na qualidade deste. Esta visdo pode ser chamada de plebiscitarianismo democrd-
tico, no sentido de que trata todos os cidaddos da mesma maneira e ndo permite
que o status especial do funciondrio prejudique os direitos universais de cidadania.
No outro extremo estd a opinido de que os servidores civis sdo acima de tudo
servidores do Estado e, portanto, que o emprego piiblico implica um suporte
politico positivo para o governo no poder. Esta opinido pode ser chamada de
autocrdtica ou plebiscitarianimo totalitdrio, desde que a mesma exigéncia de
completa fidelidade seja feita a todos os cidadaos; os direitos da cidadania sdo
anulados sempre que interfiram com essa obediéncia dominante, de modo que sob
essas circunstincias ndo ha também nenhuma diferenca entre o cidaddo comum e
o funcionrio piiblico. Entre esses extremos esté a posigdo que recomenda a todos
os funciondrios ptblicos, especialmente aos que ocupam posigdes de responsabi-
lidade, o ideal da neutralidade politica. Aqui, os funcionérios piblicos sao delibe-
radamente separados dos cidaddos privados. Informalmente ou através de uma
legislagdo especial, eles sdo solicitados a aceitar restrigBes especiais sobre sua
expressdo ou opinides politicas e sua participagdo em atividades politicas, a fim de
salvaguardar a imparcialidade da administragdo governamental bem como a con-
fianca piiblica nessa imparcialidade. Nas democracias ocidentais, € muito difundi-
da aidéia de que os funciondrios publicos devem renunciar a alguns de seus direitos
de cidaddos porque o emprego governamental envolve uma confianga piblica que
poderia ser prejudicada por um uso imprudente desses direitos. Nos termos da
discussio precedente, essa abordagem exemplifica o principio funcional no sentido
de que os funciondrios piiblicos sdo reconhecidos como uma ocupagéo que possui
direitos e deveres particulares. Portanto, com referéncia ao emprego publico, o
principio plebiscitério dos direitos universais de cidadania € rejeitado'?. A discus-
sdo diretamente subseqiiente restringir-se-4 a terceira abordagem apenas mencio-
nada. Seu propésito € mostrar o impacto da estrutura autoritdria e do padréo de
cultura burocratica no esforgo para definir a posigdo legal e politica dos funciona-
rios piblicos nos Estados Unidos e na Alemanha®.

12. Para um breve levantamento exemplificando essas trés abordagens com referéncia & Franga na Terceira
Repiiblica, & Alemanha nazista e & Itdlia fascista, e 8 Grd-Bretanha, ver Thomas 1. Emerson ¢ David
M. Helfield, “Loyalty among Government Employees”, Yale Law Journal, vol. 58, 1948, pp. 120-133.

13. A discussio que se segue deve muito a Ernst Fraenkel, “Freiheit und politisches Betitigungsrecht der
Beamten in Deutschland und den USA”, em Veritas, Tustitia, Libertas, Edigio Comemorativa em Honra
ao Bicentendrio da Universidade de Colimbia transmitida pela Universidade Livre de Berlim e pela
Escola Superior de Politica, Berlin, Colloquinm Verlag, 1953, pp. 60-90.
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No ambiente americano, a suspeita em relagao aos funciondrios publicos data
do inicio da independéncia. Dentre as queixas das colonias contra as “repetidas
injusticas e usurpagdes” do rei da Gra-Bretanha estd a declaracio de que “Ele
instituiu uma multidao de cargos novos, e enviou para cd um enxame de funciona-
rios para molestar nosso povo e arruinar sua propriedade”**. O Decreto de Direitos
de 1776 da Virginia, bem como a correspondente declaragido de direitos para
Massachusetts, Pensilvania, e outros Estados, coloca os altos funcionarios do setor
executivo do governo no mesmo pé que o legislativo com referéncia ao principio
de rodizio. Funcionirios nomeados, bem como os eleitos, devem retornar & vida
privada em intervalos fixos, tanto como salvaguarda contra o abuso de poder
quanto como um meio pelo qual eles podem voltar a participar das preocupacdes
e privagoes do povo. Assim, a administragao do governo deve refletir diretamente
a vontade do povo, e os funciondrios do governo séo literalmente servidores do
publico. Com base em suas observagdes em 1831, Tocqueville notou que, nos
Estados Unidos, o governo € considerado um mal necessario, nenhuma “semelhan-
¢a ostensiva de autoridade” é desnecessariamente ofensiva, e que “os préprios
funciondrios publicos estdo bem conscientes de que a superioridade sobre seus
concidadaos, que emana de sua autoridade, eles s6 a desfrutam com a condigio de
colocar-se por sua conduta no nivel de toda a comunidade”®. Quando nenhum
homem no servigo ptiblico é diferenciado da populagédo em geral, o rodizio no cargo
é visto como uma garantia de que distincoes hostis ndo serdo introduzidas no futuro,
porquanto os homens de todas as classes sociais sdo considerados igualmente
qualificados para ocupar um cargo piblico'®. Este sentimento antiburocratico
manteve forte influéncia na administragio piblica americana, mesmo depois que
a Reforma do Servigo Civil de 1883 aboliu o sistema de favorecimento de
partiddrios politicos e introduziu algumas salvaguardas legais nos estatutos do
emprego publico do governo.

Ernst Fraenkel cita duas decises que exemplificam essa atitude generaliza-
da. No caso de Butler x Pensilvdnia (51, EUA, 1850), os reclamantes argumentam
que sua nomeagio para um cargo no governo baseava-se em contrato protegido
pelo art. 1%, pardgrafo 10 da Constitui¢ao, que proibe ao Estado sancionar leis “que
prejudiquem as obrigagdes contratuais”. Mas, na opinido do tribunal,

14. Citado em Carl L. Becker, The Declaration of Independence, New York, Vintage Books, 1958, p. 12.

15. Alexis de Tocqueville, Democracy in America, New York, Vintage Books, 1954, I, pp. 214-21S.

16. Ver James Bryce, The American Commonwealth, Chicago, Charles H. Sergel & Co., 1891, II, pp.
127-128. A importincia dessas opinides nio diminui com a descoberta de que o favorecimento de
partidérios politicos nio foi tio grande na administragio de Andrew Jackson como se supunha. Ver S.
M. Lipset, The First New Nation, New York, Basic Books, Inc., 1963, pp. 101-102.
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a nomeagio e o mandato de um cargo crindo para uso plblico, [...] néio vio além do momento
do prazo de contrato, ou, ¢m outras palavras, os direitos privados pessoais estabelecidos que se
pretendem desse modo estar protegidos. Eles [a nomeacio, e 0 mandato, cargo piiblico] sio
fungdes proprias daquela classe de poderes ¢ obrigagdes aos quais os governos estdo habilitados,
¢ a que estio obrigados, para fomentar ¢ promover o bem geral: fungdes, por conseguinte, que
ndo se pode presumir que os govermnos tenham abandonado. [...]

Um século depois, no processo de Bailey x Richardson (182 f.2.d.,1951), 0
tribunal suspendeu o direito do governo de demitir um empregado de cuja lealdade |
ele ndo estava totalmente convencido. Na opinido que apoiava esse julgamento, 0
tribunal também comentava a natureza ¢ o status legal do emprego publico:

A devida cldusula do processo néo se aplica & propriedade de um cargo no governo [...]
O emprego no governo estd sujeito a muitas restrigoes sobre direitos individuais, de outro modo I
irrestritos, com tespeito a atividades, posse de propriedade etc. [...] Deste modo, no presente
caso, se Miss Bailey niio lem direito constitucional a seu cargo, ¢ 05 funciondrios piiblicos do
executivo tém poder de demiti-la, o fato de que ela foi prejudicada no processo de demissédo ndo
invalida sua demissdo nem dé a ela © direito de reparagdo. [...] Essas rigidas regras, que
contrariam todos os preceitos conhecidos de eqiiidade ao individuo privado, sempre foram
consideradas necessdrias como um assunlo de politica oficial, de interesse piblico, e de livre
desempenho do negécio publico.

Portanto, uma vez que 0s cargos em fungdo piblicanéo dependem de direitos
contratuais protegidos pela Constitui¢do, o término de um emprego ptblico nao
priva o encarregado de nenhum direito, tendo em vista a importancia predominante
do negbcio publico'.

Esse tratamento 2 parte e discriminat6rio dos funciondrios piiblicos ndo foi
aplicado a esfera politica, a0 menos no inicio. O artigo 1%, capitulo 6 da Constitui-
¢do declara que ninguém poderd ser a0 mesmo tempo funciondrio nomeado e eleito.
Em principio, essa proibi¢ao circunscrevia as atividades politicas permitidas dos
empregados do governo federal. Como apontava Thomas Jefferson em 1801, a
separagio de poderes torna “impréprio que 0s funcionérios dependentes do Exe-
cutivo [...] controlem ou influenciem o livre exercicio do direito eleitoral”, de modo
que a propaganda eleitoral por funciondrios publicos é “considerada incompativel
com o espirito da Constitui¢io”'*. Mas ndo se deu atencio a essa interpretacao, as |
atividades politicas de funcionarios federais eram geralmente aceitas como parte

17. Ver Fraenkel, op. cit., pp. 84-85. Ver(a mbém minha discussiio sobre os servidores piiblicos americanos
como um “grupo desprivilegiado™ em Higher Civil Servants in American Socicty, pp. 100 e s5.

18. Citado em Joseph M. Friedman ¢ Tobias G. Klinger, “The Hatch Act: Regulation by Administrative Action
of Political Activities of Government Employees”, The Federal Bar Journal, V11, out. 1945, p. 6.
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do sistema de favorecimento de partidarios politicos, e apenas a disposicio cons-
titucional era obedecida. Contudo, essa atitude clemente generalizada mudou apés
a Reforma do Servico Publico de 1883. Numa instrugio de 1886, o presidente
Cleveland proibiu aos funciondrios federais comprometer-se em “partidarismo
importuno”, apontando que “as propriedades do cargo publico também os impedi-
rio de assumir a conducio ativa de campanhas politicas”. Vinte anos depois, o
mesmo principio foi formalizado por Theodore Roosevelt e incorporado aos
Estatutos do Servico Piiblico que permaneceram em vigor até 1939, quando a Lei
Hatch estendeu os mesmos estatutos a todos os funcionarios federais, bem como a
alguns funciondrios do Estado e dos governos municip ais'®. Desde entfo, a Comis-
sdo do Servigo Ptblico implementou essas restricdes por uma detalhada especifi-
cagio das atividades politicas nas quais os funciondrios piblicos podem participar,
bem como aquelas que lhes sio vedadas .

As vérias opinides expressas no caso dos Trabalhadores Piblicos Unidos x
Mitchell [330, BUA 75(1947)] revelam a l6gica que fundamenta tais especificagoes.
Nesse caso, um funcionério federal havia sido demitido por sua participag@o ativa
na campanha politica. Em sua opiniao minoritdria, o juiz Black sustenta que a Lei
Hatch reduz a liberdade garantida constitucionalmente de milhdes de funcionarios
piiblicos que eram impedidos de contribuir com seus argumentos e sugestdes para
alivre discussdo de questdes publicas. Os funciondrios do governo séo dessa forma
transformados em cidaddos de segurida classe, meros espectadores das discussoes
que resultam em agoes politicas referentes ao bem-estar piiblico. Essa consideragio
baseia-se numa visdo plebiscitdria que concede os mesmos direitos e deveres a
todos os cidaddos, independentemente de sua posi¢ao na comunidade. Essa opiniao
é em parte esposada pelo juiz Douglas, que considera inconstitucional reduzir as
atividades politicas dos funciondrios piblicos comuns. Contudo, o juiz Douglas
concorda com a maioria do tribunal quando expressa o receio de que os servidores
piiblicos em posigdes administrativas possam prejudicar o funcionamento regular
do setor executivo do governo, se puderem engajar-se irrestritamente em atividades
politicas. Aqui o “principio funcional” é aduzido em apoio a regras especiais para
a situagdo particular do servidor piblico numa posi¢do de responsabilidade. Na
opinido da maioria do tribunal, essa mesma consideragao se aplica ainda mais
amplamente, de modo que o “principio funcional” predomina. Subscrevendo a
maioria, o juiz Reed afirma que dois perigos surgiriam se os funciondrios piblicos

19. Ver Milton J. Esmein, “The Hatch Act: A Reappraisal”, Yale Law Journal, vol. 60, jun. 1951, p. 998,
sobre a fonte das instrugdes dos presidentes Cleveland e Roosevelt.
20. Ver idem, pp. 990-991, sobre uma lista das atividades politicas sob esses dois topicos.
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pudessem desempenhar duas fungdes como funciondrios de partido. O principal

perigo para os funcionérios administrativos é que as atividades partidarias interfe- |
ririam no desempenho de seus deveres publicos; pois, na grande maioria dos
funcionérios piblicos comuns, as atividades partiddrias poderiam fortalecer o
dominio do partido no poder ¢ dar origem desse modo a tendéncias que favorece-
riam um Estado de partido tnico. Conseqiientemente, a Lei Hatch serve como
salvaguarda contra a contaminagio politica do servigo ptiblico, bem como contra
a possibilidade de uma manipulag@o burocratica de partidos politicos —um grande
esforco para garantir a separagio entre politica e administragao.

O desenvolvimento do servigo piiblico alemao néo se caracterizou por esfor-
cos para alcangar essa separagdo. No caso americano, a experiéncia inicial e
dominante foi a oposi¢do colonial aos “enxames de funciondrios” enviados da
Inglaterra. No caso prussiano, a experiéncia inicial era a emergéncia de funciona-
rios puiblicos muito instruidos a uma posigdo de grande influéncia e relativa
independéncia politica, apés prolongadas lutas contra a regra pessoal arbitrdria.
Recrutados em grande parte fora da Prissia, esses funciondrios eram leais ao
monarca mais do que a nobreza prussiana. Todavia, no servigo real, eles recebiam
privilégios seminobres e um titulo nobilidrquico hereditdrio se alcangassem um
alto posto. O contraste entre essa emergente nobreza burocrdtica e a posigéo
subordinada dos funcionarios piblicos americanos anteriormente mencionada nio
poderia ser mais marcante:

A politica de nobilitagdo na Prissia, inadvertida ou intencionalmente, ajudou a fixar a
identidade social e as lealdades da burocracia civil como um grupo de status distinto dentro da
classe alta remodelada. Como tal, ela era destacada e alienada das pessoas comuns € inferiores.
Estava imbuida dos ideais hierdrquicos e corporativos da classe superior do passado pré-abso-
lutista que foram intimamente combinados com a atitude autoritdria e os hbitos arrogantes dos
Herrenmenschen militaristas. Na execugio de suas ordens, os comissdrios tendiam a agir como

oficiais em comando por direito préprio e costumavam curvar as classes inferiores a sua
vontade?'.

Até a morte de Frederico IT (1786), esses funcionarios autocréticos eram ao |
mesmo tempo “servidores reais” no sentido literal do termo. Mas sob a influéncia
do Iluminismo, ¢ com o enfraquecimento da ordem autocratica, esses homens
educados tornaram-se cada vez mais inquietos em sua posigdo subserviente. O
subseqiiente declinio da Prissia e sua derrota nas maos de Napoledo em 1806

21. Hans Rosenberg, Bureaucracy, Aristocracy and Autocracy, Cambridge, Harvard University Press,
1958, p. 142.
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criaram-lhes oportunidades para reformas administrativas e sociais. Assim, a idéia
da ordem ilustrada, tecnicamente competente por agio de funcionarios do governo
de alto nivel, estava associada na Prissia com o esforgo para restringir o regime
arbitrario de um autocrata real ¢ com a promogao de reformas, em oposigio aos
privilégios estabelecidos da nobreza®.

Este é o cendrio no qual o antigo liberalismo alemao defendia a idéia de que
os servidores publicos devem ser protegidos contra as medidas disciplinares
arbitrarias e as demissdes injustificadas. Na primeira metade do século XIX, os
porta-vozes liberais advogavam a protecio constitucional dos direitos dos servido-
res publicos, a fim de compensar a antiga subserviéncia dos funciondrios ao
monarca. Uma vez que os funciondrios gozavam da protecao legal de sua posigao,
estavam aptos a proteger o publico contra editos arbitrarios do monarca ou das
acdes ilegais de grupos privilegiados. Conseqiientemente, em contraste com a
Constitui¢ao americana, as primeiras constituigdes alemas continham dispositivos
que garantiam a regulamentacio legal do emprego piiblico. Um servidor puiblico
pode ser demitido de seu cargo, ou seu salario pode ser reduzido, apenas com base
na adjudicagio apropriada de seu caso. A mesma orientagio liberal também deu
origem 2 opinido de que os servidores piblicos deviam ter permisséo para servir
como membros do Parlamento. Essa opinido fundamentava-se na experiéncia das
assembléias legislativas do Sul da Alemanha (Landtage), antes de 1848. Deputados
cuja posi¢io no servigo piiblico era assegurada com base em garantias constitucio-
nais demonstraram independéncia em relag@o ao governo vigente e determinados
defensores da Constituigdo®. Mesmo na Prissia, houve ocasides significativas
antes de 1848 em que os servidores declaravam seu julgamento independente, sob
orisco de uma demissdo instantanea. E na auséncia de institui¢oes representativas,
alguns altos funcionarios interpretavam tal independéncia desempenhando o papel
de uma oposigao constitucional num Estado absolutista.

22. Esse breve resumo baseia-se em Otto Hintze, Geist und Epochen der preussischen Geschichte, Leipzig,
Koehler & Amelang, 1943, especialmente pp. 25-33, 537 e ss., 566 ¢ ss.

23. Fraenkel, op. cit., pp. 87-89. Reunindo todos os deputados que eram considerados servidores pablicos
na Alemanha, uma pesquisa mostra que de 1/5 a mais da metade dos representantes em assembléias
legislativas sucessivas era de servidores p(blicos. Sua proporgio baixou de 55% de todos os deputados
na Paulskirche de 1848. Desde entio, a proporgio dos servidores piblicos entre os representantes do
Reichstag foi de 47% em 1871, 38% em 1887, 25% em 1912, ¢ 21% em 1930. Isto inclui professores
universitdrios, professores e superintendentes das escolas secunddrias, oficiais do exército, clérigos,
bem como servidores pliblicos. Para maiores detalhes, ver Karl Demeter, “Die soziale Schichtung des
deutschen Parlaments seit 1848”, Vierteljahrsschrift fir Sozial- und Wirtschaftsgeschichte, vol. 39,
1952, p. 13 e passim. Ap6s a Segunda Guerra Mundial, a proporgao dos servidores piiblicos nos corpos
parlamentares da Repiblica Federal cresceu novamente, inicialmente por causa da falta de candidatos
adequados para o cargo piblico eletivo.
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Sao estas as circunstincias sob as quais a orientagio e as atividades politicas
dos servidores piblicos tornaram-se uma questio geral. A completa liberdade
politica dos funciondrios piblicos parecia desejivel aos porta-vozes liberais, na
medida em que esses funciondrios se opunham ao poder mondrquico arbitrério e
contribufam para o crescimento das instituigdes parlamentares — tendéncias que,
naturalmente, suscitaram apreensdo entre os conservadores. Essas posig0es rever-
teram-se nos anos subseqiientes a revolugao de 1848, sempre que os altos funcio-
nirios de opinido liberal tiveram de enfrentar subordinados firmemente
conservadores que se opunham ao governo constitucional. O resultado foi uma
acomodagfo. A legislagio anterior havia legitimado a demissfo de servidores
piblicos em casos de depravagio moral. Em 1852, um novo regulamento discipli-
nar foi acrescentado, de acordo com o qual os ministros tinham o poder de colocar
funcion4rios numa posigio de afastamento tempordario (einstweiligen Ruhestand)
com metade dos vencimentos, mas sem nenhuma reducdo de seus direitos garan-
tidos legalmente. Esse poder ndo € limitado por salvaguardas processuais ¢ se
estende a um grupo especifico de altos funciondrios piblicos, que passaram a ser
conhecidos como “funciondrios politicos” nos anos de 1880. Embora os detalhes
tenham sido modificados de tempos em tempos, essa acomodagio de 1852 perma-
neceu vigente daf em diante. Ela parece sustentar a protecio legal ou constitucional
do servigo publico com sua liberdade de expressdo e participacao politicas, bem
como uma salvaguarda da eficiéncia do governo*.

A experiéncia com essa solugido de compromisso foi muito confusa. No
século XIX, os governos alemies empregavam servidores piblicos em campanhas
eleitorais, bem como os convocavam para uma defesa ativa das agoes politicas no
Parlamento e em outros lugares. Depois de 1914, essas tentativas eram, de toda
maneira, sempre bem-sucedidas, uma vez que os mais altos servidores piiblicos —
entre eles os chamados “funcionarios politicos” — freqiientemente defendiam o
Estado de direito contra o que consideravam expediente politico. Retrospectiva-
mente, podemos ver que essa independéncia era facilitada pela perspectiva conser-
vadora dos funciondrios; suas disputas com um governo conservador eram
conflitos entre homens com opinides iguais, mais do que em campos ideoldgicos
opostos. Depois de 1918, a situa¢ao mudou, quando ministros da Repitiblica de
Weimar viram-se diante da oposi¢ao de funciondrios piiblicos muito conservadores
que resistiam a um regime constitucional. Conseqiientemente, o expediente do

24. Ver Fritz Hartung, “Studien zur Geschichte der preussischen Verwaltung”, em Staatsbildende Krdfte
der Neuzeit, Berlin, Duncker & Humblot, 1961, pp. 248-254. Nas piginas que se seguem Hartung faz
um detalhado balango das politicas referentes aos “funciondrios politicos” no periodo de 1848-1918.
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“afastamento temporario” era usado para substituir funcionarios recalcitrantes por
outros mais aceitaveis ao partido no poder, debilitando assim a independéncia do
servigo publico e favorecendo mais seu sectarismo do que sua neutralidade. Depois
de 1933, o endosso politico do regime transformou-se num requerimento positivo
do emprego pitblico®. Essas vicissitudes nao afetaram, contudo, a perspectiva
predominante.

Até hoje, os funcionérios piiblicos podem exercer dupla fungio como legis-
ladores e porta-vozes de partidos, embora muitos argumentos a favor da proibigdo
dessa pratica tenham sido propostos durante os debates alemdes sobre essa ques-
tdo?, Contudo, a politica que permite aos funciondrios servirem no Parlamento
permanece associada ndo s6 a crenga nas liberdades politicas de todos os cidadéos,
independentemente de seu status, mas, mais especificamente, a idéia de que a
independéncia dos servidores piiblicos, politicamente protegida, ndo deve ser
prejudicada, pois é um esteio do Estado de direito. De forma semelhante, a
manutencdo do Estado de direito permanece identificada com o servigo piiblico,
cujos membros sdo nomeados vitaliciamente, protegidos contra mudangas de
posi¢des que ndo representam a carreira exata equivalente ao cargo anterior,
protegidos contra demissdo ou transferéncia arbitraria do servigo (exceto em casos
de “afastamento temporario”), e habilitados a uma adequada subsisténcia de si
mesmos ¢ de suas familias?’. No cendrio americano, essas condi¢des ndo foram
nem de longe igualadas, e além disso a posi¢cdo melhorada do servidor civil
americano nio inclufa nada parecido ao prestigio, a seguranga ¢ a ideologia de
apoio do cargo publico alemo.

As implicagdes dessa diferenga tornaram-se evidentes quando, no fim da
Segunda Guerra Mundial, o governo militar americano procurou aplicar os precei-
tos da Lei Hatch a reorganizagio do servigo piblico alemdo. Na opiniao dos
observadores alemdes, essa tentativa parecia motivada pela suspeita americana em

25. A prova da independéncia politica dos servidores piiblicos antes de 1914 ¢ citada por Hartung, op. cit.,
que parece, contudo, subestimar (nas pp. 273-275) o grau em que os funciondrios piblicos eram
obrigados a “manter-se na linha” politicamente durante a Reptiblica de Weimar. Para uma pesquisa
deste tltimo problema, ver Theodor Eschenburg, Der Beamte in Partei und Parlament, Frankfurt,
Alfred Metzner Verlag, 1952, caps. 2-3.

26. Ver Werner Weber, “Parlamentarische Unvereinbarkeiten”, em Archiv des dffentlichen Rechis, vol.
58, 1930, pp. 208 ¢ ss., sobre uma andlise comparativa abrangente dos argumentos apresentados ¢ a
legislagiio pertinente.

27. Ver Klaus Kroeger, ““Parteipolitische Meinungsiussetungen’ der Beamten”, em Archiv des dffentli-
chen Rechts, vol. 88, jun. 1963, p. 134 a respeito das citagdes juridicas pertinentes. Esse artigo contém
nas pp. 121-147 uma completa, quando nio bombistica, reafirmago das opiniGes caracterizadas acima.
Hi indicagdes de que essa opiniio é em larga medida compartilhada pelo povo alemio. Ver Brian
Chapman, The Profession of Government, London, George Allen & Unwin, 1959, pp. 308-310.
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relagdo ao servigo piblico alemdo como sobrevivente de uma tradi¢do absolutista,
animada por atitudes politicas reaciondrias, embaragosa e antiquada em seus
procedimentos, e que gozava de excessivos privilégios econdmicos e sociais
devidos a confianga especial que caracteriza a relagdo entre o governo e seus
funciondrios®™. Mas essas consideragdes ndo sio vistas como aplicdveis a um
sistema baseado na lei codificada, que, em contraste com a lei comum, limita muito
o critério do juiz ou do funciondrio. No caso americano, os perigos aparecem
quando funciondrios se envolvem em atividades partidarias, porque lhes € conce-
dido considerdvel arbitrio em seus deveres piiblicos e o “sectarismo obstrusivo”
pode facilmente distorcer-lhes o exercicio discricionario. Mas, no caso alemio, os
funciondrios sdo limitados por normas legais; o conhecimento especializado e a
imparcialidade de suas agdes piiblicas podem ser salvaguardados pelas condigdes
de emprego que garantam sua seguranga e independéncia. Segundo essa visio, as
condigdes privilegiadas de emprego dos servidores publicos alemées sio uma
garantia de sua independéncia de pressdes externas que surgem dos partidos
politicos e grupos de interesse; enquanto essa independéncia é assegurada, néo faz
muita diferenga que uns poucos juizes e servidores piblicos sirvam por um tempo
como representantes eleitos e participem nas deliberagdes parlamentares. O impor-
tante € proteger a habilitagdo do funciondrio e evitar a intrusdo da politica no
processo administrativo — ambas importantes salvaguardas do Estado de direito®.

A defesa convencional do servico piblico alemdo foi desafiada por aqueles
que eram favordveis a que se fizessem restrigdes especiais as atividades politicas
dos funciondrios piblicos*. Quando os servidores piblicos servem como deputa-
dos parlamentares, eles ajudam a decretar leis e a supervisionar sua execugio,
conduzindo desse modo a uma burocratizagdo do Parlamento. Isso se aproxima
muito do abuso quando os partidos politicos colocam seus altos funcionirios em
posi¢des no funcionalismo piblico. Tanto o setor legislativo como o executivo do
governo sdo prejudicados se um se transforma numa mera extensao do outro. Um
escritor declara que a neutralizagdo politica do funcionalismo piblico apenas
aumenta a integridade do Estado. Mas ao defender dessa forma a clara separagio

28. Ernst Kern, “Berufsbeamtentum und Politik”, em Archiv des éffentlichen Rechts, vol. 77, 1951/1952,
p. 108,

29. Sigo aqui o argumento apresentado em idem, pp. 109-110. O mesmo volume do Archiv contém uma
réplica de Otto Kuester (nas pp. 364-366), na qual o autor argumenta contra a posigio juridica especial
dos servidores piiblicos como niio mais justificivel atualmente, mas nenhuma referéncia é feita ao
problema especial das atividades politicas por servidores piiblicos.

30. Uma pesquisa das opiniGes e das virias propostas para uma legislagio que corrija essas distorgoes
encontra-se em Eschenburg, op. cit., pp. 59-77. O autor examina as implicag@es das atividades politicas
pelos servidores piiblicos com infimeros exemplos extraidos do contexto alemao, no cap. 4 dessa obra.
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entre politica e administrago, ele também acrescenta uma consideragdo que
revela a diferenca bisica entre a estrutura institucional alemd e americana. A
neutralizagio politica

fortalece presumivelmente a homogeneidade interna do funcionalismo piblico [alem&o]. Mas
entdio se pergunta se isso estd realmente de acordo com as intengdes do governo militar [ameri-
cano]. Pois eles esto interessados em primeiro lugar em eliminar a “segregacéo com cardter de
casta” do funcionalismo piblico privilegiado (Beamtenstand). A neutralizagio politica do fun-
cionalismo conseguiu demonstrar que era um privilégio legitimo, contudo, ainda que a proibicdo
do cargo eletivo para o servidor piblico constitua uma diminuigao de seus direitos como cidadfo.
Pois essa neutralizagfo também impede a possibilidade de que o funcionalismo seja invadido por
forcas externas em sua propria provincia (“berufsfremde” Krifte)™.

Quando existe uma posigio tradicional de privilégios especiais, a neutraliza-
¢io politica s6 aumenta a distdncia social e psicolégica entre os funcionarios e o
publico que as reformas deveriam supostamente reduzir. Isto contrasta com o caso
americano, em que medidas semelhantes reforcam a “cidadania de segunda classe”
dos funciondrios publicos. O contexto alemio tende, portanto, a transformar o
significado da neutralidade politica, como observa Ernst Fraenkel®*. Pois a proibi-
¢do de ingressar nas atividades partiddrias pode significar, com efeito, .que o
servidor publico alemao € instruido a demonstrar acentuada énfase na neutralidade
de sua posigao e nas obrigagoes especiais resultantes de seus privilégios legais.
Conseqiientemente, os servidores puiblicos muitas vezes alegam uma confianga e
autoridade especiais como funcionérios do Estado. A seus olhos, a proibicao das
atividades partidirias pode ser equivalente a uma depreciagio autoritaria da poli-
tica como tal e, portanto, “justifica” a idéia da iseng@o executiva dos controles
parlamentares que “apenas® refletem o partidarismo.

A palavra alema para as obrigagSes dos funcionérios ptiblicos €, caracteris-
ticamente, Treuepflicht, ou cargo de confianga, lembrando uma antiga condi¢io na
qual os servidores ptblicos eram servidores pessoais do monarca. Sob a influéncia
do romantismo politico, essa idéia foi transformada no dever especial do funcio-
nério em relagdo ao Estado, e isso, por sua vez, foi interpretado como significando
que ele era o guardido especial do Staatsinteresse, o que podia significar qualquer

31. “Beamte als Abgeordnete”, em Archiv des éffentlichen Rechts, vol. 75, 1949, pp. 108-109. HA4,
naturalmente, outras opinides. Ver, por exemplo, Eschenburg, op. cit., p. 67, no qual a neutralizagio ¢
considerada um perigo potencial, porque, na auséncia de patticipagio polilica, os servidores piiblicos
seriam politicamente ignorantes ou indecisos ¢ poderiam ainda ser vitimas de “tendéncias equivoca-

das”.
32. Ver Fraenkel, op. cit., p. 80.
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coisa, da politica do poder ao bem-estar piiblico. Contra esse pano de fundo, nio
¢ de surpreender que, para alguns, restringir as atividades politicas desses “guar-
diaes piiblicos” pudesse parecer uma eliminagao da politica de um grupo que estava
claramente identificado com o piblico e com o interesse nacional.

A discussio precedente focalizou a atencao nas atividades politicas de funcio-
nérios publicos em relacdo a sua posicio social e legal. Tais funciondrios sio
impedidos de ter envolvimento com lealdades de parentesco, privilégios herediti-
rios, e interesses de propriedade pelas condigdes de seu recrutamento, enquanto as
relagdes de autoridade entre eles sdo estipuladas em termos impessoais. Mas, uma
vez que isto é alcangado, torna-se necessdrio manter esses critérios impessoais do
emprego publico contra novas formas de influéncia. Restrigoes impostas sobre as
atividades politicas dos servidores piblicos sdo um exemplo desse tipo de salva-
guarda. O isolamento de funciondrios das influéncias da politica partidaria torna-se
um atributo comum do Estado-nagio, onde a separagio do governo em relagdo a
sociedade ¢ instituida sob condi¢des de um moderno sistema de partidos plebi-
scitdrios. Mas cada Estado-nagao é também afetado pelo momentum de aconteci-
mentos passados que lhe sio caracteristicos. A mesma idéia de reduzir as atividades
politicas dos funciondrios piiblicos pode ter repercussdes contrastantes, como nas
estruturas’ sociais alema e americana. Sem atentar para os padrdes de cultura
burocritica divergentes, nio podemos entender o significado para cada sociedade
da burocracia como um tipo ideal de administragio sob o Estado de direito®.

A exclusio de servidores piiblicos da participag@o direta em “partidarismo
importuno” é, contudo, apenas um aspecto do problema delincado anteriormente.
Mesmo quando a politica e a administracio sdo claramente distintas, uma questio
permanece em aberto: Até que ponto o processo administrativo pode ser isolado
de influéncias ou pressdes que afetam a implementagio das politicas?

Os administradores e o piiblico

O CENARIO PLEBISCITARIO. As sociedades ocidentais modernas sdo caracteri-
zadas pelas comunidades politicas nacionais. Elas exemplificam a moderna duali-
dade entre governo e sociedade: uma jurisdi¢io de dmbito nacional com autoridade
administrativa nas maos de um grupo de funcionérios funcionalmente definidos de
um lado, e a participagio formalmente igual nos negdcios piiblicos por todos os
cidaddos, de outro®. Como foi afirmado anteriormente, a politica nessas circuns-

33. Uma anélise mais completa da burocracia, a partir de uma perspectiva semelhante, encontra-se na obra
de Michel Crozier, The Bureaucratic Phenomenon, Chicago, University of Chicago Press, 1964.
34. Politicas organizadas segundo o principio federativo apresentam problemas especiais, naturalmente,
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tdncias deixa de ser uma luta pela distribuicdo de poderes soberanos, tornando-sc,
em vez digso, uma luta pela distribuigiio do produto nacional e por principios
norteadores da administragéio governamental. Com a universalizacio da cidadania,
as demandas no governo e, portanto, nas atividades governamentais expandem-se
muito. Esse crescimento do plebiscitarianismo reflete-se no desenvolvimento de
partidos politicos em organizagGes de massa. Os Parlamentos transformam-se de
um corpo de notdveis deliberativos, que representam ou dizem representar o
publico em geral, num corpo de politicos profissionais que se identificam com um
partido politico e representam seu eleitorado. No campo do emprego piblico, as
antigas restrigdes baseadas na experiéncia familiar e na posigdo social sio gradual-
mente substituidas pela confianca nas qualifica¢es de instrugio e educagio como
0 Unico critério de selegdo. Com essas mudangas, dd-se uma importante transfor-
magcio da vida publica que se origina no desenvolvimento dos meios de comuni-
cagdo de massa e a gradual mas profunda intromissdo da publicidade em esferas
previamente consideradas confidenciais e privilegiadas®.

O uso do termo “plebiscitarianismo” com relagio aos funciondrios piiblicos
¢ uma questéio equivocada. No contexto eleitoral, o termo significa que todos os
cidaddos como individuos possuem o direito de votar e concorrer as eleicdes. Para
estabelecer esses direitos, os poderes corporativos — 0s “interesses intermedi4rios”
de Le Chapelier — foram destruidos. Esse legado anticorporativista ajuda a explicar
o fato de as constituigdes ocidentais néo terem, até recentemente, previsto a
existéncia de partidos politicos, pois estes foram considerados novos poderes
corporativos que intervinham entre os individuos e o Estado-nagio. O mesmo

mas eles ndo invalidam essa caracterizagio geral. Comumente, as disposigdes constitucionais prevéem
a divisdo de poderes enfre o centro federal ¢ o Estado ou as autoridades provinciais e locais, com cerlas
autoridades de Ambito nacional permanecendo com o centro. Embora complexas disputas ocorram com
referéncia a essa divisdo, qualquer alteracio importante requer emendas constitucionais, e essas sio
relativamente raras.

35. Um breve sumidrio s6 pode apontar a complexa transformagiio de uma polilica de notdveis com sua
énfase na representagiio funcional numa politica de partidos plebiscitdrios. Ver a andlise dessa
transformagfio numa base comparativa em Gerhard Leibholz, Strukturprobleme der modernen Demo-
kratie, Karlsruhe, Verlag C. F. Mueller, 1959, pp. 78 e ss. Ver também a brilhante andlise de Jiirgen
Habermas, Strukturwandel der Offentlichkeit, Neuwied, Hermann Luchterhand, 1962, passim, que
examina em especial as conseqii€ncias culturais e psicossociais da “universalizagio” da vida politica.
Com respeito ao desenvolvimento americano, essa fransformagiio ocorreu muito mais cedo do que no
continente europeu ou na Inglaterra, ¢, como observa o autor ameticano, os partidos politicos nio
exercem uma disciplina sobre os representantes eleitos que seja, sob qualquer condigio, comparivel
aquela exercida pelos partidos europeus. Portanto, embora o politico como notével tenha desaparecido
mais cedo nos Estados Unidos do que na Europa, alguns aspectos de uma politica de notdveis ali
perduram, porque alguns politicos individuais conseguiram construir eleitorados seguros préprios que
os habilitam a desatfiar a lideranga de seu préprio partido, fendmeno que é familiar onde ele tem uma
base regional mais geral, como no Sul.
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legado ajuda a explicar alguns exemplos em que todas as distingdes entre os
servidores publicos e outros cidaddos sdo negadas. Os exemplos slo o sistema
americano de favorecimento de partidos, o argumento de Lénin de que toda pessoa
instruida esta qualificada para o emprego piiblico em virtude da crescente simpli-
cidade do governo, ou a argumentacgao dos sindicatos do funcionalismo francés de
que os servidores piiblicos devem possuir plena liberdade politica quando nio
estiverem servindo formalmente ao governo. Todavia, na prética, o nivelamento
objetivou menos abolir a situagio privilegiada dos funciondrios do que eliminar o
acesso privilegiado ao emprego publico. Essa questdo torna-se menos importante
quando os privilégios diminuem e regras formais governam os procedimentos de
recrutamento ¢ os direitos e deveres dos servidores piblicos.

O acesso 2 influéncia sobre o processo administrativo €, contudo, um
problema de crescente importincia. A medida que os direitos sio universalizados
¢ as atividades governamentais proliferam, ¢ menos problematico que o cidadio
ndo instruido seja barrado do emprego piiblico por nio estar qualificado do que por
ndo possuir as aptiddes e atitudes necessarias para obter razodvel consideraciio de
seu caso pelas autoridades ptiblicas. Tais individuos sdo ajudados em suas nego-
ciagbes com o governo quando suas desvantagens sdo reconhecidas. Nao devemos
coonestar as trdgicas incongruéncias entre as preocupagdes humanas e o procedi-
mento administrativo, mas o confronto direto entre individuos e funcionarios
caracteriza apenas uma fracao das relagGes entre os administradores e o piiblico.
Este é composto por individuos isolados apenas quando o cidadio requer assistén-
cia piiblica, atua em sua capacidade como eleitor, e assim por diante. Quando os
cidadéos desejam influenciar a politica em algum nivel, como tém o direito de
fazer, muitas vezes combinam suas demandas com as de outros, quer o objetivo
sejafazer um partido ganhar uma eleigio, interferir com representantes individuais,
quer seja modificar a implementagdo da politica através do contato com uma
secretaria administrativa.

Grupos de interesse proliferaram com o aumento e a diversificagdo de
atividades governamentais. Tratando com o governo em larga escala, a agfio
coletiva e plural é néio s6 segura como vantajosa. Cabe resumir esses desenvolvi-
mentos do “piiblico” numa série de propostas. Com referéncia ao cidadao como
um individuo que possuiliberdade de concluir contratos e direito de votar, podemos
adotar a famosa formulagio de Sir Henry Maine:

E o Contrato que substitui gradualmente essas formas de reciprocidade em direitos e
deveres que tiveram origem na Fam{lia. Comecando, como que de um marco da histéria, de uma
condigio de sociedade na qual as relagoes das Pessoas sdo somadas nas relagdes de Famflia,
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parece que avangamos firmemente para uma fase da ordem social em que todas essas relagoes
i A ivi 36
derivam do livre consentimento de Individuos™.

Essa formulagio deve ser alterada se nos referirmos ao cidadio como um
individuo necessitado com direito a assisténcia piblica. Nesse caso, a autoridade
piiblica reconhece seu direito social a uma subsisténcia minima. Podemos adotar
a formulagio de Maine segundo a qual:

Comegando como que de um marco da histéria, de uma condigio de sociedade na qual
todas as relagdes pessoais derivam do livre consentimento de individuos, parece que avangamos
firmemente para uma fase da ordem social em que as desigualdades sociais, politicas e
econdmicas que afetam a capacidade legal dos individuos se tornaram de preocupagio piblica
suficiente de maneira a conduzir a uma redistribuicio corretiva dos direitos e deveres da
cidadania por intermédio da legislagiio e da administragio.

Essa “redistribuig@o corretiva” através do governo exemplifica o aumento
das atividades governamentais de uma maneira geral, uma vez que elas afetam uma
redistribui¢do de direitos e deveres, mesmo que esse ndo seja seu propésito
explicito. Grupos de interesse ou partidos politicos sdo formados e se tornam ativos
como causas e como conseqliéncias dessa proliferacio de governo. Podemos,
portanto, reexprimir a proposigio precedente da seguinte maneira:

Partindo como que de um marco da histéria, de uma condicio de sociedade na qual a
reciprocidade de direitos e deveres tem sua origem no livre consentimento de individuos, parece
que avancamos firmemente para uma fase da ordem social na qual essa reciprocidade tem sua
origem nas relages de pessoas que derivam de agdes de governo. Em conseqiiéncia, os cidadfos
se organizam a fim de modificar em proveito préprio os direitos e deveres que sdo afetados por
agoes das autoridades piblicas.

Portanto, as atividades governamentais, que se desenvolvem em resposta a
demandas piblicas, encorajam por sua vez a formagfo de grupos baseados nos
principios do interesse comum e na “capacidade de organizagdo”, mais do que no
“privilégio herdado”.

REPRESENTAGAO POR INTERESSES ORGANIZADOSY. A proliferagio de in-
teresses organizados deu origem a uma proliferagio de termos “agarrados“ a esse

36. Henry Maine, Ancient Law, Everyman’s Library, New York, E. P. Dutton, 1931, p. 99.

37. Esta frase ¢ ex(raida do titulo da obra de Joseph Kaiser, Die Représentation organisicrter Interessen,
Berlin, Duncker & Humblot, 1956. Apesar de uma interpretagio um tanto corporativista, esta é a mais
ampla anilise comparativa até a presente data.
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fendmeno. Grupos de interesse, lobbies, grupos de pressio, governo invisivel,
neofeudalismo, concentragdes de poder, anarquia de interesses particularizados,
infiltragdo do governo, poderes compensatorios, grupos de veto —estas sdo algumas
das expressdes que passaram a ser ulilizadas. Seu niimero elevado sugere tanto a
preocupagio como a incerteza intelectual com a qual esses interesses organizados
sio encarados. No presente contexto, apenas desejo comentar brevemente dois
aspectos desse complexo problema: o significado dominante dos interesses orga-
nizados para o “administrador neutro” e para a teoria sociopolitica de grupos no
Estado-nagao.

Vimos anteriormente que o tipo ideal de burocracia de Weber presumia a
existéncia da autoridade (monocratica) efetiva sobre o quadro de funcionarios
administrativos e uma clara separagao entre decises politicas no alto e a execugio
politica abaixo. Em sua anilise politica, Weber também comentava a tendéncia dos
altos funcionérios alemades a tomar decisdes politicas sob o disfarce de uma preocu-
pagdo com problemas administrativos puramente técnicos — tendéncia que compli-
cou a jé dificil tarefa de uma supervisdo efetiva por corpos parlamentares. Na
Alemanha, esse problema era especialmente agudo por causa da forga da burocracia
e da grande fragilidade dos partidos politicos e do Parlamento. A preocupacio
politica de Weber com essas questoes toldou sua prépria preocupacio com seu
significado geral. O fato é que, com a proliferacéo de fungdes governamentais, o
“segredo” do processo administrativo é com maior freqiiéncia mais um subproduto
da complexidade do que o resultado de um funcionalismo enérgico e bem defendido.
Além disso, a supervisao parlamentar dos atos administrativos decai em seguranga,
se ndo em habilidade e vigor, mesmo quando os partidos politicos e instituicdes
parlamentares sao fortes e largamente aceitos. Sob tais circunstncias, os adminis-
tradores passaram a se preocupar com a politica e a exercer julgamentos arbitrérios,
provavelmente mais do que anteriormente, porque a “cadeia de comando” alongou-
se e os funciondrios piblicos responsédveis no bom sentido ji ndo podem atender a
suas responsabilidades sem essa preocupagéo e tais julgamentos®.

As politicas muitas vezes permitem que os administradores decidam entre
cursos de agao alternativos, e eles nao desejam agir arbitrariamente. “A responsa-

38. Um indicio incidental mas marcante desse ponlo ¢ a discrepiincia enlre 0 montante de casos judiciais
tratados pelo sistema judicidrio comparado com a adjudicagiio administrativa. “A cada ano a Adminis-
tragiio de Veteranos [Americana] julga em seu dmbito processual (a Junta de Apelagio dos Veteranos)
quase a metade do ndmero de casos julgados por todo o sistema judiciario federal. Mas o julgamento
informal conduzido pela junta num ano soma mais que (rinta vezes o niimero de casos julgados pelo
sistema judicidrio federal.” Ver Peter Woll, Administrative Law, Berkeley, University of California
Press, 1963, p. 7.
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bilidade administrativa” pode tomar a forma de consulta aos interesses organizados
mais diretamente envolvidos. Aqui, a responsabilidade ganha o sentido de atendi-
mento ao “piiblico”. Isso pode significar tio-somente a percepgio do administrador
daquilo que o piiblico quer ou necessita, mas tais estimativas se obscurecem nas
idéias de quais devem ser os desejos do publico. Este é um campo traicoeiro, que
muitos administradores evitardo ou evitariam se soubessem estar pisando nele. Ha
o risco das repercussdes negativas por parte do piblico e da legislatura, se a
estimativa do funciondrio estiver drasticamente errada. Conseqiientemente, os
administradores procuram o amparo dos julgamentos arbitrarios, yue geralmente
orientam as diretivas politicas e que a complexidade organizacional do governo os
obriga a tomar.

Eles encontram esse amparo nas opinides e no conselho especializado que
apenas os interesses organizados estio dispostos a oferecer. A essa altura hi uma
notéavel interagao entre “Estado” e “sociedade”. Num amplo estudo do Government
by Committee, K. C. Wheare declara, com referéncia as praticas inglesas:

As vezes acontece que, somente apds ouvir as partes interessadas e reuni-las para ouvirem
uma & outra e talvez negociar um pouco entre si, o Departamento pode obter a orientagiio de que
precisa. Com os governos empenhados em planejar e o controle da vida econdmica, & essencial
obter a cooperagio daqueles que sfio afetados pela politica do Governo®,

Numa discussdo paralela das condi¢des americanas, somos informados que
os comités consultivos raramente sao estabelecidos com o propésito apenas de uma
deliberagdo desinteressada. As pessoas que trabalham nesses comités geralmente
esperam permanecer em contato com os processos de fazer politica do programa
sobre o qual foram consultadas, e “essa extensdo do relacionamento muito além
do ponto do parecer real se encaixa nitidamente no propésito real mas nio explicito
do administrador de fortalecer e validar seu programa e o apoio para este™,
Enfatizando essa busca de apoio, o autor reconhece a fungdo conciliadora do
administrador que “aceitou a tarefa de intermedidrio nas varias reivindicagdes das
quais o legislador desistiu™*.

Hi indicios, por outro lado, de que a negociagio ou consulta com autoridades
ptiblicas tem efeitos importantes sobre os préprios interesses organizados. Numa

39. K. C. Wheare, Govermment by Commitiee, Oxford, Clarendon Press, 1955, p- 53.

40. Mort Grant, “The Technology of Advisory Committees”, em Carl Friedrich ¢ Seymour Harris (eds.),
Public Policy, Yearbook of the Graduate School of Public Administration, Harvard University,
Cambridge, Harvard University Press, 1960, vol. X, p. 94.

41. Idem, ibidem. Notar também essa mesma (8nica nas andlises de Norton Long, The Polity, Chicago,
Rand McNally & Co., 1962, cap. 4.
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carta reveladora, o professor Arnold Brecht explicou que a obrigagio expressa dos
ministros alemaes de consultar-se apenas com representantes das federagdes de
grupos de interesse (as assim chamadas associagdes de ponta), teve inicio depois
de 1918, quando cada cidadao ou associagao local dirigia suas reivindicagGes ou
desejos pessoalmente ou por escrito aos ministérios e 2 Chancelaria do Reich. O
propésito desse regulamento néo era dar reconhecimento privilegiado as federa-
coes, mas evitar a inundagio do governo. Assim, consideragbes inteiramente
processuais e a preocupagio com a eficiéncia tinham o efeito de encorajar as
federagdes a articular vérias reivindicagdes locais antes de contatar o governo. Nao
é preciso invocar aqui algum propdsito sinistro ou teoria conspiratéria. E um
exemplo especialmente claro no qual consideragdes inteiramente formais podem
aumentar o poder dos grupos federados e de seus funciondrios-chave, e assim ter
um efeito importante na estrutura dos interesses organizados*.

A consulta a interesses organizados torna-se em si mesma um artigo de
politica. Nas palavras do Comité Haldane sobre a Miquina do Governo:

A preservagio da total responsabilidade dos ministros pela agdo executiva nfio € garantia,
em nossa opinido, de que o curso da administragio que eles adotam assegurard € manterd a
confianga ptblica, a menos que seja reconhecido como uma obrigagio dos departamentos
valer-se eles mesmos do conselho e assisténcia dos corpos consultivos assim constituidos para
tornar disponivel o conhecimento e experiéncia de todos os setores da comunidade afetados
pelas atividades do Departamento®.

De acordo com K. C. Wheare, a consulta entre os funcionérios piiblicos e os
interesses organizados é considerada uma parte reconhecida da Constituicao briténica.
O recente relatério PEP (Planejamento Econdmico e Politico) declara explicitamente
que “o objetivo de ter comités com status consultivo mas grande autoridade inde-
pendente é destacar o trabalho administrativo da maquina principal do Governo™.
Essa afirmacgio ndo é considerada incongruente porque, teoricamente, o controle
final permanece com o ministro. E, na Inglaterra, os funcionérios piiblicos e os

42, A carta de Brecht é citada em Wilhelm Hennis, “Verfassungsordnung und Verbandseinfluss”, Politis-
che Vierteljahrschrift, 11, 1961, p. 28.

43, Citado em Political and Economic Planning (PEP), Advisory Committees in British Government,
London, Allen & Unwin, 1960, p. 6.

44. Ver Wheare, op. cit., p. 32 e PEP Report, op. cit., p. 16. Os comités consultivos sdo, é claro, apenas
um dos muitos contatos enlre os funciondrios piblicos e os interesses organizados. Um resumo do
alcance e da variedade de contatos entre funciondrios piiblicos e cidaddos individuais, bem como com
grupos organizados, encontra-se no Report of the Committee on Intermediaries, Cmd. 7904, London,
H.M.S.0., 1950. Num pafs de 53 milhoes de pessoas, as agéncias analisadas lidam com um excesso de
19 milhdes de requerimentos anualmente (idem, p. 8).
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funciondrios de interesses organizados tém uma experiéncia social semelhante e,
aparentemente, um entendimento tdcito das propriedades de seu relacionamento,
que os ajuda a distinguir as questdes de politica das questdes de administragio®®.
| As mesmas tendéncias aparecem em outras partes de formas diferentes. A
Constitui¢do da Repiiblica Federal da Alemanha nfo reconhece a existéncia de
interesses organizados. Mas os manuais de procedimento (Geschiftsordnungen)
dos principais ministérios estabelecem formalmente a consulta as principais asso-
ciagOes na preparagio inicial das mogdes legislativas pelo governo federal. Comi-
tés consultivos sdo outro artificio reconhecido para canalizar as influéncias
reciprocas entre funciondrios e associagbes. Além disso, o chanceler Adenauer
recebeu pessoalmente altos funciondrios dos principais interesses organizados,
violando desse modo os procedimentos formais do governo federal. Esse tipo de
“democracia-chanceler” nio s6 milita contra a responsabilidade ministerial no
executivo, mas também prejudica as funcdes constitucionais do Parlamento®.
Nos Estados Unidos, questées de organizacio e procedimento no ramo
executivo sdo reconhecidas pelos tribunais como pertencentes ao campo do
arbitrio administrativo. Assim, o procedimento dos tribunais administrativos, as
designagdes executivas de funciondrios administrativos, e o funcionamento de
comités consultivos podem, de varias maneiras, levar em conta as representacoes
dos interesses organizados. Quando os poderes legislativos foram delegados a
grupos privados, os tribunais insistiram em que a responsabilidade final perma-
necesse nas maos dos funciondrios piiblicos, embora na pratica isso tenha signi-
ficado que os atos administrativos resultantes se basearam no consenso entre 0s
grupos de interesses e os funciondrios piiblicos formalmente responsaveis®,
Desse modo, o contato fregiiente e intimo entre os funcionarios publicos e os
interesses organizados € uma parte aceita do processo administrativo. Nesse
contexto, a regulamentagio legal de “conflitos de interesses” procura isolar os

administradores de influéncias que possam interferir com sua implementagio de
diretivas politicas.

45. Ver, por exemplo, Sir Raymond Street, “Government Consultation with Industry™, Public Administra-
fion, vol. 37,1959, p. 7, ¢ S. E. Finer, “The Individual Responsability of Ministers”, Public Adminis-
tration, vol. 34, 1956, pp. 377 e ss. Ver também as observacdoes de Henry Ehrmann ¢ Norman Chester
em Henry Ehrmann (ed.), Interest Groups on Four Continents, Pittsburgh, University of Pittsburgh
Press, 1958, pp. 6-7, 285, e passim.

46. Ver a excelente discussio desses pontos por Wilhelm Hennis, op. cit., pp. 23-35.

47. Ver Avery Leiserson, Administrative Regulation, Chicago, Universily of Chicago Press, 1942, cap. 9
e passim. Ver lambém a utilissima pesquisa do mesmo autor, “Interest Groups in Administrafion” ,em
Fritz Morstein-Marx (ed.), Elements of Public Administration, New York, Prentice-Hall, Inc., 1946,
pp. 314-338.
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Vérios principios parecem ter guiado essa regulamentacio®. A regra bésica
contra o suborno preocupa-se com casos nos quais pessoas privadas, através de
pagamento a um funciondrio, procuram influir num ato oficial, e nos quais por sua
vez o oficial permite-se ser assim influenciado. Sob as leis de “conflito de
interesses”, desenvolveram-se principios adicionais que tratam da conduta do
funciondrio em sua capacidade piiblica e privada. Com referéncia & primeira, sdo
consideradas inaceitdveis transagdes sempre que um funciondrio participe em
agdes piblicas que afetem significativamente seus interesses econdmicos pessoais.
Além disso, ¢ inaceitdvel que fontes privadas transfiram valores econdmicos para
funcionérios publicos, mesmo quando tais transferéncias nao constituam suborno.
Aqui, o principio é que os funciondrios piiblicos ndo devem aceitar nenhuma
transferéncia de valores econdmicos de uma fonte privada, que é de competéncia
do ultimo. Tais transferéncias sao aceitdveis apenas se forem correspondentes a
um contrato valido ou direito de propriedade do funcionario. Em outras palavras,
a conduta do negdcio publico deve ficar imune ao perigo de que o funcionério
publico se torne subserviente a interesses particulares. Os funciondrios nio devem
aparecer num foro do governo em sua capacidade privada ou fazer transagoes em
assuntos nos quais o governo ¢ parte interessada. E uma questio de principio que
os funciondrios nao se utilizem de suas posi¢oes oficiais para atender a interesses
privados em suas transagdes com o governo. A mesma proibi¢do aplica-se também
ao caso de ex-funciondrios, embora aqui ela tenda a limitar-se a um determinado
periodo de tempo subseqiiente ao desligamento do emprego piblico, bem como ao
grau de conexdo entre o assunto em questio e as responsabilidades passadas do
ex-funciondrio. Finalmente, hd o principio de que os funcionarios piblicos nio
podem usar em proveito préprio informagdo confidencial adquirida em suas
fungdes oficiais; nessa drea, tentou-se apenas uma regulamentagio pontual, na
medida em que, de um modo geral, ¢ dificil distinguir entre o uso legitimo e
ilegitimo da experiéncia adquirida. Os principios precedentes na legislagao de
“conflitos de interesses” sdo, portanto, outros tantos esforgos para preservar os
critérios impessoais do emprego contra as novas formas de influéncias que surgi-
ram da proliferagio de interesses organizados.

IMPLICAGOES TEORICAS. Depois de ter analisado resumidamente o significado
dos interesses organizados para o “administrador neutro”, devemos retroceder a
discussdio as mudangas estruturais das sociedades ocidentais consideradas nos

48. Minha discussiio baseja-se em Roswell B. Perkins, “The New Federal Conflict-of-Interest Law”,
Harvard Law Review, vol. 76, abr. 1963, pp. 1113-1169.
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capitulos anteriores. O desenvolvimento simultineo de uma autoridade de 4mbito
nacional, um corpo de funcionarios ptiblicos formalmente isolados das influéncias
“externas”, e as tendéncias plebiscitdrias no dominio politico sdo acompanhados
pelo desenvolvimento de interesses funcionalmente definidos e organizados. Os
esforcos dos funciondrios piblicos para obter apoio, informago e orientagio dos
“publicos” relevantes combinam-se ponto por ponto com os esforgos de interesses
organizados para influenciar as agdes do governo, assim como para beneficiar seus
membros ou clientes®. Pode ser considerado um corol4rio da autoridade de ambito
nacional, de um lado, ¢ a proliferacio de interesses organizados para influir sobre
essa autoridade, do outro, que nos Estados-nagdes ocidentais o consenso & elevado
em seu nivel nacional. Nessas comunidades politicas, ninguém questiona seria-
mente o fato de que fungdes como tributagio, conscrigio, constrangimento legal,
a conduta dos negdcios estrangeiros ¢ outras pertencem (ou devem ser delegadas)
ao governo central, mesmo que a implementagio especifica de muitas dessas
fungdes seja controvertida™,

Embora esse alto grau de consenso nacional seja paradoxal, as comunidadcs
politicas nacionais séo caracterizadas pelo continuo exercicio da autoridade cen-
tral. A continuidade é garantida pela despersonalizagio da administra¢io governa-
mental, de modo que ela se tornou uma matéria de pouca monta em quase todos os
postos-chave, para os quais os individuos sio nomeados. A continuidade é também
assegurada pelo consenso nacional sobre as fungdes essenciais do governo. Con-
seqiientemente, um governo nacional do tipo moderno representa um principio
mais ou menos autdbnomo da tomada de decisdo e da implementaciio administrati-

49. Que eu saiba, niio lemos nenhum estudo comparativo abrangente do grau em que esses “piiblicos” sio
organizados. A titulo de ilustragiio, cabe, contudo, citar as estimativas de S. E. Finer para a Inglaterra.
De acordo com Finer, 90% de todos os fazendeiros pertencem aa Sindicato Nacional dos Fazendeiros,
80% de todos os diretores ao Instituto de Diretores, 85% de todas ns firmas manufatureiras i Federagio
de Indistrias Britinicas, 85% de todos os médicos i Associagio Médica Britinica, 80% de todos os
professores a0 Sindicato Nacional de Professores, mas apenas 48% da forga de trabalho aos virios
sindicatos. Ver S. E. Finer, “Interest Groups and the Political Process in Great Britain”, em Ehrmann,
op. cit., pp. 118-124, .

50. Admitidamente, essas matérias sio instiveis, ¢ existem diferengas significativas na civilizagio ociden-
tal. Ademais, ninguém pode duvidar das circunstancias em que essa hipétese fundamental é questio-
nada, como na guerra civil americana, aampla 0posigiio no governo conslitucional na Alemanha durante
a Repiblica de Weimar, ou mais recentemente, no conflito entre o governo nacional na Franga e o
exércilo francés estacionado na Argélia. Pondo de parte esses casos extremos, o consenso sobre as
fungdes nacionais do governo, ou o que E. A. Shils chama de “disposicio civil”, é compativel com uma
separagio altamente desenvolvida de poderes e a proliferagio de competi¢iio e conflito. Ver a andlise
geral em termos culturais de E. A. Shils, “The Theory of Mass Society”, Diogenes, vol. 39, 1962, pp.
45-66, ¢ a anidlise institucional do sistema politico americano de Henry Ehrmann, “Funktionswandel
der demokratischen Institutionen in den USA", em Richard Léwenthal (ed.), Diec Demokratic im
Wandel der Gesellschaft, Berlin, Colloquium Verlag, 1963, pp. 29-55.
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va®'. Mesmo para um tedrico do grupo como Emile Durkheim, somente o Estado,
nas condi¢des modernas, pode garantir a “existéncia moral” do individuo. O Estado
pode ter esse efeito, porque ele € “um 6rgio distinto do resto da sociedade”2.
Provavelmente, as pessoas aceitam a jurisdigio total do Estado, porque acreditam
na realizagio e revisdo ordeira de uma total reciprocidade de direitos e deveres.
Podemos dizer que essa crenga é expressa nas reivindica¢des que os individuos e
os interesses organizados fazem ao Estado. Mas se é verdade que o consenso com
respeito as instituigdes que podem satisfazer essas reivindicagdes é elevado, é
também verdade que a multiddo e diversidade das reivindica¢des podem tornar
impossivel qualquer politica coerente. Com efeito, mesmo o interesse em formular
tais politicas pode declinar quando qualquer identificagio do “bem-estar ptiblico”
€ obrigado a funcionar em detrimento de alguns interesses. Um alto grau de
consenso no nivel nacional pode, portanto, ser totalmente compativel com uma
decrescente habilidade para alcangar acordo em questdes de politicas nacionais.
Exceto em emergéncias, o consenso no nivel nacional possui, portanto, uma
qualidade impessoal que ndo satisfaz ao persistente anseio por fraternidade ou
sentimento de solidariedade.

Esse anseio tampouco € satisfeito em outros niveis de formagao de grupo. De
fato, o desenvolvimento de um consenso de dmbito nacional foi acompanhado por
um declinio da solidariedade social. Classes, grupos de status, e associa¢des formais
derivam da jungio de “interesses ideais e materiais”. Contudo, nenhum deles
envolve um consenso comparavel a aceitagdo por todos os cidaddos da idéia de que
0 governo nacional possui autoridade soberana. Esta ndo é uma questio nova. Os
tedricos sociais e politicos deploraram e criticaram a perda da solidariedade social
desde o inicio da moderna comunidade politica. Quando escritores como Tocque-
ville e Durkheim sublinham a importéncia de “grupos secundarios”, fazem-no na
crenga de que esses grupos podem contrabalangar tanto o isolamento de cada homem
em relagio a seus contemporineos como a centralizagdo do governo. Todavia, a
maior parte dessa anélise permanece num nivel em que consideragdes de politica e
um elemento de nostalgia se fundem com consideragdes de fato, especialmente nos
contrastes hostis sempre recorrentes entre tradigdo ¢ modernidade™®.

51. Nem a vida politica medieval, nem os regimes absolutistas do século XVIII, nem ainda muitas das
“dreas em desenvolvimento” do mundo moderno tiveram ou tém um governo desse tipo, porque a
adjudicagio ¢ a administragiio eram e sio descentralizadas, pessoais, intermitenles, e sujeitas a uma
remuneraciio para cada servigo governamental.

52. Emile Durkheim, Professional Ethics and Civic Morals, Glencoe, The Free Press, 1958, pp. 64, 82.

53. Para um levantamento dessa linha de pensamento, ver Robert A. Nisbet, The Quest for Community,
New York, Oxford University Press, 1953,
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Apesar dos eminentes nomes associados a ele, devemos descartar esse legado
intelectual. A “grande transformagéo” que conduz a comunidade politica moderna
torna inevitdvel o declinio da solidariedade social. Nenhuma associagdo baseada
numa reunido de interesses ou em filiagio étnica e religiosa pode recapturar a
intensa reciprocidade de direitos e deveres que foi propria das “jurisdigdes auto-
nomas” de uma sociedade de Estado. A raz@o é que nessas “jurisdi¢des”, ou
“comunidades de lei” (Rechtsgemeinschaften) como as chamava Max Weber, cada
individuo é envolvido numa sociedade de “ajuda mitua” que protege seus direitos
apenas se ele cumpre seus deveres. Essa grande coesdo dentro das ordens sociais
cobra um alto prego em subordinagdo pessoal. Acima de tudo, ela foi uma
contrapartida a falta de integragéio de uma multiplicidade de jurisdi¢des no nivel
politico “nacional”. Nesse aspecto, 0s regimes absolutistas alcangaram uma inte-
gragdo maior através da administragéo real centralizada e da lealdade do povo ao
rei, embora os privilégios apropriados pela Igrejac a aristocracia também sujeitas-
sem o homem comum ao regime autocratico do senhor local. Onde esses privilégios
substituiram as “comunidades legais” dos primeiros tempos, os grupos privilegia-
dos conseguiram uma coesdo social considerdvel, mas o povo foi privado da
prote¢do legal e costumeira de que gozava e, por conseguinte, excluido de sua
participagdo passiva anterior na reciprocidade de direitos e obrigagdes®. As comu-
nidades politicas modernas conseguiram uma centraliza¢iio do governo maior do
que os sistemas medieval ou absolutista, e esse resultado foi precedido, acompa-
nhado ou seguido pela participagdo de todos os cidaddos adultos na vida politica
(com base na igualdade formal do direito ao voto). Mas um prego desses resultados
é a menor solidariedade de todos os “grupos secundarios”.

Esse “preco” é um subproduto da separagio entre sociedade e governo na
comunidade politica moderna. Considerando que a solidariedade baseara-se na
participagio do individuo numa “comunidade legal” ou em sua associa¢do num
grupo de status privilegiado que possufa certas prerrogativas governamentais, cla
deve resultar agora da estratificagio econdmica da sociedade, auxiliada pela
igualdade de todos os cidaddos adultos perante a lei e no processo eleitoral.

Nos sistemas legais do velho tipo, toda lei aparecia como um privilégio de individuos ou
objetos particulares ou de constelagdes de individuos ou objelos particulares. Esse ponto de vista
opunha-se, é claro, dquele em que o Estado aparece como uma instituigdo coercitiva de

54. Tocqueville tende a obscurecer essa distingio identificando essa reciprocidade nas antigas sociedades
territorinis da Europa medieval com a posterior simbiose da ordem absolutista ¢ do privilégio
aristoeritico, embora indique com presteza a tendéncia do absolutismo de solapar i posigio aristocri-
tica.
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abrangéncia total. O perfodo revoluciondrio do século XVIII produziu um tipo de legislagio que
procurava extirpar toda forma de autonomia associativa e particularismo legal. [...] Isso foi
efetuado por dois arranjos: o primeiro € a autonomia de associagdo universalmente acessivel,
estreitamente limitada e legalmente regulamentada, que pode ser criada por todo aquele que
desejar fazé-lo; o outro consiste na garantia a todos do poder de criar sua prépria lei mediante
o engajamento em certos tipos de transagdes legais privadas®.

Nessa base, agdes conjuntas e relagdes de troca podem excluir o controle
governamental, sem com isso desrespeitar a soberana autoridade do governo.
Embora o desempenho governamental das tarefas administrativas possa ser afetado
no detalhe, as acdes individuais e coletivas nio prejudicam necessariamente o
funcionamento continuo da comunidade politica nacional. Nas sociedades da
civilizagio ocidental devemos aceitar, portanto, a existéncia de um hiato entre as
forgas que conduzem a solidariedade ou ao contlito social independentemente do
governo e das forgas que respondem pelo exercicio continuo da autoridade na
comunidade politica nacional.

O que foi dito em relagdo & comunidade politica do moderno Estado-nagéo
ocidental é verdadeiro em termos de um contraste ocasional. Comparado com a
multiplicidade de jurisdi¢des em grande parte autdnomas, ligadas mais ou menos
estreitamente pela sacrossanta autoridade do rei e pela fidelidade a ele devida por
seus vassalos, o Estado-nacao moderno representa uma estrutura de autoridade com
funcGes soberanas que jd nfio podem ser apropriadas e herdadas como atributos do
direito de propriedade. Comparagdes ocasionais entre a vida politica medieval e
moderna trardo ao primeiro plano os aspectos duradouros do Estado-nagfo, mas
ao iluminar os contrastes também diminuirdo a relevincia dos conceitos resultantes
para uma compreensio de comportamento. Embora as caracteristicas do Estado-
nagéo tenham permanecido, elas foram combinadas com mudangas de estrutura e
comportamento tais como as acima analisadas com referéncia aos padroes de
cultura burocratica e as relagdes entre os administradores € o piiblico.

Resumo

Este capitulo analisou as transformagoes das sociedades européias ocidentais
por parte da autoridade piiblica, suplementando a andlise anterior das relagoes
sociais no contexto das estruturas politicas em mudanga.

55. Weber, Law in Economy and Society, pp. 145-146.
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A primeira parte do capitulo exemplifica o uso de conceitos de aplicabilidade
limitada. Nos estudos de mudanga, geralmente definimos as estruturas sociais por
uma lista de atributos que se distinguem uns dos outros. Tais defini¢des sdo pontos
de referéncia indispensdveis que nos habilitam a afirmar de forma sumdria a
ocorréncia de uma mudanga como a da administragio patrimonial para a burocré-
tica. Contudo, cada estrutura possui um grau de flexibilidade que uma mera
listagem de seus atributos distintivos tende a obscurecer. Esse elemento de flexi-
bilidade pode ser analisado, contudo, se cada atributo for concebido como uma
questdo sobre a qual os homens disputam e sobre a qual, depois de um tempo,
chegam a acordos tempordrios. Os historiadores lidam com essas contendas e
acordos como seqiiéncias de acontecimentos, enquanto os sociélogos analisam seu
denominador ou padrio comum. No caso da administragio patrimonial, esse
denominador comum ¢ a tensdo entre a arbitrariedade sancionada do dirigente
supremo e a inviolabilidade da tradigdo. No caso da burocracia, ¢ a tensdo entre a
eqiiidade, procurada por regulamentos aplicdveis universalmente, e a eqiiidade,
procurada por dar atengdo as particularidades do caso a ser decidido. Vimos que
essas tensdes caracteristicas refletem-se nas condigdes de emprego que distinguem
a administragio burocrdtica da patrimonial.

A énfase nessa distingdo é suplementada na segunda parte do capitulo por
anlises que consideram o Estado-nagdo e sua burocracia como dadas, mais do que
como emergentes. A marca de ambas é a destruigdo do privilégio herdado, condu-
zindo a uma jurisdi¢do de ambito nacional. A administragdo dessa jurisdi¢@o esta
nas mios de funciondrios cujo trabalho ¢ vedado as lealdades de parentesco e
interesses de propriedade. Mas esse isolamento € inequivoco apenas se considerado
em contraste com a administra¢do patrimonial. E uma realizagio muito mais
condicional se o contexto da burocracia em si € considerado. Entao, verifica-se que
o passado de um pafs afeta a posicdo legal e politica dos servidores piblicos, de
modo que um dado atributo da burocracia — como a neutralidade politica — pode
ter implicagdes totalmente diferentes, como na Alemanha ¢ nos Estados Unidos.

Essa anilise contextual da burocracia também revela mudangas nas relagdes
entre Estado ¢ sociedade. O crescente acesso ao emprego piblico e a influéncia
sobre a implementagio administrativa de politicas sdo uma contrapartida para a
extensdo da cidadania. Onde todos os adultos gozam de direitos de cidadania, o
acesso a0 emprego piblico serd irrestrito, exceto por qualificagdes educacionais.
De modo semelhante, o crescimento da politica plebiscitdria dard origem a proli-
feragio de tentativas de influenciar a administrago ¢ a regularizacao de contatos
entre os administradores e o “piiblico”. Esses desenvolvimentos revelam as condi-
¢Hes sob as quais a submissao nacional aumenta a custa da solidariedade de grupo.
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Nas sociedades ocidentais, um grande niimero de “interesses organizados” forma-
ram-se numa base impessoal de interesses comuns. Eles foram encorajados pelo
direito de formar associagdes, pelo uso administrativo da representagéo de grupo,
pelos grandes recursos disponiveis ao nivel nacional, e pelo grau com que a politica
se tornou uma luta pela distribui¢do do produto nacional. Conseqiientemente, a
atengio é focalizada no nivel governamental e nacional, enquanto o sentimento de
grupo ou fraternidade estd em declinio, apesar do crescimento dos “interesses
organizados”.

Esses desenvolvimentos das sociedades ocidentais fornecem um ponto pri-
vilegiado para os estudos comparativos subseqiientes. Como se verd, cada um deles
trata do problema da autoridade ptiblica em relagiio com as tendéncias de formagio
de grupo que surgem na estrutura social.
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