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Em primeiro lugar, a autoridade, em uma burocracia, deriva de
normas racionais-legais, 8o invés de tradicionais. Assim, as normas
sio vhlidas, nio porque a tradicdo as legitime, mas porque, sendo
racionais, nos levam aos fins visados. Além disso, essas normas s3o
legais. Elas conferem 2 pessoa investida de autoridade o poder de
coagdo sobre os subordinados e coloca a sua disposigdo meios coerci-
tivos capazes de impor disciplina. Em outras palavras, a autoridade
burocrética é baseada no Direito, entendendo-se por Direito um sis-
tema de normas cuja obediéncia pode ser imposta pela coagdo. Em
uma empresa privada, por exemplo, dentro do sistema capitalista, a
autoridade do proprietario ¢ definida basicamente pela Constituicdo
do pais, que assegura a propricdade privada, ¢ a autoridade dos
demais administradores é definida nos estatutos e regulamentos da
empresa, através de um processo de delegacdo de autoridade. Para
exercer suas funcdes, os administradores tém & sua disposicio meios
coercitivos, que lhes asseguram, pelo menos teoricamente, obediéncia
por parte dos subordinados. Note-se, porém, que essa autoridade ¢
estritamente limitada pela norma legal. Ela ¢ muito diversa da auto-
ridade ampla ¢ mal definida do pai sobre o filho, do senhor sobre o
escravo ou o servo. O administrador burocritico ndo tem nenhuma
autoridade sobre a vida privada de seu subordinado ¢, mesmo dentro
da organizaglo, seu poder estd definido pelas fungdes ¢ as fungdes do
subordinado.

Em segundo lugar, as normas sko escritas ¢ exaustivas. Nio
seria possivel definir todas as relagdes de autoridade dentro de um sis-
tema, de forma racional e precisa, sem escrevé-las. A norma tradi-
cional nlo precisa ser escrita porque ela pouco muda, é aceita ¢ obe-
decida através das geragdes. A norma racional, porém, precisa a todo
instante ser modificada, adaptando-se aos fatores novos que surgem no
ambiente, j& que visa a consecuclio dos objetivos colimados da forma
mais econdmica ¢ eficiente possivel. A necessidade de escrever as
normas burocriticas, de formalizé-las, acentua-se ainda mais devido
ao carhter exaustivo que elas tendem a ter. Elas procuram cobrir
todas as ireas da organizagho, prever todas as ocorréncias ¢ enqua-
dré-las dentro de um comportamento definido. Dessa forma, ndo sba
alta administraglo mantém mais firmemente o controle, reduzindo o
ambito de decisdio dos administradores subordinados, como também
facilita o trabalho destes, que nlio precisam estar a cada momento
medindo as conseqiéncias vantajosas e desvantajosas de um ato antes
de agir. Em face a uma determinada situacdo, o funcionério j& sabe
como agir, baseando-se nas diretrizes, nas normas organizacionais ¢
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disciplinares, nos métodos e rotinas, nos padrdes previamente defi-
nidos. Seu comportamento, o comportamento de todos os partici-
pantes da organizagio, torna-se entdo muito mais previsivel, muito
mais preciso, muito mais controlivel. Ora, esse objetivo de tornar
exaustivas as normas sb pode ser cumprido na medida em que elas sdo
escritas ¢ formalmente promulgadas em forma de estatutos, regula-
mentos e regimentos.

Em terceiro lugar, a burocracia se caracteriza pelo seu carfter
hierfrquico, on seja, por “um sistema firmemente organizado de
mando e subordinacdo mitua das autoridades, mediante supervisdo
das inferiores pelas superiores, sistema esse que oferece ao subordi-
nado a possibilidade de apelar da decis3o de uma autoridade inferior
s uma autoridade superior’”.’® A organizacio toma, assim, uma
forma de pirimide. Cada superior tem sob suas ordens um deter-
minado (e geralmente pequeno) nimero de subordinados, os quais,
por sua vez, t8m sob si outros subordinados, ¢ assim por diante. O
inferior deve obedecer ao superior, embora sempre tenha a possibi-
lidade de recorrer a uma autoridade mais alta, quando discordar da
ordem recebida. Weber afirma que, em uma burocracia plenamente
desenvelvida, a hierarquia de fungdes é ‘‘monocritica™, ou sejy,
existe apenas um chefe para cada subordinado, ao invés de comissdes.
Isto torna a ‘‘administraclio mais rapids e com diretrizes constantes,
livre dos compromissos e variagdes da opinido da maioria”.®

Os sistemas sociais ndo burocriticos, desde que atinjam uma
osrta dimensio, tendem também a apresentar-se em forma hierdr-
Quica. Mas a hierarquia jamais é tho bem definida como nas buro-
cracias. Em um feudo ou em uma pequena empresa familiar, geral-
mente existe uma hierarquia, mas ela é imprecisa, conflituosa, os
saperiores de um escalio mais alto dio ordens a inferiores, passando
por cima dos superiores imediatos destes ultimos; ou entlo a hierar-
Quis tende a manifestar-se mais em termos de castas e classes sociais,
em termos de ‘‘status” ou posicdes sociais diferentes, do que em
wrmos de niveis ¢ amplitude de autoridade definidos. Segundo esse
shstems, todo um grupo é superior ao outro, porque pertence a uma
classe social mais elevada, porque ¢ constituido de pessoas mais

(19) ldem, vol. IV, p. 86. As caracteristicas ds burocracia ¢ ds autoridade
mmmmw.nwmﬂm. entre as p. 85 ¢ 96 do vol. IV
ellSe23Sdoval. 1.

(20) 1dem, vol. I, p. 231.
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velhas, mais ricas, mais cultas. Nio temos, realmente, um sistema
hierrquico do mesmo tipo observado nas burocracias.

Em quarto lugar, além da forma hierirquica, que divide o tra-
balho e define os niveis de autoridade verticalmente, a burocracia

apresenta uma divis3o horizontal do trabalho, em que as diferentes °

atividades sio distribuidas de acordo com os objetivos a serem atin-
gidos. E o processo de departamentalizagio, que seré apresentado na
Segunda Parte deste livro. De acordo com o tipo ideal, weberiano, de
burocracia, cuja validade mais adiante discutiremos, a diviso do tra-
balho em fungdes é realizada em termos de cargos abstratamente
definidos ¢ ndo de pessoas. A autoridade e a responsabilidade per-
tencem ao cargo, scja qual for a pessoa que o ocupe. Em outras
palavras, a divisdo do trabalho é impessoalmente realizada, o que nos
leva i segunda caracteristica das burocracias.

O carditer impessoal das organizagdes é a segunda forma bésica
através das quais elas expressam sua racionalidade. A administragdo
burocritica é realizada sem consideracio a pessoas. Burocracia signi-
fica, etimologicamente, *‘governo de escritdrio™. E portanto o sistema
social em que, por uma abstraclo, os escritérios ou os cargos gover-
nam. O governo das pessoas existe apenas na medida em que elas
ocupam cargos. Isto salienta o cariter estritamente impessoal do
poder de cada individuo, que nio deriva da personalidade do indivi-
duo, como acontece na lideranca carismética, nem de uma heranga
recebida, como no poder tradicional, mas da norma que cria o cargo ¢
define suas atribuicdes. E se a autoridade & impessoal, a obediéncia
prestada pélo subordinado também o ¢, de forma que *‘os membros
da associaclio, na medida em que obedecem o superior, nio o fazem
em consideraclo A sua pessoa, mas obedecem a uma norma impes-
soal; ¢ sb estdo obrigados a obedecé-lo dentro da competéncia limi-
tada, racional e objetiva a ele outorgada pela referida ordem™.?

Observe-se que Max Weber, fazendo essa afirmaglio, como
alids todas as demais a respeito de burocracia, nio pretende com isso
dizer que as organizagdes ‘“‘devam’’ ser assim. Embora referindo-se ao
tipo ideal, puro, j& vimos que esse tipo ideal ndo apresenta conotagdes
de valor e, portanto, as afirmagdes feitas por ele ndo representam um
julgamento, mas uma simples observaglio. Desta forma, fazendo tais
afirmacdes sobre o cariter impessoal das burocracias, ele nio estava
realmente tomando posiclio na luta que a Escola da Administragdo

(21) ldem, vol. 1, p. 226.
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Cientifica ¢ a Escola de Relagdes Humanas travariam a respeito, a
primeira defendendo e a segunda condenando acerbamente a admi-
nistragdo impessoal, que ndo leva em consideragio as pessoas. Ele
estava simplesmente afirmando que as burocracias, em seu estado
puro, eram ou tendiam a ser impessoais.

O cariter impessoal da burocracia ¢ claramente definido por
Weber quando ele diz que ela obedece o principio da administragio
“'sine ira ac studio”, sem 6dio ou paixdo. A burocracia *‘é mais plena-
mente desenvolvida quanto mais se desumaniza’, quanto mais com-
pletamente alcanca as caracteristicas especificas que s3o consideradas
como virtudes: a eliminagio do amor, do édio e de todos os elementos
pessoais, emocionais ¢ irracionais. que escapam ao calculo”. Em
outras palavras, dentro de uma burocracia, em seu estado puro. nio
h4 lugar para sentimentos, para o favoritismo, para gratidio, para as
demonstragdes de simpatia e antipatia. O administrador burocritico
¢ um homem imparcial ¢ objetivo, que tem como missdo cumprir as
obrigagdes de seu cargo e contribuir para a consecugdo dos objetivos
da organizaglo. :

Tal situagdo, diz Max Weber, é bem diferente da que prevalecia
em sistemas sociais antigos, em que as consideragdes de ordem pes-
soal dominavam todas as outras. A administragdo da justica, por
exemplo, s6 perdeu seus pressupostos irracionais e se desligou da
tradic3o quando passou por um processo de burocratizaglio. A impar-
cialidade ¢ a objetividade sdio tdo necessdrias para a administracio da
justica quanto para a dire¢3o das organizacdes. Por exemplo, a intro-
missdo de fatores de ordem emocional na administragio de pequenas
empresas familiares é um dos principais motivos que explicam sua
freqiente ineficiéncia ¢ a tendéncia a serem substituidas por empresas
burocréticas.

Um aspecto essencial através do qual se expressa o carhter
impessoal das burocracias refere-se & forma de escolha dos funcio-
ndrios. Nos sistemas sociais ndo burocriticos, os administradores s3o
escolhidos de acordo com critérios eminentemente irracionals. Fato-
res como linhagem, prestigio social e relagdes sociais determinario a
escolha. O novo rei ou o senhor feudal é escolhido porque & filho
primogeénito do ultimo soberano. Na empresa familiar, o filho sucede
o pai por direito hereditirio. Esse mesmo filho, parentes e afilhados
slo colocados em postos de relevo dentro da empresa, sem serem

(22) 1dem. vol. IV, p. 104 ¢ 105.
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levadas em consideracio sua competéncia e sua habilitacdo para o
cargo.
O nepotismo ¢ o filhotismo fazem parte integrante dos sistemas
sociais n3o burocriticos e nio podem ser considerados aberragdes
dentro dos mesmos. Ninguém pensava em criticar, em um feudo, que
o filho sucedesse o pai, ou que o senhor escolhesse para seus auxiliares
diretos aqueles que pertencessem 3 mesma linhagem, 4 mesma classe
social. Tal fato, com todas as suas conseqiientes ineficiéncias, faziam
parte do sistema. Tanto assim, que o termo ‘“‘nepotismo’’ n3o surge
dentro de um sistema social n3o burocritico, mas dentro de uma
burocracia, dentro da Igreja Catélica, para designar uma falha dess_a
burocracia, que se esperava racional. O nepotismo significava origi-
nalmente a autoridade que os sobrinhos e outros parentes do Papa
gozavam na administrac3o eclesidstica. Segundo seu tipo ideal, n3o
hé& lugar para o nepotismo na burocracia. Os administradores burt?-
créticos s3o administradores profissionais, que fazem uso do conheci-
mento técnico especializado, obtido geralmente através de treina-
mento especial. Mas com esta afirmacdo j& estamos abordando a
terceira caracteristica bisica das organizagdes: o fato de que as mes-
mas s3o sistemas sociais em que domina a administrago profissional.

As organizacdes sdo dirigidas por administradores profissio-
nais. Administrar, para o funciondrio burocrata, é sua profissdo. E
esta é, em nossa exposicio, a terceira caracteristica bisica da buro-
cracia. Vejamos agora quais sio os tragos que distinguem o ad-minis-
trador profissional, figura que ganhou especial relevo na sociedade
moderna.

O administrador profissional, antes de mais nada, &€ um espe-
cialista. Esta é uma caracteristica fundamental. As burocracias sio
sistemas sociiis geralmente de grandes dimensdes, nos quais o uso do
conhecimento especializado ¢é essencial para o funcionamento efi-
ciente. Si0 necessérios, pois, especialistas, homens especialmente
treinados para exercer as diversas funcdes criadas através do processo
de divisdo do trabatho, que geralmente devem ter um diploma e/ou
experiéncia para poder ocupar o cargo. Ao serem escolhidos, esses
homens devem apresentar tftulos e sio, geralmente, submetidos a
testes. Seus conhecimentos, porém, ndo devem limitar-se 4 sua espe-
cialidade. Participando de um sistema prodigo em normas, diretrizes
¢ rotinas, cles devem conhecé-las perfeitamente. As vezes, &€ np conhe-
cimento dessas normas que consiste sua especializacdo, quando se
trata de administradores de baixo nivel. Em relagdo aos administra-
dores de topo, sua especialidade ¢ simplesmente a de administrar.
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Eles nio sio especialistas em finangas, producio, mercadologia, pes-
soal. S3o generalistas, que podem conhecer um pouco mais um setor
do que outro, dentro da organizagio.

Em segundo lugar, o administrador profissional tem em seu
cargo sua Unica ou pelo menos principal atividade. Ele nao é admi-
nistrador por acidente, subsidiariamente, como o eram os nobres
dentro da administracio palaciana, ou como ainda o sio os conse-
lheiros ¢ mesmo os diretores de um clube esportivo. O cargo nio é
uma honraria, embora possa envolver prestigio: € um meio de vida. £
geralmente sua principal fonte de renda, ¢ dele deriva fundamental-
mente seu prestigio e posicio social.

Em terceiro lugar, o administrador burocritico ndo possui os
meios de administraco e produgo. Ele administra em nome de ter-
ceiros: em nome dos cidadios, quando se trata de administrar o
Estado, em nome dos acionistas, quando se trata de administrar uma
sociedade andnima, em nome dos sécios, dos crentes, dos contri-
buintes etc. O empresirio, que é proprietirio da empresa, que a fun-
dou ou desenvolveu através de um processo arrojado de inovagido, nio
¢ um administrador burocritico. A figura deste Gitimo e do empre-
sério s6 se confundirio se a agdo inovadora for realizada por um
administrador que ndo possua os meios de produgio. Estaremos,
entlo, diante de um administrador profissional-empresério, figura
comum atualmente nos paises socialistas e nos paises capitalistas
adiantados, especialmente nos Estados Unidos.

Em quarto lugar, o administrador burocrético desenvolve um .
espirito de “fidelidade ao cargo™, segundo a expressiio usada por Max
Weber. E o que modernamente é chamado de processo de identifi-
caclo do funcionrio com a empresa. Essa identificagdo & impessoal.
O administrador ndo se identifica com o chefe, o proprietirio, o
ssnhor, mas com os objetivos da organizacdo. Na medida em que ele
alo é um empregado particular dessas pessoas, mas um membro da
organizaclo, & com cla que se identifica. O eclesidstico identifica-se
com os objetivos de sua Igreja. O administrador privado adota os
objetivos de sua empresa.

Em quinto lugar, o administrador profissional recebe uma
remuneracdo em forma de dinheiro. Em outras palavras, ele recebe
um salério em troca de seu trabalho, ao invés de honrarias, titulos,

gratidio, direito a participar da mesa e da casa do senhor, presentes,
pegamento em forma de mercadorias, direito de cultivar parte da
terra do senhor, como € préprio dos sistemas n3o burocriticos. Diz
Max Weber que essa remuneraglo é fixa, ou seja, n3o varia com a
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produg3o, como acontece freqlientemente com 0 saldrio dos operé-
rios. Isto é verdade apenas em parte, j& que ¢ muito comum nas
empresas privadas burocriticas que os diretores tenham comissdes
sobre os lucros. E acrescenta Weber: "o salério ndo é determinado em
principio, de acordo com o trabalho realizado. mas de acordo com as
funcdes desempenhadas (com o ‘escaldo’) e eventualmente com base
na antigilidade.? Isto n3o significa que a eficiéncia do trabalho
do funcionirio nio esteja sendo constantemente medida, sem o que
ndo seria possivel o controle da organizagdo, ¢ todo um sistema de
promogdes, transferéncias e rebaixamentos. Nio é possivel, porém,
medir o desempenho de um administrador com a mesma precisdo que
se mede a produgio de um operério. Por outro lado, h4 outras formas
mais eficientes e diretas para incentivar administradores do que o
salario varidvel, de forma que o salério fixo e, eventualmente, a parti-
cipacdo nos lucros constituem a regra.

Em sexto lugar, o administrador burocritico é nomeado por um
superior hierdrquico. Diante de uma afirmagio desta natureza, como
diante da anterior de que o funciondrio recebe um salério, nossa pri-
meira reaclo, tdo acostumados estamos as burocracias nos tempos
atuais, & perguntar: mas poderia ser de outra forma? Sem divida, o
funciondrio poderia ser eleito. E a eleigdo nio é a prépria da buro-
cracia, a ndo ser que se trate de uma eleicdo meramente formal, de
uma aclamagio, estando o “‘eleito’ realmente j4 nomeado pelo supe-
rior, que controla os eleitores. A verdadeira elei¢do do administrador
acarreta uma série de dificuldades. O administrador passa a depender
dos subordinados, ficando sua autoridade diminuida. Além disso. a
escolha de um administrador, através de nomeaclo, geralmente le-
varhk muito mais em consideracido suas aptiddes, sua capacidade,
objetivamente consideradas, para desempenhar o cargo, do que atra-
vés de eleiclo. Neste ultimo caso, fatores emocionais-e compromissos
politicos podem interferir na escolha racional do administrador. E
claro que o sistema de nomeagdes d4 lugar a favoritismo. Por isso,
s3o comuns nas burocracias os concursos de admissdo ¢ as exigéncias
de diplomas especiais. E, de qualquer torma, sempre é possivel haver
falhas e deficiéncias em um sistema burocritico. Discutiremos mais
adiante essas limitagdes, que constituem desvios do tipo puro de buro-
cracia, cujas caracteristicas estamos apresentando, ao seguir com
certa liberdade o pensamento de Max Weber.

(23) 1dem, vol. IV, p. 92

INTRODUCAO A ORGANIZACAO BUROCRATICA 7

E-m sétimo lugar, o mandato do administrador é dado por
tempo.mdeﬁnido. Isto ndo significa que o cargo seja vitalicio. O fun-
clondrio poderd ser promovido, despedido, transferido. Significa
apenas q-ue- n3o h4, em regra. prazo para o seu cargo. Ao contririo
dos administradores eleitos, que geralmente possuem um mandato
fixo, o mandato do administrador burocratico é indefinido no tempo.
Ele r:io tem a posse ou a propriedade do cargo. Ele nio pode
vendc-lo.. alugé-lo ou troci-lo, como acontecia em administra¢des n3o
buro'créttcas. nas quais em certos casos o cargo fazia parte do patri-
n@mo do individuo. Na verdade, seu superior tem sempre a possi-
bilidade, em maior ou menor grau, de demiti-lo ou pelo menos afasté-
lo do cargo. E esta dependéncia é a maior garantia que o superior tem
de obter obediéncia ds normas por parte do subordinado.

Finalmente, o administrador burocritico segue uma carreira
ten(!o flimito. no final, & aposentadoria. Os possiveis movimento;
veruf:m — promogdes e rebaixamentos — e horizontais — transfe-
réncias — estdo, inclusive, em maior ou menor grau, incorporados
nos 'n:gulumentos das organiza¢des. Na administragdo publica, os
mt::vxmentos horizontais s3o menos comuns do que na administra¢3o
privada. Nesta, ““movimentos horizontais e verticais confundem-se ¢
mutuamente suportam uns aos outros. Por um lado, o movimento
hori?onul pode ser considerado como estando a servi¢o do vertical na
medida em que a companhia se preocupa em treinar e educar pessoas
¢ em testar administradores potenciais. Por outro lado, as transfe-
réncias podem servir como um ponto terminal para administradores
mediocres”.?* Em outras palavras, as transferéncias tanto s3o utili-
zadas nas b.urocracias como um meio de testar ¢ ampliar a experién-
cla de administradores que estio para ser promovidos, como para
encerrar a carreira dos mediocres.

.A carreira de um administrador profissional tende, mesmo nas
oua.mucbes privadas, a limitar-se a uma empresa. Segundo pesquisa
realizada por Mabel Newcomer, 41,2% dos presidentes e presidentes
dos consethos de administragdo (‘*board chairmen’’) das grandes em-
presas norte-americanas, em exercicio em 1950, levaram mais de 21
anos dentro da empresa antes de atingir tal posicdo. A duraglio
mediana de suas carreiras até chegar ao posto maximo foi de 16 anos.

(24) Norman H. Martin ¢ Anselm L. Strauss, ‘‘Patt ili i

nan H. | . erns of Mobility within
lnduud.al Organizations™, em W. Lioyd Warner e Norman H. Martin (organizadores),
Industrial Man, Harper & Brothers, 1959, Nova York, p. 89.
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22,1% deles trabalharam em apenas uma organizagio para atingir a
presidéncia.®

Existe, geralmente, uma correspondéncia entre a idade do indi-
viduo e sua posicdo na hierarquia. Quando essa correspondéncia
deixa de existir, passando o administrador de um nivel de idade para
outro sem ser promovido, é geralmente sinal de que nao estd sendo
bem sucedido. A existéncia de uma carreira, com a possibilidade de
promogao por mérito e antigiidade. constitui um incentivo basico que
as organizagdes oferecem aos funcionirios. Por outro lado, a prética
amplamente adotada pelas organizacdes de promogdo “‘de dentro™,
ou seja, a diretriz de procurar primeiro dentro da organizagio as pes-
s0as a serem promovidas e, s0 em caso de inexisténcia de pessoas
habilitadas, procurar fora, constitui a0 mesmo tempo uma garantia
de que a carreira realmente existe ¢ de que a possibilidade de pro-
mogdes é um fato e um meio através do qual as organizacdes prendem
seus administradores.

‘6@ A emergéncia das burocracias

As burocracias n#o constituem um fato novo. J4 na antigilidade
temos organizacdes burocriticas, dentre as quais a mais fam?sa éa
do Império Novo egipcio (1580-712 a.C.), que Max Weber co.nsxderf o
modelo de todas as demais. Outros exemplos de burocracias muito
antigas s3o o Império Romano, o Estado Bizantino. o lm.pério-Chmes
— desde sua fundagio em 221, quando Shih-huang-ti subjuga os
senhores feudais independentes —, os Estados europeus que se or;a-
nizam a partir do fim da Idade Média ¢, finalmente, a mais antiga
das burocracias ainda hoje existentes, a Igreja Catélica. Todos esses
sistemas sociais, embora amplamente influenciados po. fatores d'e
ordem tradicional e particularmente patrimonial, poden. ser consi-
derados burocracias. Estio longe do tipo puro, ideal de org:mizacl.o.
mas sdlo sistemas sociais em que a administrag3o a cargo do func}o-

narios é suficientemente formalizada e tornada impessoal pa: : se in-
cluirem entre as burocracias.

Entretanto, além de pouco desenvolvidas, as organizacde> an-
tigas constituem excegdes dentro do panorama social global. Seu si.ff-
tema de produgio, agricola ou artesanal, é ainda tipicamente fami-
liar. Seu sistema politico toma a forma da tribo, do cl3, do feudo.. E 56
a partir dos fins da 1dade Média que comegam a aparecer as primei-
ras empresas ¢ o Estado moderno.

(35) Ralph C. James, op. cit.
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As empresas surgsm com o desenvolvimento do comércio ¢ o
aparecimento da burguesia, através da separagdo da contabilidade
privada da comercial ¢ do aparecimento da sociedade por cotas de
responsabilidade limitada. Separam-se, assim, o patrimdnio e as re-
ceitas e despesas familiares das da empresa. Mas ainda nio se pode
falar na existéncia de uma verdadeira organiza¢2o. Sé6 mais tarde,
com o aparecimento da sociedade andnima, quando as grandes em-
presas passam a perder paulatinamente seu cariter nitidamente patri-
monial, é que o sistema de producio comega a ser dominado por
burocracias. Isto, porém, s6 ocorre bem depois da Revolugio Indus-
trial.

O mesmo se diga em relago aos Estados europeus, que surgem
também nos fins da Idade Média, mas estio ainda profundamente
ligados ao sistema feudal, de cariter estritamente tradicional. O feu-
dalismo s6 vem a sofrer uma primeira séria derrota com a emergéncia
das monarquias absolutistas e s6 é eliminado dos paises europeus com
a industrializagdo, o predominio social da classe burguesa e o estabe-
lecimento do sistema capitalista. Surge, entdo, o Estado liberal, que
passa a burocratizar-se e racionalizar-se de forma crescente. Este
processo tem prosseguimento com as revolucdes socialistas deste sé-
culo, que tendem a levar o sistema politico a uma ctapa ainda maior
de burocratizaciio.

As burocracias so, portanto, um fendmeno antigo, mas sb
modernamente se tornam um fator social dominante. A razdo ime-
diata dessa mudanga & clara: a unidade basica do sistema de pro-
ducdo era a familia; hoje passou a ser a empresa burocritica. O
mundo moderno € um mundo de organizagdes. Nao & sb no setor da
produgdo e do sistema politico que as organizagdes — respectiva-
mente as grandes empresas ¢ o Estado — dominam. O mesmo acon-
tece no setor da cultura, com as escolas, fundagdes, muzeus; no setor
religioso, com as diversas Igrejas; no setor artistico, com as organi-
zagdes teatrais, cinematogrificas, as orquestras sinfdnicas; no setor
esportivo e social, com os clubes; no setor dos grupos de interesse,
com os sindicatos, associagdes de classe; no setor militar, com as
forgas armadas regulares constituidas de soldados profissionais. To-
dos esses setores sdo dominados por organizagdes. Algumas delas )4
existiam em tempos passados, mas sb recentemente multiplicaram-se
¢ adquiriram forma burocritica.

Os exércitos s2o um exemplo tipico do que afirmamos. Na anti-
gliidade, na Idade Média e mesmo no comeco da Idade Moderna, os
exércitos regulares constituiam excecio. Os grupos armados privados,
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em que os soldados possufam as armas, constitufiam a regra. S6 a
partir do século XVII € que os Estados europeus passam a organizar
exércitos permanentes, Gue pouco a pouco se profissionalizam e buro-
cratizam. O primeiro exército, j& com fortes caracteristicas burocré-
ticas, foi o de Frederico Ii, da Prissia, no século XVIII. No Brasil, o
Exército regular s6 se organizou em termos definitivos, substituindo a
Guarda Nacional, dominada por potentados locais, a partir da
Guerra do Paraguai.

As empresas brasileiras s6 nos Gltimos anos estdo comegando a
passar por um processo de burocratizagdo. O mesmo se diga do Es-
tado brasileiro, que perde pouco a pouco suas caracteristicas semi-
feudais, que vai deixando de se caracterizar pelo nepotismo e pelo
empreguismo, para se transformar em uma grande organizagio buro-
crética, habilitada a promover o desenvolvimento econdmico e social.

Vemos, portanto, que as burocracias s6 modernamente ganha-
ram especial relevincia, transformando-se em um dos fendmenos
sociais dominantes do mundo atual.

As causas da emergéncia das burocracias e a eficiéncia

Quais as causas da relevincia que as organizagdes ou burocra-
cias ganharam entre os sistemas sociais do mundo moderno? Séo
vérias, mas todas estdo intimamente relacionadas ao problema da efi-
ciéncia. No comego deste capitulo, ao definirmos as organizagdes,
'c dissemos que existe um estreito paralelismo entre eficiéncia ¢ racio-

" nalidade. Eficiéncia é uma forma especifica de racionalidade, na qual
" a coeréncia dos meios em relacdo com os fins visados se traduz no
emprego de um minimo de esforgos (meios) para a obtengdo de um
méximo de resultados (fins). Dessa forma, tanto poderiamos dizer
que burocracia € um sistema social em que a divisio do trabalho &
racionalmente realizada, como afirmar que é o sistema social que se
administra segundo critérios de eficiéncia. O fato de ser eficiente &,
portanto, condic3o para que um sistema social seja considerado uma
burocracia. E é exatamente essa maior eficiéncia das burocracias a
primeira e mais importante causa de sua multiplicacio atualmente.

Uma segunda causa esti na crescente pressdo por maior efi-
ciéncia que se observa no mundo moderno. E, finalmente, as dificul-
dades para se lograr essa maior eficiéncia administrativa, devido ao
desenvolvimento tecnologico ¢ ao crescimento dos sistemas sociais,
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constituem a terceira causa do relevo que adquiriram as burocracias
na época de hoje.

Vejamos cada uma dessas trés causas mais pormenorizada-
mente.

Em relagZo i primeira causa por nés apresentada, diz Max
Weber: “a razdo decisiva que explica o desenvolvimento da organi-
za¢do burocritica foi sempre sua superioridade técnica sobre qual-
quer outra organiza¢io. Um mecanismo burocréitico perfeitamente
desenvolvido atua em relacdo ds demais organizagdes da mesma
fomfa que a miquina em relagdo aos métodos nio mecdnicos de
fabricaclio. A precisio, a rapidez, a univocidade, o caréter oficial, a
continuidade, a discrigio, a uniformidade, a rigorosa subordinagio, a
red}xcao de fricgdes ¢ de custos materiais e pessoais sdo infinitamente
maiores em uma administragio severamente burocratica™.* Tal afir-
macdo precisa ser entendida no conjunto da obra de Weber e no
marco histérico de sua produgdo. O sociblogo insere a burocracia na
histéria do capitalismo, na sua necessidade crescente de cdlculo ¢
previsdo.

O sistema burocrético formal, impessoal, dirigido por adminis-
tradores é normalmente relacionado com: (a) precisdo, na medida em
que cada membro da organizagio sabe perfeitamente quais s3o as
suas tungdes, o que lhe cabe e 0 que ndo lhe cabe fazer, quais s#o os
objetivos de sua atividade em particular ¢ da organiza¢iio como um
todo;. (!.>) rapidez, na medida em que a tramitagdo das ordens segue
canais ji previamente conhecidos e definidos; (¢) univocidade, na
medida em que, via de regra, observa-se a unidade de comando ¢
cada subordinado presta contas a apenas um chefe, de forma que nio
ha conflitos de ordens; (d) carater oficial, na medida em que aqueles
que 'sio revestidos de autoridade o sio formal e oficialmente, na
mefilda em que as comunica¢des internas sdo geralmente escritas e
assinadas, ganhando cunho oficial; (e) continuidade, na medida em
que, dada sua impessoalidade, a organizagdo nio depende de pessoas
para funcionar; se, por qualquer motivo (morte, aposentadoria, de-

(36) Max Weber, Emicy Sociedad, op. cit., vol. 1, p. 103. Observe-se que
Weber ndo usa, ao contririo do que fazemos. a expressdo “‘organizaglo” como sind-
mmf de “'burocracia”, mas como género do qual burocracia seria a espécie. Trata-se
de simples questio de terminologia, que varia de um cientista social para outro, de
época p.an época, de pais para pais. Devemos ter essas variagdes claras em nossa mente
para evitar mal-entendidos.




S0 PRESTES MOTTA E BRESSER PEREIRA

missdo) alguém se afasta de cargo da mais alta importincia para a
organizagio, tal pessoa serd imediatamente substituida e a burocracia
continuaré a funcionar normalmente; (f) discricio, na medida em que
o segredo profissional faz parte da ética do administrador; na medida
em que as informagdes de ordem confidencial contidas em documen-
tos podem perfeitamente ter sua tramitagdo restringida a apenas
aqueles que delas devam tomar conhecimento; (g) uniformidade, na
medida em que se pode esperar dos funcionérios um comportamento
relativamente uniforme, dada a precisio com que seus encargos sdo
definidos; (h) reduclio de friccdes, na medida em que as freas de
autoridade ¢ responsabilidade sao definidas com clareza; (i) reducio
de custos materiais e pessoais — esta é realmente a conseqféncia
geral de todas as vantagens acima enumeradas; éa forma pela qual se
consubstancia a maior eficiéncia da organizacio.

Vemos que todas essas vantagens resultam, de uma forma ou de
outra, do formalismo, do caréter impessoal ¢ do caréter profissional,
que sio préprios das organizacdes. Esses tragos podem ser resumidos
em um sb: a previsibilidade do comportamento dos membros da orga-
nizagdo. A precisho, rapidez, uniformidade, oficialidade etc. das
burocracias resultam, em ultima andlise, na possibilidade, para os
administradores burocréticos, de predizer, de calcular com relativo
grau de certeza qual serd o comportamento de seus subordinados, de
que forma eles reagiro ds comunicagdes recebidas, como agirlo roti-
neiramente ¢ que tipos de decisdo poderdo tomar em face de deter-
minadas situagdes. E nlo & preciso salientar aqui a importincia da
previsio para a eficiéncia da administraglo. Sem previsdo ndo sdo
possiveis nem o planejamento nem o controle de uma organizaglo. E
através da previsdo que se estabelecem as metas a serem atingidas,
scja pela organizaglo como um todo, seja por cada um de seus funcio-
narios. E através da previslo que se controla por antecipagdo, evi-
tando-se que a diferenga entre o planejado ¢ o realizado aumente.
Todos os conhecimentos cientificos se traduzem em leis ¢ hipdteses
que, em Gltima andlise, nio passam de previsdes sobre o mundo que
nos cerca, previsdes essas que nos permitem controlé-lo. O sistema
burocratico é exatamente aquele que, dado especialmente a seu caré-
ter formal, permite a maior previsibilidade do comportamento da-
queles que dele participam.

A previsibilidade &, pois, o principal trago das organizagdes, ¢ a
caracteristica que assegura a “‘eficiéncia’ desse tipo de sistema social.
Isso ndo quer dizer, porém, que, na realidade, as previs3es a respeito
do comportamento dos funciondrios, determinadas pela organizacio
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formal, se efetivem. Muitas vezes essas previsdes falham completa-
mente ¢ a organizagio tende a tornar-se ineficiente, tende a desor-
ganizar-se. Ocorrem entdio as '‘disfun¢des’’, os efeitos néio previstos
nem desejados da burocracia, que decorrem geralmente do excesso de
burocratizagdo, do formalismo exagerado, da impessoalidade, que
termina por deixar de ver em cada funcionério, em cada operario,
uma pessoa, um ser humano tnico. Discutiremos esse problema no
capitulo seguinte.

A segunda causa da importincia que ganharam as burocracias
nos tempos que correm deriva da pressio por maior eficiéncia que
caracteriza o mundo moderno. Essa pressiio leva os homens a procu-
rar métodos de administrar os sistemas sociais cada vez mais aper-
feicoados, leva-os a criar um nimero cada vez maior de burocracias
— o tipo de sitema social mais racional ¢ eficiente que até hoje se
conhece.

Qabeﬁa. porém, perguntar: essa pressio por maior eficiéncia
ndo existiu sempre no mundo? A resposta é negativa. Essa preocu-
pacdo por maior eficiéncia faz parte do racionalismo do homem
moderno. E um fendmeno que surgiu praticamente com a emergéncia
do capitalismo. Este era eminentemente racionalista. Representava
uma ruptura violenta com o sistema tradicionalista e irracional do
feudalismo. Sua base econdmica era a concorréncia entre as empre-
sas; era, portanto, um sistema em que apenas os eficientes, os capazes
de produzir a custos comparativamente baixos, eram capazes de
sobreviver.

Por outro lado, a forma de producdo do capitalismo industrial

— a producdo mecanizada — permitia, dada a padronizacio dos
produtos, que se medisse com relativa facilidade a eficiéncia de cada
empresa. E dificil, sendo impossivel, medir a eficiéncia do trabalho de
um artesdo, na medida em que os produtos que fabrica constituem
obras unicas que ndo podem ser comparadas com as demais. Se duas
obras, de dois artesdos, nio sio diretamente comparaveis, ndo é pos-
§ivcl comparar a eficilncia no trabalho de ambos. Com a produgiio
u_ldustrial. porém, esse problema desaparece. No momento em que o
snstgma da concorréncia entre as empresas exigia uma comparagio de
eficiéncia, essa comparagio se tornou possivel gragas ao sistema in-
d}xstrial. E foi no momento em que o homem percebeu que a eficién-
cia c'io trabalho ndo s6 era economicamente importante como também
podia ser medida, que a preocupagio, a pressdo por maior eficiéncia
teve verdadeiramente inicio.
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QUADRO 2 — O sisterna burocrético

Esse fato ocorreu na Europa ¢ nos Estados Unidos em fins do
século XVIII e principalmente no século XIX. No Brasil, s6 veio a
ocorrer neste século. Mas, entdo, a pressdo foi redobrada, com o
surgimento de uma nova preocupacio correlata — a do desenvolvi-
mento econdmico — que, a partir do fim da 2* Grande Guerra, trans-
formou-se em um dos objetivos maximos de quase todos os povos do
mundo. Ora, sabemos que o desenvolvimento econdmico de um pais é
funcio direta da eficiéncia com que produz. Cresceu, pois, a pressio

(37) As conseqO&ncias nlo desejadas da burocracia serko um dos temas discy
tidos no proximo capitulo.
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por maior eficiéncia, tanto nos paises capitalistas quanto nos socia-
listas, ¢ com o aumento dessa pressdo cresceu o nimero de organi-
zacles.

O aumento das dificuldades em se lograr maior eficiéncia é a
terceira razdo que apresentamos para o crescimento do nimero de
burocracias no mundo modermo. Vemos duas razdes para esse fato,
ambas refletindo o aumento da complexidade da tarefa de adminis-
trar.

Em primeiro lugar, temos o desenvolvimento tecnolégico. En-
quanto as técnicas de producdo eram relativamente simples, os mé-
todos de administracio também o eram. Mas no momento em que a
producdo se complica, que a relag3o ‘‘capital fixo—mao-de-obra”
aumenta em favor do primeiro, as tarefas administrativas tornam-se
extremamente mais complexas, torna-se necessario um maior nimero
de administradores, e acaba-se por introduzir um sistema burocré-
tico, a fim de planejar e controlar a produgio. Harbison ¢ Myers
citam o caso de duas usinas de aco, uma nos Estados Unidos, outra
na Alemanha. Ambas possuiam aproximadamente o mesmo nimero
de empregados, mas o equipamento da primeira era muito mais
moderno do que o da segunda. Além disso, o quadro administrativo
da primeira era muitissimo maior do que o da segunda. Por exemplo,
o grupo de assessores técnicos da usina norte-americana era consti-
tuido de 420 funciondrios, contra 43 na empresa alemi. A correlacio
entre o equipamento mais moderno ¢ ¢ maior nimero de adminis-
tradores ndio é considerada acidental pelos dois autores. Uma maior
complexidade tecnolégica implica em um aumento das atividades
administrativas e, conseqiientemente, num maior grau de burocrati-
zaglio. O resultado seri, naturalmente, maior eficiéncia. No caso das
duas usinas de ago, a producio da norte-americana era duas vezes
maior que a da alema. ®

Em segundo lugar, temos, como causa do aumento das dificul-
dades para se lograr eficiéncia administrativa, o crescimento dos sis-
temas sociais em geral ¢, particularmente, das empresas. Devido a0
desenvolvimento tecnoldgico acima citado, 0 mundo moderno carac-
teriza-se pela produgio em massa de produtos padronizados e relati-
vamente baratos. Ora, tal tipo de producdio s6 é possivel em grandes
empresas, que em pouco tempo passam a dominar o panorama
econdmico dos paises industrializados. Mas apenas a produ¢io em

(38) Frederick Harbison e Charles A. Myers, op. cit., p. 24 ¢ 2§
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massa ndo justificaria a existéncia de organizag¢des tio grandes como
as que vemos. Um segundo fator passa a operar: a necessidade sen-
tida pelos grandes administradores de aumentar seu poder, de con-
trolar melhor o mundo que os rodeia, de depender menos dos azares
da concorréncia. Surgem, entdo, os grandes sistemas oligopolistas,
constituidos de empresas desmesuradamente grandes. Ora, com o
crescimento das empresas, torna-se impossivel administri-las eficien-
temente, a ndo ser através da introdugio de um sistema burocritico.
O vendeiro, ou mesmo o pequeno industrial, podem controlar infor-
malmente seus subordinados, mas em uma empresa com milhares ou
mesmo centenas de empregados, a Gnica forma de controlar a ativi-
dade de cada um deles é enquadra-los dentro de uma organizagio
burocrética. E fécil observar que, quanto maior a empresa, mais ela
tende a burocratizar-se. A media que o controle por supervisdo direta
do proprietirio sobre a maioria dos subordinados vai-se tornando
invidvel, 2 medida que as rela¢des pessoais entre os individuos vdo
sendo sobrepujadas pelas relagdes funcionais, 3 medida que a sobre-
vivéncia da organizac3o comega a depender da contrata¢io de admi-
nistradores e técnicos profissionais competentes, dada a crescente
complexidade das tarefas administrativas e tecnolégicas, mais tende
ela a se burocratizar.

Finalmente, devemos acrescentar uma ultima causa para a
crescente importincia da burocracia no mundo moderno: a neces-
sidade que logo sentiu a classe capitalista, na medida em que cres-
ciam as empresas, de garantir a disciplina dos trabalhadores. Em
muitas ocasides, do ponto de vista estritamente técnico, poderia ser
duvidoso se seria mais conveniente estabelecer um sistema hierér-
quico rigido ou um sistema mais democritico, em que os trabatha-
dores pudessem participar das decisdes e, se possivel, se autogerir ao
nivel da produgio. Entretanto, mesmo nesses casos a op¢iio burocré-
tica era sempre a adotada, na medida em que garantia a disciplina
dos trabalhadores. Neste quadro a organizagio burocritica é allo
apenas um instrumento técnico, ao nivel do desenvolvimento das
forgas produtivas, mas também um instrumento politico de luta de
classes a servico das classes dominantes.”™

(39) Para uma andlise sob este ponto de vista ver especialmente as contribuicdes
de Stephen A. Marglin, “What do Bosses do’’, em The Review of Radical Political
Economics, vol. 6, n® 2, verho de 1974, ¢ vol. 7, n® 2, primavera de 1975; e de Herbert
Gintis, **Alienation and Power™, em The Review of Radical Political Economics, vol. 4,
n® S, outono de 1972.



