VIII ESTRUTURA BUROCRATICA
E PERSONALIDADE

UMA ESTRUTURA SOCIAL formal e racionalmente organizada
envolve normas claramente definidas de atividades, nas quais, de ma-
neira ideal, cada série de agdes csteja funcionalmente relacionada com 0s
propdsitos da organizagao.! Em tal organizagdo estd inlegrada uma sé-
rie de cargos, de status hierarquizados, nos cquajs estdo implicitos gran-
de numero de obrigacdes e de privilégios estreitamente definidos por re-
gras limitadas e especificas. A cada um désses cargos se atribui uma
area de competéncia e de responsabilidade. A autoridade, o poder de con-
tréle que deriva de uma situacian reconhecida, é inerente ao cargo e nao
4 pessoa particular que desempenha o papel oficial. A agado oficial ordi-
nariamente ocorre dentro da armacao das regras preexié.tentes da orga-
nizagdo. O sistema de relagd=s prescritas entre os varios cargos envolve
um consideriavel grau de formalidade e de distdncias sociais claramente
definidas entre os ocupantes dessas posigées. A formalidade é expressa
por meio de um ritual social mais ou menos complicado, que simboliza e
apdia a “ordem das bicadas” * nos varios cargos. Tal formalidade, que
est4 integrada com a distribuicic da autoridade dentro do sistema, serve
para reduzir ao minimo a friccdo, mediante a contengao em larga eseala,
dos contatos oficiais dentro dos moldes préviamente definidos pelas regras
da organizagdo. Criam-se desla maneira a facilidade de calcular com-
portamento dos demais, e um conjunto estdvel de expectativas mutuas.
Ainda mais, o formalismo faciiita a interacdo dos ocupantes dos cargos,
apesar de suas atitudes particulares (possivelmente hostis) em relagdo urn

1. Para um desenvolvimento do conceito de “organizacdo racionzl” veja-se Karl Mannheim,
Mehsch und Gesellschaft im Zeitalter des Umbaus (Leiden: A. W. Sijthoff, 1935), espe
cialmente pédgs. 28 e segs.

(*) “Ordem das bicadas” — "pecking order”, imagem tirada dos costumes de certas aves:

a mais forte, “déspota”, hica as outras, e estas bicam sucessivarpente as majs fracas,
em escalam descendente. Ver a nota 2, déste capltulo. (N, do trad,)
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com o outro. Desta maneira, ¢ subordinado € protegido da acio arbitra-

ria

de seu superior, desde qu2 A% acbes de ambos sio limiladas por unt

conjunto de regras mutuamentc reconhecidas. Dispositivos especificos

de

procedimento estimulam a objetividade e restringem 2 “rapida passa-

gem do impulso para a acao”. 2

A

ESTRUTURA DA BUROC RACIA

O tipo ideal de tal organizag¢ao formal é a burocracia; em muitos as-

pectos, a andlise classica da buroeracia € a de Max Weber.3 Conforme
Weber indica, a burocracia envolve uma divisézo nitida de atividades inte-
gradas, as quais sao consideradas como deveres inerentes ao cargo. Um
sistema de contrdles e sangodes diferenciados, € definido nos regulamen-

tos.

A designagio dos encargos 0cOrre na base de qualificacdes técnicas

gue Ss&ao determinadas através de procedimentos formalizados ¢ 1mpes-
soais (por exemplo, exames). Dentro da estrutura da autoridade hierar-

aul

camente disposta, as atividades dos “peritos treinados e assalariados”

sio governadas por regras gerais, abstratas e claramente definidas, as
quais evitam a necessidade de serem emitidas instrucdes especificas pa-

ra
da

cada caso particular. A generalidade das regras exige o constante uso
categorizagdo mediante a qual os problemas e €asos individuais S0

classificados & base de critérios designados, e sfo tratados em conformi-
dade com os mesmos. O modélo puro do funcionério burocratico € aque-

le

que foi, seja nomeado por uwmn Ssuperior, ou por meio de uma compe-

ticio impessoal (concurso ou exame). Em geral, o funciondrio nao €
eleito, Atinge-se uma medida cde flexibilidade na pburocracia, elegendo-

-5€

os funcionarios mais altos, 0s cuais de forma resumida representam a

vontade do eleitorado (por exempio, um grupo de cidaddaos ou um Con-
selho de Diretores). A elei¢do dos funcionarios mais graduados € des-

tin
‘téc

ada a influenciar as finalidades da organizagdo, mas 0S procedimentos
nicos para atingir essas finalidades sdo postos em execugiio pelo pes-

soal burocratico estavel. 4

A maior parte dos cargos burocraticos envolve a expectativa de em-

prégo vitalicio, na auséncia de fatoéres de perturbagdao que possam dimi
nuir o tamanho da organizagao. A pburocracia leva a0 mMAximo a Segu-
ranga vocacional.3 A funcdo da cstabilidade no cargo, da aposentadoria,

2
-

3.

-8

H. D. Lasswell, Palitics (Nova lorque: McGraw-Hill, 1936), 120-121,

Max Weber, Wirtshehaft und Gesellschaft (Tubinga: J. C. B. Mohr, 1922), Parte III,
Cap. 6; 650-678. ' Um resumo do estudo de Weber encontra-se em Talcott Parsons, The
Structure of Social Action, especialmente pag. 506 e segs. Uma descrigio, que n@o é
caricatura, do burocrata como tipo de personalidade, pode ser encontrada em C. Rabany,
“Les types sociaux: le fonctionnaire”, ltevue géncrale d'administration, 1907, 88, 5-28.
Kerl Mannheim, ldeology and Utopia (Nova Iorque: I{arcourt, Brace, 1936), 18n, 105 ¢
segs. ideologia y ulopia (México: F. de C.E., 1941). Ver também Ramsay Muir, Peers
and Bureaucrats (Londres: Constable, 1910), 12-13.

E. G. Cahen-Salvador sugere que O pessoal das burocracias é constituldo, em grande
parte, por individuos que colocam o seguranca acima de tudo. Ver sua “La situation ma
térielle et morale des fonctionnaires”, Eevue politigue et parlementaire (1926), 319.
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dos aumentos de saldrio e das promocdes regulamentadas é assegurar o
desempenho devotado dos deveres do cargo, sem atengdo a pressdes es-
tranhas. 6 O principal mérito da burocracia é sua eficiéncia técnica, com
erande apreco dado a previsdo, velocidade, contrdle, pericia, continuidade,
discricdo e ao rendimento satisfatério do dinheiro exigido dos contribuin-
tes. A estrutura assim montada aproxima-se da completa eliminagdo das
relagbes personalizadas e das consideragdes nao racionais (hostilidade, an-
siedade, envolvimentos afetivos etc.)

Com a burocratizagao crescente, torna-se claro para todos que quei-
ram ver, que o homem é controlaco em alto grau pelas suas relagdes so-
ciais com os instrumentos de producdo. Isto j4 nédo € apenas um axio-
ma do marxismo, mas um fato inflexivel a ser reconhecido por todos, in-
teiramente & parte das suas convicgbes ideoldgicas. A burocratizagao
torna prontamente visivel o que era anteriormente apagado e obscuro.
Mais e mais pessoas descobrem que, para trabalhar, devem estar empre-
gadas; que, para trabalhar, devem dispor de ferramentas e equipamento e
que as ferramentas e o equipamento sdo cada vez mais disponiveis so-
mente nas burocracias, publicas cu privadas. Conseqlientemente, é pre-
ciso que a gente seja empregada pelas burocracias a fim de ter acesso as
ferramentas, a fim de trabalhar, 3 fim de viver. E neste sentido que a bu-
rocratizagdo acarreta a separagdo dos individuos em relagdo aos instru-
mentos de produgdo, como acontece na emprésa capitalistica moderna,
ou nas emprésas estatais comuristas (do tipo comum nesta metade do
século XX), assim como nos cxércitos pds-feudais, a burocratizagio acar-
retava completa separacio entre os soldados e os instrumentos de des-
truicdo. Tipicamente, o trabalhador ji4 ndo possui o seus instrumentos,
nem o soldado as suas armas. E neste sentido especial, mais e mais
pessoas se tornam trabalhadoras, seja de macacao, de colarinho branco,
cu de casaca. Assim se desenvolve, por exemplo, o ndvo tipo de traba-
lhador cientifico, quando o cientista é “separado” de seu equipamento
fécnico — afinal, o fisico nao ¢ habitualmente dono de seu ciclotron.
Para poder trabalhar em sua jcsquisa, éle tem que estar empregado nu-
ma burocracia com recursos de laboratério.

A burocracia € administraciio que evita quase completamente a dis-
cussao publica de suas técnicas, embora possa ocorrer a discussio publi-
ca de suas diretrizes. 7 Este segrédo nao é restrito A burocracia publica,
nem privada; é considerado necessirio para resguardar informacdes va-
liosas contra competidores econdmicos privados ou grupos politicos es-
trangeiros e potencialmente hostis. E embora isto ndo seja assim ge-
ralmente deriominado, a espionagem entre competidores é talvez tdo co-
mum, sendo tdo intricadamente organizada, nos sistemas de- emprésas
econdmicas privadas, como nos sistemas de estados nacionais. Os indi-

6. H. J. Laskl, "Burenucracy”, Encyclopedia of the Social Sciences. E£ste artigo representa

mnis o ponto de vists do clentista politico do que o do sociélogo.
7. Weber, op. eit., 671.
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ces de custo, as listas de clientes 0s nNovos Processos técnicos, planos de
producgdo, tudo isto é tipicamente considerado como segredos essenciais
das burocracias econdémicas privedas, que poderiam ser revelados se as
bases de tddas as decisdes e planos de agao tivessem que Ser defendidos
em publico.

AS DISFUNCOES DA BUROCRACIA

Nesses tragos rapidos, as iealizagdes e funcbes da organizagdo buro-
cratica sdao salientadas e as iensdes e esforgos internos de tais estrutu-
ras sio quase inteiramente esguecidos. Contudo, a comunidade em ge-
ral costuma evidentemente salientar as imperfeicbes da burocracia, tal
como se sugere pelo fato de éssc¢ “horrivel hibridismo” a palavra buro-
crata ter-se tornado um epitetn, um Schimpfwort (uma palavra pejora-
tiva).

O caminho para o estudo dos aspectos negativos da burocracia € pro-
porcionado pela aplicagdo do conceito de Veblen, da “incapacidade trei-
nada”, pela nogdo de Dewey, dc “psicose ocupacional”, ou pela de War-
notte, de “deformagédo profissionzl”. A incapacidade treinada se refere
aquele estado de coisas em que as habilidades de alguém funcionam como
inadequagdes, ou pontos cegos. As agdes baseadas em treinamentos e
habilidades que foram aplicados com bom resultado no passado, podem
redundar em reacgdes inapropriadas para circunsténcias novas. Uma fle-
xibilidade inadequada na aplicagio das habilidades num meio modifica-
do, provocara desajustamentos rizis ou menos graves.8 Assim, recor-
rendo ao exemplo do que acontece numa granja avicola, citado por Bur-
ke, as galinhas podem ser facilmente condicionadas a interpretar o som
de uma campainha como sinal de distribuicdo de alimento. A mesma
campainha pode ser usada mais tarde para reunir as aves a fim de serem
abatidas. Em geral, o individuo adota medidas e atitudes que estdo de acor-
do com o treinamento que recebeu no passado e, sob novas condigdes gue
ndo sejam reconhecidas como significativamente diferentes, a prépria soli-
dez désse treinamento pode conduzir & adog@o de procedimentos inadequa-
dos. Recorrendo ainda a uma frase quase imitativa de Burke, “as pessoas
podem ser despreparadas, por estarem preparadas com uma preparacio
inadequada”; sua preparacdo pode tornar-se uma incapacidade.

O conceito de Dewey, sbbre psicose ocupacional, apdia-se em observa-
cbes muito semelhantes. Como rcsultado de suas rotinas diadrias, as pes:
soas desenvolvem preferéncias especiais, antipatias, discriminagdes e én-
fases. 9 (O térmo psicose é vsado por Dewey a fim de indicar “um ca-
rater pronunciado da mente”). Issas psicoses se desenvolvem pela pres

8. Estudo perspicaz e aplicagio déstes conceitos se encontram em Kenneth Burke, Perma.
nence and Change (Nova Iorque: New Republic, 1935), pags. 50 e segs.; Daniel Warnotte,
“Bureaucratie et Fonctionnarisme”, Revue de UInstitut de Sociologie, 1937, 17, 245.

9. Ibid., 58-59,
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s80 que exerce sdbre o individuo a organizagao especial de seu papel
Gocupacional.

Os conceitos de Veblan e de Dewey, se referem a uma ambivaléncia
fundamental. Qualquer agao pode ser considerada em térmos daquilo que
cia atinge ou falha em atingir. “Um modo de ver é também um modo de
nao ver; o enfoque sébre o objeto A4 implica no desenfoque sdbre o ob-
jeto B". 10 Em seu estudo, Weber se interessa quase exclusivamente por
aquilo que a estrutura burocratica atinge: precisio, confianga, eficiéncia,
Esta mesma estrutura pode ser examinadaz de outra perspectiva propor-
cionada pela ambivaléncia. Quais sdo as limitagGes das organizacdes de-
signadas a atingir ésses objetivos?

Por razées que ja temos citaco, a estrutura burocritica exerce uma
pressdo constante sébre o funcionario, para que éle seja “metddico, pru-
dente, disciplinado”. Se a burocracia tem que funcionar com bons re.
sultados, deve atingir alto grau uz confianga em sua conduta e um grau
iIncomum de conformidade com s normas de agdo aprovadas. Dai de.
Corre a importancia fundamental da disciplina, que pode ser tio alta-
mente desenvolvida numa burocracia religiosa ou econdmica, como nas
forgas armadas. A disciplina sé pode ser eficiente se os padrées ideais
ferem apoiados por fortes sentimentos da limitagdo da autoridade e da com-
peténcia de cada um, e a metdd.ca execusdo das atividades de rotina. A
eficacia da estrutura socia] depende em ditima analise. em infundir nos
participantes do grupo, atitudes e sentimentos apropriados. Como ve-
remos, existlem na burocracig Gispositivos apropriados para incuicar e
ieforgar ésses sentimentos.

No momento, basta observac qQue para garantir a disciplina (a ne-
cessaria confianga da reagdo), sises sentimentos sdo freqiientemente mais
intensos do que seria técnicamerite necessario. Ha uma mai-gem de se-
guranga, por assim dizer, na pressio exercida por tais sentimentos sdbre
0 burocrata, para conformi-lo as suas obrigacées modeladas, que muito
Se parece com as tolerancias de estimativa de brecaugao feitas por um
engenheiro quando calcula os suportes de uma ponte. Esta prépria én-
fase conduz porém, a uma transferéncia dos sentimentos. dos alvos da or-
ganizagido para os detalhes particulares cle comportamento exigidos pe-
las regras. A obediéncia as reeras, originalmente concebida como um
meio, transforma-se num fim; enutdo ocorre o processo familiar de des-
locamento dos objetivos, pelo qual “um valor instrumental torna-se um
valor terminal”. 11 A disciplina, facilmente interpretada como conforma-

10. Ibid., 70,

1. BEste processo tem sido freqllentemente observado em varios contextos. A heterogonia
dos fins de Wundt, & um exemplo caracteristico; a TParadoxie der Folgen (Paradoxo da
obediéncia) de Max Weber & outro. Ver também as observagdes de Maclver sdbre a trans-
formacio da civilizagdo em cultura e & observagio de Lasswell de que “o animal au-
mano se distingue por sua infinita ctapacidade de trznsformar 0s Seus meics em fins”
Ver Merton, “The unanticipated corsequences of purposive social sction”, American So-

5
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Ccao aos regulamentos, qualquer yuc seja a situagdo, € vista ndo como uma
medida designada para finalidade especifica, mas se transforma em va-
lor imediate na organizacio de vida do burocrata. Esta énfase, resul-
tando do deslocamento dos objetivos originais, desenvolve-se em rigidez
¢ numa inabilidade para se ajustar prontamente. Segue-se o formalis-
Mo e mesmc o ritualismo, com uma insisténcia indiscutida sObre a rigoro-
sa adesio aos procedimentos forn:alizados. 12 Isto pode ser levado g tal
ronto de exagéro que o interéssc precipup de conformidade com as re-
gras interfere com a efetivagio das finalidades da organizagdo, caso em
Gue temos o fendémeno familiar ¢o tecnicismo ou formalismo do funcio-
nario. Um caso extremo dés:-es processo de deslocagdo de objetivos é o
“virtuose” burocratico, que nunca esquece uma sO das regras que limitam
swa aclo e por isso é incapaz de ajudar a muitos concidadaos que o pro-
ciram. 13 Caso tipico em qQue a estrita e literal obediéncia As regras pro-
duziu tal resultado, é a situagao patética em que se viu envolvido Bernt
Balchen, piloto do Almirante Byrd em seu v6o ao Pélo Sul.

De acérdo com um regulamento do Departamento do Trabalho, Bernt Balchen,... nio
pode receber seus papéis de naturalizagido. Balchen, nascido na Noruega, declarou sua
inten¢do de naturalizar-se em 1927. Diz-se que éle nio preencheu a condigdo de residénc.a
continua nos Estados Unidos durante cinco anos. A viagem antértica de Byrd o tirou
déste pais, embora estivesse num navio sob a bandeira norte-americana, enquanto fdsse

um membro insubstitu‘vel da expedi¢io ao pélo sul, regido que os Estados Unidos reivir.-

dica, devido & exploragio e ocupag¢io dela por norte-americanos, chamando-se esta re-
glio a Pequena Américe.

O escritério de naturalizacio explica que ndo pode adotar o critério de que a Peque-
na America seja territério norte-americano. Isso seria intromeler-se em questdes interna-
cionais, nas quais ndo deve intervir, Tanto quanto diz respeito ao escritébrio, Balchen es-
tava fora do pa's e téenicamente nio cumpriu com o0s requisitos da lei de naturalizagio.l4

FONTES ESTRUTURAIS DE SUPERCONFORMIDADE

Tais inadequagdes de orienta¢iio, que envolvem a incapacidade treina-

ciological Review, 1936, 1, 804.904. Em térmos dos mecanismos psicolbgicos envolvidos,
ésse processo foi analisada mais completamente por Gordon W. Allport, em seu estuao
do que é'e denomina “a autonomia funcional de motivos”, Allport emenda as prim-
tivas formulacgdes de Woodworth, Tolman e William Stern, chegando a uma definigio
do processo, do ponto de vista da motivacdo individual, Rle ndo considera aquelas fa-
ses da estrutura social que conduzem em dire¢io 4 “transformacéo dos motivos”. A
formulac¢fio adotada neste trabalho €, asslm, complementar A andlise de Allport; uma,
salientando os mecgnismos psicolégicos envolvidos, e outra considerande as constrigdes
da estrutura social, A convergéncia da psicologia e da sociologia em direcio a éste
caonceito central,' sugere que o mesmop pode constituir uma das pontes conceptuais en-
tre as duas disciplinas. Ver Gordon W. Allport, Personality (Nova Iorque: Henry Ilolt
& Co., 1937), Cap. 1.

12. Ver E. C. Hughes, “Institutional office and the person”, American Journal of Socinlo-
gy, 1937, 43, 404-413; E. T. Hiller, “Social structure in relation to the person”, Social
Forces, 1937, 16, 34-4.

13. Mennheim, Ideology and Utopia, 106.

14. Citado do Chicage Tribune (24 de junho de 1931, p. 10) por Thurman Amold, The
Symbols of Government (New Haven: Yale University Press, 1935), 201-202. (Os grifos
BAO NNSS0S).
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Ca, ‘derivam de fontes estruturais. O processo pode ser abreviadamen-
re recapitulado.(l) Uma burocracia eficiente exige confianga de reacéo
e estrita devocdio aos regulamertos. (2) Tal devogao as regras conduz
4 sua transformacdo em absoluias; ja nao sio concebidas como relativas
a um conjunto de propdsitos. (3) Isto interfere com a adaptacdo rapida,
sob condicOes especiais nao claraniente visualizadas por aquéles que lan-
caram as regras gerais. (4) Assim, 0S mesmos elementos que favore-
cem & eficiéncia em geral, produzem ineficiéncia em casos especificos.
Os individuos do grupo que néc se divorciaram do significado que as
regras tém para éles, raramente chegam a perceber a inadequagac. Is-
sas regras, com O correr do lemipo, assumem carater simbdlico, em vez
de serem estritamente utilitarias.

Até aqui temos tratado dos sentimentos inveterados que favorecem 1
disciplina rigorosa, simplesmentz como dados, foram surgindo. Contu-
co, as caracteristicas definidas da estrutura burocratica podem levar A
tais sentimentos. A vida do funcionario burocratico é planejada para
6le em térmos de uma carreira hierarquizada, atraves dos dispositivos
organizacionais de promogdo por antigiiidade, aumentos de salarios, apo-
sentadoria etc. sendo tudo isso cestinado a proporcionar incentivos para
a acdo disciplinada, e a conformidade com o0s regulamentos oficiais. 15
Espera-se do funcion4rio que éle adapte (e éle geralmente o faz) suas idéias,
sentimentos e acdes & expectdtiva desta carreira. Porém éstes mesmos dispo-
sitivos que aumentam a propabilidade da conformacdo, também condu-
sem @ uma superpreocupaciio com a estrita observancia dos regulamen-
tos, o que induz timidez, conservadorismo, e tecnicismo. O deslocamen-
to dos sentimentos, dos fins para os meios, é alimentado pela tremenda
significagio simbdlica dos meios (regras).

Outra caracteristica da estrutura burocratica tende a produzir sensi-
velmente o mesmo resultado. Os funciondrios tém o senso de um desti-

no comum para todos quantos trabalham juntos. Compartilham os mes-
mos interésses, especialmente desde que hi relativamente pouca compe-
ticio, pois a maioria das promnogoes é por antigiiidade. Diminui-se as-
<im a competicio intergrupal, e concebe-se que éste arranjo seja positiva-
mente funcional para a burocracia. Contudo, o esprit de corps e a 0rga-
rizacdo social informal que se desenvolve tipicamente em tais situacgdes,
fregilentemente leva o pessoal i defender seus interésses arraigados, em
vez de prestar ajuda ao publico e aos funciondrios eleitos, de mais alta
categoria. Conforme disse o P:esidente Lowell, se 0s burocratas acre-
aitam que sua situagdo ndo ¢ reconhecida de mocdo adequado. por um
alto funcionario eleito e recém-chegado, sonegam-lhe informagoes es-
senciais, conduzindo-o a erros pelos quais éle poderid ser responsabiliza-

15. Mannheim, Mensch und Gesellschaft, 32-33. Mannheim sulienta a Importancia da "Le-
bensplan” e do *"Amtskarriere” (Plano de vida e carreira Je cargos). Ver os comen L&-
rios de Hughes, op. cit,, 413,

n
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do. Ou se éle procura domingyr de modo completo, e assim fere o sen-
timento de integridade pessoal decs burocratas, podem afluir & sua mesa
tantos documentos, que ndo conseguird sequer assind-los, muito menos
conhecer seu conteido. ¥ Isto ilustra a organizagdo informal de defesa
que tende a surgir sempre que haja uma aparente ameaga a4 integrida-
de do grupc. 17

Seria demasiado féacil, e parcialmente errdoneo, atribuir tal resistén-
cia dos burocratas, simplesmente a interésses criados. Estes interésses se
opbem a qualquer nova ordem que elimine ou, pelo menos, torne incer:
ta sua vantagem diferencial der:ivada dos arranjos vigentes. Sem duvi-
da isto esta ligado, em parte, & resisténcia burocratica as inovagdes, po-
rém outro processo talvez seja mizis significativo. Como temos visto, os
funcionarios burocratas se ideatificam afetivamente com seu modo de
viver. Eles tém orgulho da profissdo, que os leva a resistir & mudanga
nas rotinas estabelecidas; pelo menos, aquelas mudancas que sejam sen-
tidas como impostas por pessoas estranhas ao grupo. Este ilégico orgu.
lho da profissdéo é um tipo famiiiar, encontrado mesmo entre batedores
de carteira, a julgar da obra de Sutherland, O Ladrdo Profissional; estes,
apesar do risco, se comprazem em dominar a proeza que lhes traz presti-
gio, de “bater um bblso esquerdo” (saquear o bdlso esquerdo dianteiro das
calgas).

Num trabalho muito perspicaz, Hughes aplicou os conceitos de “se-
cular” e “sagrado” a vArios tipos de divisdo de trabalho: a “santidade”
de casta e as prerrogativas da Stdnd (posigdo, situagdo), contrastami
agudamente com o crescente secularismo da diferenciagdo ocupacio-
nal em nossa sociedade. 18 Contudo, como nosso estudo sugere, em voCa-
¢bes particulares e em tipos particulares de organizagao, 0 processo de
santificacdo (visualizado como a contrapartida do processo de seculariza-
¢ao). Isto quer dizer que através da formagdo de sentimento, da depen-
déncia emocional dos simbolos ¢ dos status burocraticos, e de envolvi-
mento emocional nas esferas de competéncia e autoridade, desenvolvem-
-se prerrogativas que abrangem efitudes de legitimidade moral, que se
estabelecem como valdres por Gircito prédrio, e nio s@o mais visualizadas
como meros meios técnicos de despachar a administragdo. Pode-s¢ obser-
var uma tendéncig para certas normas burocréaticas, originalmente intro-
duzidas por razdes técnicas, em se tornarem rigidificadas e sagradas, em-

18. A. L. Lowell, The Government of England (Nova Iorque, 1908) I, 189 e segs.

17. Uma Instrutiva descrigio do desenvolvimento de tal organizagio defensiva num gru.
po de trabalhedores, encontra-se em F. J. Roethlisberger e W. J. Dickson, Management
and the Worker (Boston: Harvard School of Business Administration, 1934).

18. E. C. Hughes. “Personslity types and the division of labor”, American Journal of So-
ciology, 1928, 33, 754-763. DistingAo muito parecida € tracada por Leopold Von Wilese ¢
Howard Becker, Systematic Sociology (Nova lorque: John Wiley & Sons, 1932), 222-225
e outras passagens.
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bora, conforme Durkheim diria, sejam liique en apparence.l® Dur-
Kheim tocou neste processo geral em sua descrigdo de atitudes e valdres
fue persistem na solidariedade organica de uma sociedade altamente di-
ferenciada.

RELACOES PRIMARIAS CONTRA RELA(;@ES SECUNDARIAS

Outra caracteristica da estrutura burocrética, a énfase sobre a des-
personalizacdo das relagdes, também desempenha sua parte na incapaci-
dade treinada dos burocratas. O molde de personalidade do burocra-
ta é formacdo em toérno desta norma de impersonalidade. Tanto éste fa-
tor, como a tendéncia categorizante, a qual se desenvolve do papel domi-
nante das regras gerais e abstratas, tende a produzir conflito nos conta:~
fos do burocrata com o publico ou interessados. Desde que os funcioni-
rios atenuam as relagbes pessoais e recorrem a categorizagdo, as peculia-
ridades dos casos individuais sdo freqlientemente ignoradas. Mas o in-
teressado que, de modo inteiramente compreensivel, estd convencido das
caracteristicas especiais de seu proprio problema, freqiientemente obje-
ta a tal tratamento categérico. O comportamento estereotipado nio é
adaptado as exigéncias dos problemas individuais. O tratamento im-
pessoal dos assuntos, que por vézes sido de grande significagdo pessoal pa-
ra o cidadao, origina a acusagio de “arrogancia” e “insoléncia” do bufo-
crata. Assim, na Agéncia de Emprégo de Greenwich, o trabalhador de-
sempregado que trata de cobrar seu seguro-desemprégo, ressente-se da-
quilo que considera ser “a impersonalidade, e por vézes a aparente aspere-
z8 e mesmo dureza de tratamento pelos funcionarios... Alguns se quei-
xam da atitude superior que tomam os funcionérios”. 20

Outra fonte de conflito com o publico deriva da estrutura burocra.
tica. O burocrata, em parte sem considerar sua posicdo dentro da hie-
rarquia, age como representante do poder e do prestigio de toda a estru-

19. Hughes reconhece uma fase d'ste processo de santificacdo quando escreve que o trei-
no profissional “conduz com éle, como subproduto, = assimilagio do candidato a um
conjuntog de atitudes e contréles profissionais, uma consciéncia e solidariedade profis-
sional. A profissio reivindica e almeja a tornar-se uma unidade moral”, Hughes, op. cif.,
762. (Os grifos séo nossos). A éste respeito, o conceito de Sumner, de pathos como o
halo de sentimento que protege um vador social dos ataques da critica, é particularmen-
te relevante, na medida em que proporciona uma pista para conhecimento do mece-
nismo envolvido no processo da santificagio. Ver seu Folkways, 180-81.

M. “Eles tratam n gente como se féssemos lixo. Vi outro dia um maritimo desempregado
pegar um désses tipos pelo colarinhe, por cima do balcdo, e sacudi-lo enérgicamente.
Nos todos sentfamos vontade de dar vivas. Claro que éle perdeu seu beneficio por is-
S0... Mas o .funcion4rio merecla isto pelo seu modo insolente”. (E. W. Bakke, The
Unemployed Man, 79-80). Note-se que & atitude de superioridade era imputada pelo
marinheiro desempregado que estava numa situacdo de tensdo devido & sua perda de
status e auto-estima, numa sociedade em que ainda predomina a idéiz de que um
“homem capaz” sempre pode encontrar um servigo. Que a imputagio de arrogiancia de-
riva grandemente do estzdo de espirito do cliente, se v& da observagio do préprio
Bakke, de que “os funcionarios estavam apressados, e nao tinham tempo para genti-

N




|

280 Robert K. Merior

—

tura, Em seu papel oficial, estd revestiddo de autoridade bem definida,
Isto conduz freqiientemente a uma atitude dominante, na realidade ou
na aparéncia, a qual sdmente pode ser ex'agerada por uma discrepincia
entre sua posi¢ao dentro da hierarquia e sua posi¢cdo em relagio ao pu-
blico. 21 Os protestos e recursos a cutros funcionérios, por parte do in-
teressado, freqiientemente nao dao resultads ou sio obstaculizados pelo
j& mencionado esprit de corps que une os funcionirios num subgrupo
Imais ou menos solidirio. Esta fonte de conflito pode ser diminuida nas
emprésas privadas, onde o cliente pode fazer um protesto eficaz, transfe-
rindo seu negdécio a outra organizagao dentro do sistema competitivo.
Porém, deniro da natureza monopnlistica da administracgéo publica, tal
alternativa é impossivel. Além disso, neste caso, a tensio ¢ aumenta.
da porque hd uma discrepincia entre a teoria e a realidade: assevera-se
que os funciondrios piblicos sdo “servidores do povo”, mas de fato sio
freqlientemente superiores em vez de subordinados e o alivio da tensdo
raramente pode ser proporcionado pela procura de outras repartigdes pa-
ra se obter o servigo necessério.?? Esta tensio ¢ atribuivel em parte &
confusdao dos status do burocrata e do cidadao (Uue procura uma reparti-
Cao publica; éste tltimo pode considerar-se socialmente superior ao fun-
ciondrio que no momento est4 dominando 23

e

lezas, mas havia pouce sinal de aspereza ou sentimento de superioridade em seu ira.
tamento dos homens”. Na medida em que haja base para a imputaciio de comportu.
mento arrogante dos burocratas, isto pode ser explicado possivelmente pelos seguintes
conceitos justapostos. “Auch der moderne, sei es dffentliche, sel es private, Beamte ers
trebt immer und geniesst meist den Beherrschten gegeniiber eine spezifisch gehobene,
stiindische soziale Schiitzung ¥, (Weber, op cit., 652), “Nas pessoas em quem a ansla de
prestigio é mais saliente, a hostilidade usualmente toma forma de um desejo de hum,-
lhar os demais”. K. Horney, The Neurotic Personalitly of Our Time, 178-179.

21 Com relacio a isto, observa-se a relevAncia dos comentarios de Koffka sébre cerune
aspectos da “ordem das bicadas” entre as aves. “Se compararmos g comportamento da
ave que estd no alto da lista de bicar, a déspota, com agquela que estd muito muos
baixo, & segunda ou terceira antes da ultima, entfio se obs¢rva que estas sio muito mais
cruéis para as poucas que lhe estdo baixo, do que & primeira, no tratamento de todos
0s membros do grupo. Tio logo se tira do grupo tédas as que estfio acima da penulti-
ma, o comportamento desta torna-se mnzis manso e pode mesmo tornar-se amistoso. .,
Nio ¢ dificil encontrar-se analogias com éste comportamento nas sociedades humanas,
e, portanto, um aspecto désse comportamento deve ser primordialmente o efeito de
agrupamentos soclais, e nfo de caracleristicas individuais”, K. Koffka, Principles ot
Gestalt Psychology (Nova Torque: Harcourt, Brace, 1935), 6G8-669,

22, Neste ponto, a méquina polftica se torna amivde funclonalmente significativa. Como
Steffens e outros tém mostrado, as relacdes altamente personalizadas e a ab-rogagio das
regras formais (formalidades de rotina) pela mdéquina, freqiientemente satisfazem as ne-
cessidades dos “clientes” individuais de modo mais completo que o mecanismo formali.
zado da burocracia governamental. Ver a respeito um rapido enunciado, no Capitulo I.

23. Conforme um dos desempregados disse acdrca dos funcionérios da Agéncia de Em-
prégo de Greenwich: “‘E os malditos sujeitos niio teriam seus empregos se nio fésse por
nés, homens sem emprégo. £ o que me dd nos nervos quandp os vejo de noriz para
cima”, Bakke, op. cit. 80. Ver também H. D, Lasswell ¢ G, Almond, “Apgressive behav-
lor by clients towards public relief administrators”, American Political Science Review,
1934, 28, 643-855.
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Assim, com respeito as relagdes entre os funciondrios e o publico,
uma fonte estrutural de conflito é a pressio dos regulamentos que exigem
tratamento formal e impessoal, ao passo que o cidaddo deseja conside-
racio individual e personalizada. O conflito pode entdo ser encarado co-
mo derivando da introducdo de atitudes e relagbes nao apropriadas. O
conflito deniro da estrutura burocratica surge da situagio oposta, a sa-
ber, quando as relacbes personalizadas substituem as relagdes impessoais
estruturalmente exigidas. fEste tipo de conflito pode ser caracterizado
fOmMo segue.

Temos visto que a burocracia é crganizada como um grupo secunda-
rio e formal. As reacdes normais implicitas nesta réde organizada de
cxpectativas sociais sAo apoiadas pelas atitudes afetivas dos membros do
grupo. Desde que o grupo é orientado em direcdo A4s normas secunda-
rias da impersonalidade, qualquer falha em conformar-se com tais normas
despertar4a o antagonismo daqueles que se identificaram com a legitimi-
dade das regras. E por isso que a substituigio do tratamento impessoal
pelo pessoal, dentro da estrutura, sofre desaprovag¢ao geral e € caracteri-
7zada por tais epitetos como corrupcdo, favoritismo, nepotismo, bajula-
ciio etc. Estes epitetos constituem claras manifestagdes de sentimentos
ofendidos. 2¢ A funcido de tal ressentimento virtualmente automatico po-
de ser claramente vista em térmos dos requisitos da estrutura burocra-
tica.

A burocracia é uma estrutura secundaria de grupo, destinada a levar
para a frente certas atividades que nfio podem ser satisfatdriamente de-
sempenhadas sObre a base dos critérios do grupo primério. 2 Dai re-
sulta que o comportamento que ocorre contra estas normas formaliza-
uas, torna-se objeto de desaprovacdc emocionalizada., Esta  constitui
uma defesa funcionalmente significativa, estabelecida contra as tendén-
cias que pdem em perigo g realizacdo das atividades socialmente neces-
sarias. Certamente, essas reacdes nido sido praticas racionalmente de-
terminadas, explicitamente designadas para o preenchimento dessa fun-
cao. Ao conirério, visualizado em térmos da interpretacio individual da
situagao, tal ressentimento é simplesmente uma reacio imediata, opondo-
-se 4 “desonestidade” daqueles que violam as regras do jégo. Contudo,
e nao obs'ante esta trama subjetiva de referéncia, tais reagdes servem

24. A significagio diagnoéstica de indices lingiiisticos tais como os epitetos mal tem sido
explorada pelos socidlogos. Sumner observa, de maneira apropriada, que os epitetos re-
presentzm “criticas sumérias” e definicies de situagdes sociais. Dollard nota também
que os “epitetos freguentemente definem os assuntos em disputa numa sociedade”, e
Sapir tem salientado corretamente a importincia do contexto de situagbes ao avaliar a
significagcio dos epitetos. De igual relevincic € o observacio de Linton de que “nas
histérias de casos, o modo pelo qual a comunidade se sentiu a respeito de um episodio
particular é mais importante para o nosso estudo, QO que o comportamento em sl
mesmo..."” Um estudo soclologlico dos “vocabularios de encomlo e aprobrio™ conduzl-
rla a valiosas descobertas.

25. Cf. Ellsworth Faris, The Nature of Human Nature (Nova lorque: McGraw-Hill, 1837,
41 e segs.
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a funcdo lutente de manter os elementos estruturais da burocracia, rea-
firmando a necessidade de relagbes secundarias formalizadas. e contri-
ruindo a evitar a desintegragdo da estrutura burocratica, que ocorreria
se as relacdes impessoais fossem suplantadas pelas relagoes personali-
»adas. f£sse tipo de conflito pode ser genéricamente descrito como a
intrusio de atitudes do grupo primério quando as atitudes do grupo se-
cundéario sdo institucionalmente exigidas, assim como o conflito entre 0
burocrata e o publico deriva fregiientemente da interacao em térmos im-

pessoais, quando o tratamento pessoal € exigido pelo individuo. 26

PROBLEMAS PARA PESQUISA

A tendéncia a crescente burocratizagdo da sociedade ocidental, ja de
ha muito prevista por Weber, ndo € o unico motivo para que 0s socidlo-
gos voltem sua atencdo para gste campo. Os estudos empiricos da inte-
gracdo da burocracia com a personalidade devem aumentar especial-
mente nossa compreensdao da estrutura social. Grande numero de pro-
blemas especificos chamam nossa atengdo. Ate que ponto os tipos par-
ticulares de personalidade sao selecionados e modificados pelas varias bu-
rocracias (emprésas privadas, servigo publico, a méquina politica quase
legal, as ordens religiosas)? Na medida em que a ascendéncia e a sub-
missdo sdo consideradas como tracos de personalidade, apesar de sua
variabilidade em diferentes situacdes de estimulo, serd que as burocra-
cias selecionam personalidades de tendéncia particularmente submissas
ou ascendentes? E desde que varios estudos demonstraram que tais tra-
¢os podem ser modificados, a participacao em cargos burocraticos tende a

aumentar 2s tendéncias de ascendéncia? Os varios sistemas de recruta-

mento (por exemplo, patrocinio, competicdo aberta envolvendo conheci-
mento especializado ou capacidade mental geral, ou experiéncia prati-
ca) selecionam diferentes tipos de personalidade??? A promocgido por
critérios de antigiiidade diminui as ansiedades de fundo competitivo 2

26. A desaprovacio da comunidade a muitas formas de comportamento pode ser analisada
em térmos de um ou outro de tais moldes de substituigio de tipos de relagdes cultu.
ralmente inapropriadas. Assim, a prostituicdo constitui um caso tipico em que o coito,
uma forma de intimidade que ¢ institucionalmente definida como simbolo da “mais
sagrads” relagio do grupo primério, é colocado dentro de um contexto contratual,
simbolizado pela troca daquele mais impessoal de todos os simbolos, o dinheiro. Ver
Eingsley Davis, “The sociology of prostitution”, American Sociological Review, 1937, 2,
T44.755.

27. Entre os recentes estudos sdbre o recrutamento para a burocracia, destacam-se 0S se-
guintes: Reinhard Bendix, Higher Civil Servanis in American Society (Boulder: Uni-
versity of Colorado Press, 1949); Dwaine Marwick, Career Perspeclives in a Bureaucratic
Setting (Ann Arbor: University of Michigan Press, 1954); R. K. Kelsall, Higher Civil
Servants in Britain (Londres: Routledge e Kegan Paul, 1955); W. L. Warner ¢ J. C.
Abegglen, Occupational Mobility in Amecrican Business and Industry (Minneapolis: Unl
versity of Minnesota Press, 1955).
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aumenta a eficiéncia administrativa? Um exame detalhado dos mecanis:
mos que embebem de afeto os cddigos burocraticos, seria instrutivo, tan-
to sociolégica como psicoldogicamente, Serd que o anonimato das deci-
sdes do servigo publico tende a restringir a drea dos simbolos de presti-
gio a um circulo intimo estreitamente definido? As diferengas de asso-
ciagdo (com outros circulos) tendem a evidenciar-se de modo especial
entre os burocratas?

O Aambito das perguntas teoricamente significativas e praticamente
importantes parece estar limitado apenas pela acessibilidade aos dados
concretos. Os estudos das burocracias religiosas, educacionais, milita-
1es, econdmicas e politicas, tratando da interdependéncia da organiza-
cdo social e da formacgdo da personalidade, constituiriam um caminho
para pesquisas proveitosas. Nessa diregdo, a analise funcional das es-”
truturas concretas ainda poderd edificar uma Casa de Salcmio para 0s
socidlogos.




