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1. Introducao

O estudo comparado de sistemas burocrdticos nacionais é um campo rela-
tivamente névo, promissor ¢ em rapida expansdo nas ciéncias sociais con-
temporaneas. E um campo que ganha importincia, na drea da ciéncia po-
litica, na medida em que as estruturas burocraticas governamentais adquirem
cada vez maior péso na determinag@o dos processos politicos dos diversos
paises;! e, na drea da administragdo, na medida em que fica claro para os
estudiosos da 4rea que a comparacdo sistemdtica entre estruturas empiricas
diversas € a Unica forma de chegar a teorias mais gerais que possam explicar

* Pesquisador em Ciéncias Sociais na EBAP.

1 Enquanto a teoria administrativa mais tradicional tendia a considerar fendme-
nos de organizagio burocritica independentemente de contexto politico, a teoria po-
litica mais tradicional fazia exatamente o inverso: tendia a considerar 0s processos
politicos como uma fungdo direta dos interésses e relagbes econOmicas e de classe
dentro da sociedade, sem examinar o papel politico especifico desempenhado pelas
estruturas governamentais. Para uma discussdo geral déste problema, ver SCHWARTZ-
MAN, Simon. Desenvolvimento e Abertura Politica. Rev. DADOS, n° 6, 1969.
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de maneira efetiva as variagdes aparentemente idiossincrdsicas em niveis de
eficiéncia, produtividade, flexibilidade, e dimensdes de cada situagdo par-
ticular.?

A anilise comparada de estruturas tdo complexas é, entretanto, extrema-
mente dificil se uma atencdo cuidadosa nao é dada aos conceitos, definigoes
e metodologia utilizados. A maioria dos estudos comparados désse tipo ten-
dem, por isto, a se manterem no nivel do ensaio que raramente compara
mais de duas estruturas organizacionais, e seu valor quando existe, decorre
muito mais da capacidade de insight que das exceléncias da metodologia
empregada pelos autores.

O estudo comparado de burocracias nacionais visa a responder uma série
de questdes recorrentes na literatura: quando, e em que condigdes, estrutu-
ras burocréticas sao mais ou menos eficientes? Quando, e em que condigdes,
desempenham um papel politico mais ou menos auténomo? Quando, € em
que condigles, tendem a crescer em tamanho e complexidade? Que tipos
e formas de autoridade tendem a assumir, em que circunstincias? Que
pautas de comportamento sdo mais tipicas, a que niveis e em que condigdes?
A pesquisa empirica s6bre estas questdes ndo pode atacar diretamente éstes
problemas sob pena de perder-se em um mar de fendmenos circuntanciais
¢ influéncias fortuitas que invalidam a maioria dos esforgos de generalizagdo.
Dai a necessidade de recuar alguns passos, e colocar algumas questoes pré-
vias: quais sdo exatamente, nossas unidades de andlise? Quais sdo os feno-
menos que queremos explicar, i.é, nossas varidveis dependentes? Mas, antes,
quais sdo os fendmenos que os explicam, as varidveis independentes? E claro
que ndo existem regras fixas sobre isto, e cada estudioso € livre de definir
suas unidades e varidveis de andlise conforme seu melhor critério. Mas isto
nao significa que o exame explicito destas questdes preliminares nfo seja ne-
cessario, ja que indefini¢des e erros iniciais tendem a repercutir € a multipli-
car-se geometricamente a medida em que a andlise avanga,

2. A Unidade de Andlise

A definigdo da unidade, ou objeto de andlise, € muito mais que uma ques-
tdo escolastica como as que aparecem freqiientemente no inicio de manuais
de ciéncias sociais. Podemos ver isto com clareza se distinguimos, de inicio,
uma abordagem funcional de uma abordagem estrutural na conceituagio de
burocracias nacionais.

A abordagem funcional define seu objeto a partir de suas fungdes, € de-
pois trata de determina-lo empiricamente. Um exemplo conhecido é o mo-
délo analitico desenvolvido por Gabriel Almond para o estudo comparado

2 O trabalho de Fred Riggs, ao qual voltaremos mais adiante, é um dos melho-
res exemplos da necessidade de introduzir marcos gerais para a anilise comparada
de estruturas administrativas. Cf. RiGes, Fred. Administration in Developing Coun-
tries — The Theory of Prismatic Society. Boston, Houghton Mifflin Co., 1964 (tra-
dugdo brasileira de WAHRLICH, Hugo. Administragdo nos Paises em Desenvolvimento.
Rio, Fundagdo Getilio Vargas, 1968).
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de sistemas politicos, que é aplicado para a América Latina em um estudo
bem conhecido de G. Blankstein.. .® Assim, por exemplo, todos os siste-
mas politicos tém que suprir uma fungdo de elaboracdo de leis que seria de-
sempenhada pelo Congresso nos Estados Unidos, pelo Partido Comunista
na Unido Soviética e pelas fércas armadas na Argentina. Similarmente,
existe uma fungdo genérica de distribuir de forma autoritativa os recursos
escassos de uma sociedade (a fungdo politica), e uma fungdo de controlar
e garantir a execugdo dos direitos e deveres decorrentes desta distribuigéo
legal (a burocracia piblica) . Nem t6das as sociedades, entretanto, tém uma
institui¢ao especificamente orientada para ésse objetivo; dai o conceito de
diferenciagdo institucional, que entra necessariamente nas tipologias funcio-
nalistas de sistemas politicos, e traz consigo, muitas vézes de contrabando,
supostos evolucionistas que t€m como ponto terminal as sociedades ociden-
tais desenvolvidas de hoje. O estudo comparado de burocracias nacionais
definidas em térmos funcionais significa, na pratica, que a unidade de analise
passe a ser as diversas nagdes ou sociedades existentes no espago € no tem-
po.* Se isto é assim, nfo cabe perguntar como as burocracias nacionais sur-
gem: clas existem sempre como fungdes que se cumprem, ¢ podem ser estu-
dadas em suas manifestagdes e variagdes, mas nunca em seu desenvolvimen-
to € declinio. As tnicas coisas que existem sdo variagdes de atributos: po-
der, péso, produtividade, pautas de organizagio e¢ autoridade, etc. A defi-
ni¢do funcional ndo permite, quando levada as suas ultimas conseqii€ncias,
que questoes de poder burocratico, interésses especificos da burocracia, €
outros fendmenos que n3o sejam manifestagdes de contrdle e execugdo de
direitos e deveres definidos politicamente, sejam estudados dentro da anélise
comparada de burocracias nacionais.

Uma abordagem bem distinta € aquela desenvolvida por S. M. Eisen-
stadt. . .5 Eisenstadt fala em sistemas burocrdticos, o que significa que
existem sistemas sociais que nao sdo burocraticos, Para éle, sistemas buro-
craticos sdo aquéles em que o sistema politico é auténomo e claramente
diferenciado e onde existe uma organizagdo dedicada especialmente 2 mobi-
liza¢do dos principais tipos de recursos. Esta situagdo conduz a existéncia
de um grupo politico dirigente que ndo € idéntico a nenhum grupo social
adscrito, determinado. Quando éste grupo especifico existe podemos falar
de um sistema burocratico. Os sistemas burocraticos sdo bem diferentes dos
sistemas primitivos ou feudais e Eisenstadt da uma lista de 6 condigdes que
conduzem ao surgimento de sistemas burocriticos. Além do mais, éle tra-
balha com a idéia de graus de burocratizagdo, usando como o seu valor méa-

3 Cf. BLANKSTEIN, G. I. Political Groups in Latin America. In: KAuTskY, John H.
(ed.), Political Change in Underdeveloped Countries: Nationalism and Comunism.
Nova lorque, J. Wiley, 1962, p. 140.

4 A obra mais representativa desta perspectiva é a de ALMOND, G. e POwELL, B.
Comparative Politics: A Developmental Approach. Boston, Little, Brown, 1966.
5 Cf. EisENSTADT, S. N. The Political Systems of Empires. Nova lorque, Free Press,
1963; e varios artigos, entre os quais: Political Struggles in Bureaucratic Societies.
World Politics. Qutubro, 1956, e Bureaucracy and Political Development. In: La

PALOMBARA, J. (ed.) Bureaucracy and Political Development. Princeton, N. I, Prin-
ceton Uni. Press, 1963.
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ximo o tipo ideal weberiano: assim um sistema social € tanto mais burocra-
tico quanto mais exista uma especificidade da hierarquia politica, organiza-
¢Oes especificamente administrativas e politicas, regulamentacdo do aparato
burocratico por regras também especificas, ¢ formas de remuneragdo néo
patrimoniais. Esse tipo de conceituagdo, que podemos denominar estrutural
é o que utilizaremos no texto que se segue.

3. Quatro Questdes a Respeito de Burocracias Nacionais

A discussiio a respeito dos diversos niveis de poder, produtividade, formas
de organizacdo de autoridade ¢ pautas de comportamento de burocracias e
burocratas publicas ¢ sempre perturbada pelos diferentes sentidos que cada
uma dessas varidveis pode assumir. Por exemplo, poder politico, que é es-
pecialmente um conceito de integracdo, pode ser visto desde o ponto de
vista de quem o tem (o Estado, o estrato burocritico, a institui¢io buro-
critica, o burocrata) e sob a perspectiva de em relagdo a quem €ste poder
é exercido. Isto nos da 16 possibilidades e um numero similar de tipos de
produtividade, autoridade organizacional, pautas de comportamento, etc.,
que podem ser derivados sem muitas dificuldades. E claro que algum prin-
cipio de organizacdo ¢ necessirio para reduzir tédas essas possibilidades
l6gicas a um conjunto de conceitos mais manejavel.

A escolha désse principio de organizagdo € uma questdo de preferéncia
pessoal que ndo pode, em ultima andlise, ser reduzida a uma justificagdo
formal. Devemos comegar por uma afirmacdo de valor e nossa afirmagio
de valor ¢ o ideal de uma sociedade plenamente desenvolvida, pluralista, €
igualitaria. Desenvolvimento aqui se refere a bem-estar, tal como € enten-
dido hoje nas sociedades desenvolvidas contemporéneas. Pluralismo se refe-
re 3 distribui¢do do poder através da sociedade, e ndo concentrado em um
pequeno grupo ou setor; igialitarismo, finalmente, se refere a idéia de que
a mobilidade social ndo é limitada por barreiras adscritas e que os direitos
da pessoa sdo garantidos € incrementados.

Nosso interésse em comparar burocracias deriva désses valbres, e nossa
questdo geral pode ser colocada nos seguintes térmos: como podemos expli-
car a contribuicio diferencial dos sistemas burocriticos para ésse Estado
ideal? 4 especificacdo desta questdo geral da origem a investigagdo tedrica
e empirica,

A ¢ estdo do poder tem um impacto direto nesses valéres. Estaremos
interessados em como a burocracia pode reduzir, ou aumentar, o pluralismo
e as iberdades individuais e também no poder diferencial, que tém as buro-
cracia de provocar o desenvolvimento, se a produtividade é constante. A
questao dz produtividade ¢, diretamente, uma questdo de desenvolvimento
e estaremos interessados na produgdo de bens que se relacionem a éle.

Uma vez que ndo estamos interessados em tédas as possiveis varia¢des das
institui¢cGes burocriticas, mas tdo-somente naqueles aspectos que se relacio-
nem com nossos valdres, lidaremos com problemas de formas organizacio-
nais, pautas de autoridade e de comportamento somente na medida em que
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éles tenham algum impacto nestes valéres. Assim, essas variaveis serdo con-
sideradas como independentes ou intervenientes em relacdo as de poder e
produtividade.

4. Poder Politico

Weber definiu poder como “a probabilidade de que um homem ou um grupo
de homens realizem sua prépria vontade em uma agdo comunal mesmo con-
tra a resisténcia de outros que estdo participando nesta agdo”.% Poder poli-
tico é uma relagdo de poder que é apoiada pelo uso da for¢a como ultima
ratio. Outro componente do conceito de Poder Politico é que o apélo a
forca tende a ser legitimado quando as relagdes de poder se estabilizam. Se
pensamos em térmos de recursos, podemos dizer que o exercicio do Poder
Politico consiste em uma alocagdo autoritativa de recursos escassos na so-
ciedade. Mas poder é, em si mesmo, um valor escasso ¢ na realidade o mais
importante de todos, uma vez que éle determina a distribuicdo de outros
recursos. A alocagdo do Poder Politico na sociedade depende basicamente
de dois fatores: a probabilidade real ou potencial de usar fér¢a; e as pautas
culturalmente aceitas de liderancas e compliance. Assim, diremos que um
sistema politico é absolutista quando todo o Poder Politico estd concentrado
nas mados do govérno e ndo existe outro grupo mais ou menos organizado
que retenha parte déste poder. Quando a distribuicdo de poder existe, di-
Zemos que temos um sistema politico pluralista em maior ou menor grau.
Quando, em sociedade, ndo existe Poder Politico distribuido entre os cida-
déaos, falaremos de um sistema politico totalitdrio. Na medida que o Poder
Politico se reparte entre os cidaddos poderemos falar, ao contririo, em
graus diferentes de igualitarismo.

Essas possibilidades se referem a uma situagdo de joégo zero-sum,” onde
uma quantidade determinada de poder é compartida pelo govérno, outros
grupos politicos e cidaddos. Quando a distribuicdo de poder é estavel, o
sistema politico garante a manutengdo da pauta de distribui¢do. Quando
o equilibrio é dinamico, as fontes de poder funcionam como um mecanismo
para resolver de maneira arbitréria os diversos conflitos. Quando o equili-
brio é rompido, trata-se entdo de uma situacido de redistribuicdo de recur-
sos. Finalmente, existem situacdes de soma variavel onde o montante de
recursos ou de poder disponivel cresce, € a estrutura do poder regula tanto
a criacdo quanto a distribuicdo désses recursos.

A burocracia pode contribuir para o absolutismo de duas maneiras dife-
rentes: a primeira € quando a burocracia funciona como instrumento de

6 GrrTH, H. e MiLLs, C. W. From Max Weber: Essavs in Sociologv. Londres,
Kegan Paul, Trench, Trubner & Co., 1947, p. 180.

7 Jogos de soma zero, zero-sum games, sio aquéles em que o ganho de uma das
partes significa uma perda equivalente para a outra. Esta situagio competitiva difere
daquelas em que o montante de bens em disputa se amplia ou diminui durante o
conflito: éstes sdo os jogos de soma variavel. Ver a respeito RAPPORT, Anatol.
Fights, Games and Debates. Michigan, 1960, e SCHELLING, Thomas A. The Strategy
of Conflict. Cambridge, Harvard, Univ. Press, 1960.
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poder absoluto nas mios do govérno: a segunda, ¢ quando a burocracia,
como uma instituigdo ou um grupo, exerce poder absoluto por si mesma. A
proposicdo 1égica que se deriva é que para um montante dado de absolutis-
mo governamental, o poder da burocracia estd inversamente relacionado
com o poder dos setores ndo burocraticos do govérno, especialmente do
executivo. Estes dois tipos de absolutismo (absolutismo do Poder Executi-
vo e absolutismo da burocracia) aparecem de forma claramente diferencia-
da no estudo de Wittfogel sObre o despotismo oriental® € no estudo de
Rosemberg s6bre a histéria do Estado Prussiano.? Ambos sistemas s@o abso-
lutistas, mas no primeiro o poder da burocracia € minimo enquanto que no
segundo éle ¢ méaximo. Wittfogel mostra como, nos despotismos agrdrios,
o poder estd concentrado nas maos do déspota que usa de diferentes artifi-
cios (mantendo escravos ou eunucos em posigdes de alta responsabilidade,
por exemplo) para limitar o poder da estrutura burocratica. Na Priissia, ao
contrario, ¢ nas maos da burocracia que “estava concentrando o poder de
facto de tomar as decisOes politicas basicas, de determinar as orientagdes
politicas tomando as iniciativas ¢ manejando o Rei...”.1°

Assim, temos duas questdes basicas a respeito do absolutismo. Que con-
tribui para €le? Quando o absolutismo ¢ exercido pela burocracia?

A primeira questdo é, seguramente a questdo da ciéncia politica moderna,
e nio podemos sendo fazer uma breve referéncia a ela aqui. Wittfogel
indica um fator: o desenvolvimento de grandes aparatos burocréticos para
a constru¢do e manutengio de grandes trabalhos hidrdulicos. R. Bendix
indica outro: o desenvolvimento de sociedades plebiscitdrias onde o govérno,
agindo em beneficio de todos, pode eliminar o poder de grupos sociais es-
pecificos. . . 1

Para Rosemberg, foi o processo de consolidacdo de um Estado Prussiano
estivel que levou & transformacdo da aristocracia rural em um grupo diri-
gente absolutista. A caracteristica principal das trés situagdes foi o desen-
volvimento de um aparato altamente burocritico. Nos impérios agririos a
burocracia permite a concentragdo do poder nas maos do Rei e reduz assim
o patrimonialismo € o feudalismo. A transformagdo de senhores da terra
em chefe militares e burocratas ¢ um fenémeno basico do absolutismo prus-
siano. Em um contexto moderno a situagdo plebiscitaria leva a intervengdo
do Estado em tddas as esferas, e isto conduz ao desenvolvimento da admi-
nistragcdo a reduc@o da representacdo funcional.

Estes trés autores nao somente apontam para a burocratizagdo como fator
de totalitarismo, mas ddao também indica¢des de quando ocorre crescente bu-
rocratizacdo: em situagdes de mobilizagdo social, quando o Estado se langa
na criacao ou redistribui¢do de uma dada distribui¢do de recursos. Essa mo-
bilizagdo tem como pré-condi¢do um minimo de swurplus que possa manter
os burocratas afastades da produgido para o consumo direto, e que possa

8  WiITTFOGEL, Karl A. Oriental Despotism. New Haven, Yale University Press, 1967.
9 ROSEMBERG, Hans. Bureaucracy, Aristocracy and Autocracy — The Prussian Ex-
perience 1660-1815. Cambridge, Harvard University Press, 1966.

10 ROSEMBERG. Op. cit.,, p. 209.

11 REINHARD, Bendix. Nation Building an Citizenship. Nova lorque, Wile , 1964.
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também ser recolocado na sociedade (ainda que esta seja uma condigio
menos importante, uma vez que ¢ sempre possivel criar novos recursos, seja
pelo desenvolvimento tecnoldgico, seja pela exploragdo intensiva, ou, final-
mente, por expropriagdo). Parece assim que a burocracia € o fator bdsico
de absolutismo. Mas sabemos que em muitas situagdes o poder da buro-
cracia é muito mais limitado do que se poderia esperar dado seu tamanho
e contrdle real de recursos sociais estratégicos de que dispée. Como pode-
mos explicar essas diferengas? Tomemos o montante de poder governamen-
tal como constante, e discutamos a distribuicdo désse poder entre governan-
tes e aparelho burocratico,

A primeira consideracdo é que a burocracia, que ¢ um instrumento de
poder do governante, tende a transformar-se em seu #nico instrumento de
poder, e conseqiientemente, o risco de tomada de poder pela burocracia é
alto. As razdes pelas quais isto ndo acontece mais freqiientemente sdo entre
outras as seguintes:

a) ¢ dificil para a burocracia legitimar seu poder; ainda que a burocracia
tenha em geral o contréle dos instrumentos de administracdo e de coergéo,
a aceitagdo que todos os governos necessitam para manter o seu poder atra-
vés do tempo depende de uma legitimidade legal ou costumeira dos Chefes
de Estado ¢ raramente é transferida a um burocrata; mesmo a Prissia que
foi um exemplo famoso de poder burocratico o foi, como diz Rosemberg,
sOmente como uma situagdo de facto; esta pauta de legitimacdo significa,
uma redugdo de poder;

b) o governante tem ndo sOmente uma legitimagio de tipo racional e tra-
dicional ou carismatico, mas tem também em geral suas préprias fontes de
poder que ndo se transferem para a burocracia; estas fontes de poder variam
de ac6rdo com a situagdo e podem ser a capacidade de mobilizagdo popular,
a solidariedade de classe que pode ser exercida por técnicos de coopera-
¢do, etc.

¢) mesmo quando o dirigente ndo tem fontes extraburocraticas de poder
éle pode colocar ainda a burocracia contra a populacio, parte da burocracia
contra outras etc.; se niao existem barreiras adscritivas claramente demarca-
das entre as classes dominantes e a burocracia, a situagdo pode gerar um
grau muito alto de instabilidade de govérno, com intrigas palacianas, su-
cessdo de dinastias, etc.; esta é a situagdo em que os podéres despdticos dos
governantes s30 maximos ¢ ao mesmo tempo seu controle da situacdo atra-
vés do tempo € minimo; mas a burocracia ndo tem muitas chances a nfo
ser de cooperar com a mudanca de um membro do Estrato Dominante por
outro membro do mesmo Estrato.

Assim, se a burocracia trata de dominar o poder existem muitas formas
pelas quais o dirigente politico pode pard-la ou limita-la. Alids nem sempre
a burocracia tem essa intengdo. Existem aqui duas possibilidades. Uma §é
quando o burocrata tende a buscar o poder para si mesmo, usando ou nio
a estrutura burocritica como um instrumento em sua ascensdo pessoal. A
outra, que nos interessa muito mais aqui, é quando éle busca esta ascensdo

enquanto burocrata, como um membro déste grupo especifico e seu lider.
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A primeira condicdo aqui é que a burocracia tenha uma consciéncia de
grupo que poderia leva-la a agir como um corpo unificado. Weber afirma
que nas sociedades modernas o poder da burocracia ¢ sempre crescente, mas
indica também que “como um instrumento para socializar relagdes do poder,
a burocracia tem sido e € um instrumento de poder de primeira qualidade
para aquéles que controlam a estrutura burocrdtica”.? Em outra passagem
¢éle indica que “em geral o poder do monarca em relagio aos membros da
burocracia é muito maior do que o ¢ no Estado Feudal, ou no Estado Pa-
trimonial tipico”. Isso por causa da presenca constante de aspirantes a pro-
mogio com os quais o monarca pode facilmente substituir funcionarios in-
convenientes ou demasiado independentes.!? _

Assim a competigio interna nas burocracias modernas, junto com seus
outros elementos de impersonalizag@o, tende a reduzir seu esprit de corps
e em conseqiiéncia reduz as possibilidades politicas tanto de seus membros
como da instituicdo como um todo. A teoria weberiana dos efeitos da des-
politizagdo e da profissionalizacdo tem tido um impacto importante nos es-
tudiosos do militarismo latino-americano, muitos dos quais buscaram na
profissionalizacio dos militares a solugdo para os problemas da participagio
politica das fér¢as armadas.!4

As limitacdes dessa teoria foram evidenciadas quando, logo apés ao golpe
militar de 1966 na Argentina, os chefes militares congratularam suas tropas
por sua demonstragdo de eficéncia profissional na derrubada do govérno ci-
vil. Ficou patente que, pelo menos naquela situagdo, a profissionalizacio
conduzia a uma politizacdo mais alta do que nunca.

O caso argentino, junto talvez com a revolta do exército francés contra
De Gaulle na época da Algérie Frangaise, é o mais famoso exemplo de
como o desenvolvimento de um corpo profissional pode levar a participagio
politica crescente. Isto pode ser explicado talvez pelo fato de que exista um
alto desequilibrio entre o prestigio interno ¢ externo do burocrata, dentro e
fora de sua institui¢do. Quando o prestigio interno é mais alto podemos
esperar que sua lealdade & instituicdo serd maxima, criando um espirito
cooperativo que pode, em situagdes especiais, levar a agfo politica. As si-
tuagoes especiais sdo, em geral, ameacas reais ou percebidas 4 corporagéo;
a perda de legitimacdo do lider politico; uma confrontagdo social e politica
que crie um vazio de poder, etc.

O caso prussiano é bem diferente. Neste o fator-chave foi o recrutamento
social da burocracia. A transformagao da nobreza em um grupo administra-
tivo eliminou seu poder como senhores de terra, mas criou uma situagio
que se mostrou muito mais forte a longo prazo. E interessante comparar
a situagdo na Prussia com a situag@o dos exércitos profissionais latino-ame-
ricanos. Para os Gltimos o recrutamento social de seus membros parece nio
ter muita influéncia no comportamento politico da institui¢do, uma vez que
a socializacdo interna é muito mais importante. Mas, na medida em que as

12 WEBER. In: GERTH ¢ MiLLs. Op. cit.,, p. 228.

13 Idem, p. 235.

14 Ver, entre outros, ALBA, Victor. El Militarismo. México, 1959; e JoHNsoN, J. J.
The Military and Society in Latin America. Stanford, Stanford University Press, 1964.
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caracteristicas corporativistas se desenvolvem, a tendéncia ao endo-recruta-
mento aumenta, ¢ é bastante provavel que uma situagdo tipo casta comece
a se manifestar.

Quanto, ¢ quando, a burocracia conduz ao totalitarismo? Isto € em pri-
meiro lugar uma questdo de defini¢do, e defini¢des sdo, neste caso, uma
questio de pautas culturais. Um escandinavo pode considerar um signo de
totalitarismo o fato de que tOdas as pessoas na maioria dos paises da Ameri-
ca Latina tenham que levar consigo uma carteira de identidade fornecida
pela policia, mas lhe parecerd natural que esta mesma policia, em seu pais,
mantenha ficharios atualizados sObre o enderéco de todos os cidaddos. A
tnica defini¢gdo que poderia ser aceita por todos seria talvez uma defini¢do
maxima: totalitirias sdo situagdes em que a maior parte da populagdo de
um pais estd submetida ao terror,

Se tomamos esta defini¢do, a primeira conclusio é que somente grandes
burocracias podem exercer terror. Os regimes absolutos, principalmente de
tipo tradicional, sdo potencialmente totalitdrios, mas as limita¢coes da maqui-
na governamental criam areas que o brago coercitivo nunca alcanga. Esta
situagdo pode ser compensada pela descentralizagdo do poder. O chefe local
que ndo tem lealdades pessoais € familiares em sua 4rea de autoridade é o
instrumento mais eficiente do poder total. Podemos sugerir, se isto é assim,
que o absolutismo exercido de forma efetiva através da estrutura burocrética
tende a ser mais totalitdrio do que quando éle ¢ enfraquecido pelo patrimo-
nalismo burocratico, que incrementa as vinculagdes e interésses locais dos
administradores e reduz sua dependéncia total em relagdo ao governante
maximo. O caso mais extremo de descentralizacdo se aproxima do modélo
feudal, em que a combinagdo de areas reconhecidas de autonomia do chefe
local e o desenvolvimento de vinculos de lealdade ¢ dependéncia pessoal sdo
fatdres que limitam as possibilidades de terror.

Os regimes absolutistas centralizados tendem a ser menos totalitarios por-
que existe uma forte subordina¢do do aparato burocrético ao poder central,
e esta situagdo gera normas abstratas que constituem um marco de referén-
cias estavel para as relagdes entre o sudito, ou o publico, ¢ o govérno. Mas,
em situagdes de mobilizagdo, a estrutura burocratica esta pronta para a sibi-
ta emergéncia do terror. Neste sentido os governos absolutistas, mesmo
quando nfo exercem terror, criam uma situagdo de ameaga constante, demo-
cracias mendicantes, na expressdo de Wittfogel.

Fora désses casos extremos, totalitarismo é uma questdo de diferengas
culturais e valores ideoldgicos. A concentragdo de conhecimentos técnicos
na burocracia é certamente uma forma de reducio do poder de decisdao de
outros grupos sociais, € uma limitagdo das liberdades individuais dos que
procuram exercer sua vontade através de seus representantes. Mas esta re-
ducdo do poder da representacdo politica €, em certo sentido, uma liberali-
zagdo do contrdle exercido pelos partidos politicos sdbre os cidaddos. Esta
tendéncia pode ser observada na evolugdo da social-democracia na Europa
Ocidental. O desenvolvimento de uma tecnocratizagdo governamental e bu-
rocritica foi paralelo ao emburguesamento dos partidos sociais-democratas,
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que perderam suas caracteristicas de grupo dominante de envolvimento total
e de participacdo compulséria para os membros das classes trabalhadoras.

O poder da burocracia para promover o desenvolvimento, se as condigGes
técnicas ¢ o propdsito para fazé-lo estdo presentes, é principalmente uma
questdo de saber se desenvolvimento pode ser visto como uma questao pu-
ramente técnica. O desenvolvimento é uma questio puramente técnica na
medida em que n3o altera radicalmente a pauta de distribui¢o de recursos
na sociedade, ¢ quando nao frustra as expectativas de melhoria e grupos
sociais importantes. Quando, como na maioria dos casos, isto ndo se da,
o desenvolvimento por vias técnicas se transforma em um caso especial de
contrdle tecnocratico do Poder Politico por parte de segmentos da estrutura
burocratica.l?

5. Produtividade

Existem varios modos de examinar os problemas de produtividade e algumas
distingdes preliminares s3o necessdrias.

Primeiro, existe a distincdo entre produtividade e eficiéncia, a primeira
referindo-se a capacidade de produzir bens e artigos de consumo e a segunda
a capacidade de obedecer a comando. O paralelo que Weber faz entre as
burocracias modernas e as maquinas é bastante ilustrativo. E claro que uma
maquina nfo é mais ou menos produtiva, mas mais ou menos eficiente. A
produtividade ¢ um atributo do ser humano que opera a méaquina ¢ €le €
tanto mais produtivo, outros fatdres permanecendo constantes, quanto mais
eficientes sejam seus instrumentos.

Esta nfo €, tdo simplesmente, uma distin¢do formal. Pensar em burocra-
cias como maquinas corresponde a perspectiva do Estado tipo laissez-faire,
em que o govérno necessita agir eficientemente mas nao desenvolve ativida-
des produtivas préprias. Pensar em térmos de produtividade conduz a pen-
sar em um Estado intervencionista, produzindo ou levando a produgdo de
mercadorias e servigos considerados necessarios ao bem-estar comum. Assim,
a burocracia legal-racional de tipo weberiano é possivelmente a mais ade-
quada para os objetivos de eficiéncia, mas nio parece sé-lo para os objetivos
de produtividade.

A outra distingdo é entre produtividade como uma capacidade global e
produtividade como uma relagdo input/output. Esta distingdo € tedricamen-
te menos importante que a anterior, ainda que ela tenha também suas im-
plicagdes. O primeiro sentido, que chamaremos capacidade, se refere ao
que a burocracia representa em térmos do poder econémico, social e politico
do Estado, enquanto que a segunda se refere ao péso do aparelho burocra-
tico para a sociedade. N@s nos referiremos ao segundo sentido aqui, sim-
plesmente, como produtividade,

15 Ver discussiio a respeito do poder tecnografico da burocracia em SCHWARTZMAN,
Simon. Desenvolvimento e Abertura Politica, DADOS, n.° 6, 1969.
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As burocracias que podem contribuir mais para o ideal de desenvolvimen-
to sdao aquelas que se orientam principalmente para a produtividade, e me-
nos para eficiéncia; e elas devem ser produtivas tanto em térmos absolutos
como em térmos relativos. Quais sdo as condi¢des que conduzem a isto?

Existem virias questGes técnicas que sdo importantes aqui, € que perten-
cem ao campo mais especifico da administragdo aplicada. Estruturas de co-
munica¢do, técnicas de documentagio, diferentes especializacdes sdo fatores
que devem ser considerados como influenciando os diferentes niveis de pro-
dutividade. Para os propésitos desta discussdo € suficiente dizer que estas
técnicas organizacionais estdo disponiveis, € que qualquer burocracia piiblica
pode, em principio, incorpora-las. Existem problemas de readaptacdo, trei-
namento, educagio de pessoal, mas ésses problemas sdo também técnicamen-
te passiveis de solugdo se existem recursos suficientes. A situagdo realmente
problemética, do ponto de vista sociolégico, é quando todos os recursos
técnicos e econdmicos existem, mas os niveis de produtividade permanecem
baixos. Como explicd-lo?

Uma explicagdo dbvia, ainda que nem sempre evidente, é que a produti-
vidade ndo é necessariamente um objetivo prioritdrio da burocracia. Uma
caracteristica generalizada dos paises subdesenvolvidos contemporaneos &
que suas estruturas administrativas tendem a ser usadas principalmente como
canais de mobilidade social vertical, e isto, independentemente das necessi-
dades funcionais da administragdo. A burocracia torna-se, assim, um fator
de influéncia politica importante demais para ser deixado ao contrble de
centros de decisdo meramente técnicos. O fato de que missdes estrangeiras
sejam chamadas para racionalizar a administragdo de paises subdesenvolvi-
dos, ou mesmo que algumas comissdes ou outros tipos de organismo sejam
criados para éste propodsito, ndo significa que a utilizagdo preponderante-
mente politica da maquina burocratica tenha sido abandonada. O que existe
€ uma mistura de objetivos politicos e de produtividade, que corresponde ao
que Fred Riggs denomina burocracia tipo sala, que se caracteriza tanto
por um tamanho desproporcional as suas fun¢des manifestas, como por sua
baixissima produtividade.!®

Esta funcdo de mobilidade social das estruturas burocraticas € uma ca-
racteristica predominante das chamadas nagées jovens da Africa e Asia, mas
outras fungdes ndo produtivas subsistem também em sociedades subdesen-
valvidas de tipo antigo, como na América Latina. Aqui ocorre uma mani-
festagdo peculiar do chamado spoils system. Como no spoils system de tipo
classico, os cargos piblicos sdo distribuidos como favores entre clientes po-
liticos do govérno. Mas o funcionalismo publico tende muitas vézes a se
desenvolver como um grupo de pressdo autdnomo, incluindo muitas vézes
a organizagdo de partidos politicos proprios, como muitos dos partidos ra-
dicais tradicionais de vdarios paises latino-americanos. Isto leva fregiiente-
mente a introdugao de normas rigidas e regulamentos que impedem a remo-

18 RIGGS, op. cit.
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¢do dos clientes dos antigos grupos politicos no poder. A conseqiiéncia &
que novos clientes sdo somados aos antigos, o tamanho da burocracia cresce
progressivamente € os niveis de produtividade caem cada vez mais.

Nesta situacdo, os esforgos dos organismos centrais ou missdes de assis-
téncia técnica de aumentar a racionalizagdo e produtividade tendem a condu-
zir a criacdo de normas e regulamentos de padronizagdo que sOmente
aumentam, em ultima andlise, o péso e a inflexibilidade das estruturas buro-
craticas. Quando é impossivel, por razdes politicas, dissolver as estruturas
burocraticas antigas e criar novas estruturas orientadas desde o principio
para fins de produtividade, a duplicacdo surge como a solucdo mais prética.
Isto foi desenvolvido no Brasil durante o Periodo Kubitscheck, com a cria-
¢do de emprésas paraestatals colocadas fora das normas, regulamentos e di-
ficuldades da administra¢do publica, € estas emprésas, combinadas ou nio
com capitais privados, foram um fator importante para o sucesso do Pro-
grama de Metas. A férca das tendéncias de rotinizagio e enrijecimento sio
tais, entretanto, que néo € infreqiiente que éstes tipos de entidades terminem
por assumir as normas e caracteristicas do sistema centralizado em reagio
ao qual foram criadas. Em geral, podemos dizer que é quase impossivel
transformar burocracias orientadas para fins de prestigio ¢ mobilidade, ou
fins clientelisticos, em burocracias orientadas & produtividade, sem transfor-
magdes que equivalem de fato e revolugdes profundas.

Mas, por que as pessoas se interessam mais em poder politico, prestigio
e empregos do que em produtividade? Serd que éstes objetivos sdo sempre
antagdnicos? O fato ¢ que produtividade ¢ um projeto a longo prazo, e mui-
tas vézes abstrato enquanto que poder e prestigio sdo coisas bem concretas
e imediatas. Algumas explicagdes psicoldgicas sdo freqiientemente dadas
em relagdo a isto, como por exemplo no trabalho de Lucien Pye sbbre a
Birméania, que procura encontrar nas caracteristicas do carater nacional bir-
manés as razoes de desenvolvimento sdcio-politico do pais.'” Sem entrar
nos detalhes de sua hipotese, podemos simplesmente dizer que o fato de que
culturas que tdm tdc pouco em comum, como a Birmania, Filipinas e a
América Latina mostrarem pautas similares de comportamento burocritico
é suficiente para invalidar o poder explicativo déste tipo de teorias psicolo-
gizantes. Menos trivial, ainda que menos sofisticada, é a teoria de Mannoni
sobre a existéncia de um complexo de dependéncia.'® Ainda que ndo esteja-
mos em condicdes de avaliar a qualidade de suas teorias desde um ponto de
vista psicoanalitico, podemos dizer que éle indica quais poderiam ser os tra-
¢os mais gerais da personalidade humana submetida a situagdes de depen-

17 PvE, Lucien. Politics, Personality and Nation Building. New Haven, Yale Univ.
Press, 1962, trata de localizar em problemas de inseguranga pessoal e outras carac-
teristicas de personalidade as dificuldades de desenvolvimento da Birmania.

18  MANNONI, O. Prospero and Caliban: The Psichology of Colonization. N. Iorque,
Praeger, 1956. Uma curiosa anilise das conseqiiéncias psicoldgicas derivadas de uma

situtagdo de dependéncia colonial. Publicado originalmente em francés. Psicologie de
la Colonization, Paris, Seuil, 1950.
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déncia, 0 que parece ser muito mais significativo que a busca de tragos di-
ferenciais de carater nacional.

O estudo de Crozier sébre um Monopdlio Industrial francés ilumina ainda
mais o problema.'® Esse Monopdlio Industrial é uma emprésa do Estado,
¢ assim um lugar ideal para o estudo de problemas de produtividade que
sdo de dificil avaliacio quando nfo existe um objetivo especifico de pro-
dugdo. Mas o que Crozier diz, logo de inicio, é que produtividade em
térmos de produto per capita ou relagdo input/output é sdbmente um, ¢ nao
necessiriamente o mais importante, objetivo do Monopélio. O custo da
producdo nio é muito importante: n@o existe competicdo e além disto a
maior parte do prego do produto deriva de impostos de consumo. Esta falta
de preocupagdo com produtividade €, na realidade, uma caracteristica ge-
neralizada de emprésas estatais, uma vez que elas muito dificilmente entram
no mercado livre competitivo. Voltaremos a éste ponto mais adiante.

Que nio exista preocupagdo com produtividade ndo significa, evidente-
mente, que ndo exista preocupagdo com producio, e, de fato, a producdo
efetiva, em térmos de capacidade, é um dos principais objetivos do Mono-
polio. Outro objetivo é proporcionar trabalho e estabilidade a alguns grupos
sociais necessitados, como por exemplo vilivas de veteranos de guerra. Em
geral, o segundo objetivo da burocracia ¢ proporcionar renda e seguranga
para seus membros ¢ funciondrios, independentemente de sua produtividade.
Isto se torna possivel, primeiro, porque a produtividade nfo ¢, de fato, tao
importante; segundo, pela coesdo e forca dos grupos instalados em vdrios
niveis de organiza¢io, o que conduz por sua vez a limitagdes do poder da
direcdo mais alta, a rigidez generalizada de normas e pautas de comporta-
mento, ¢ mais limitagdes de produtividade.

Neste sentido o Monopo6lio Industrial, apesar do contexto tdo racional
que é o sistema publico francés, tem também fortes componentes clientelisti-
cos. Como aumentar a produtividade nestas condi¢des?

O principal ponto de conflito ¢ entre as tendéncias a estabilizagdo e roti-
nizacdo e as demandas de racionalizagdo crescente. O aumento de poder
de setores do funcionalismo burocratico leva a um fortalecimento progressi-
vo das tendéncias a rotinizacdo, e a Gnica solugdo possivel parece ser a cria-
¢ao de crises sucessivas no interior da estrutura burocratica. Assim como
Bendix mostra como um estado de emergéncia continua parecia Ser ne-
cessario para o funcionamento adequado na Alemanha Oriental, ¢ como
Schurmann mostra os conflitos entre as tendéncias de rotinizacdo e as de-
mandas de produtividade da lideranga politica da China — que conduziu,
muitos anos depois da publicagio do trabalho de Schurmann, a4 Grande
Revolugdo Cultural de época recente, — Crozier também indica que so-
mente através de uma sucessdo de crises a burocracia pode-se mover no
sentido de niveis cada vez mais altos de produtividade.?”

19 Crozier, Michel. Le Phenoméne Bureaucratique. Paris. Ed. Du Seuil, 1965.
20 ScHURMANN, Franz. ldeology and Organization in Communist China. 1960.
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A rotinizagdo e a estabilidade conduzem ao ritualismo, € sdo uma caracte-
ristica do tipo weberiano de burocracia. Se o paralelo entre burocracias mo-
dernas e maquinas ¢ aceitdvel, em térmos de eficiéncia, podemos entdo
concluir que a produtividade das burocracias publicas pode ser alta se elas
sdo organizadas desde o inicio de forma racional por férgas extraburocrati-
cas. Quando existe um alto nivel de organizagdo e racionalidade, a falta
de preocupacdo com problemas de custo permite experimentos € pesquisas
cientificas de tipo ndo aplicado, e esta é uma das vantagens decisivas das
organizagdes publicas em relacdo as privadas, em térmos de produtividade
a longo prazo.

Racionalidade em térmos de custo e participagido competitiva no mercado
ndo € entdo uma condicdo necessdria para a produtividade. O célculo de
custos que parece haver sido reintroduzido na Unido Soviética a partir
de Liberman parece dever-se menos a importincia do incentivo monetario
que a necessidade de criar um sistema geral de avaliacdo e contabilizagio
para o planejamento. Os estimulos do mercado podem ser substituidos por
outros tipos de gratificacdes sociais, em térmos de auto-realizagdo, seguranga,
patriotismo, integracdo organizacional, etc.2!

Como partes integrantes de um sistema politico dado, as burocracias pi-
blicas tendem a ser um fator de estabilidade. Uma vez que desenvolvimento,
em térmos de producdo e produtividade crescentes na sociedade, €, essen-
cialmente, um processo politico. A conclusdo geral parece ser que a pro-
dutividade das burocracias piblicas ndo pode ser aumentada através de sim-
ples incrementos internos continuos. Interferéncias externas de tipo espe-
cificamente politico sdo exigidas.

6. Formas Organizacionais e de Autoridade

Existem muitas maneiras pelas quais as diferentes formas organizacionais e
de autoridade podem ser estudadas, mesmo quando nos limitamos a proble-
mas de poder e produtividade. Consideraremos a autoridade organizacional,
aqui, em térmos de tipos de autoridade, e as formas organizacionais em tér-
mos das bases de solidariedade e integragdo da organizagdo burocratica. Uma
tipologia de burocracias puiblicas pode ser derivada das caracteristicas poli-
ticas da sociedade, uma vez que as burocracias sfo o principal instrumento
através do qual estas politicas sdo levadas a cabo. A relagdo ndo € direta,
uma vez que o poder de resisténcia e autonomia da burocracia €, como vi-
mos, alto, mas a interferéncia politica do centro de poder parece ser ainda
a varidvel determinante mais importante a longo prazo. Podemos pensar em
governos em térmos de sua estabilidade e de seus objetivos politicos, ¢ isto
nos déd a seguinte tipologia:

21 Isto nio é nada surpreendente depois da anilise que JOHN KENNETH GALBRAITH
oferece da perda de importincia da motivagio do lucro nas grandes emprésas mo-
dernas. Cf. GALBRAITH. J. K. O Névo Estado Industrial. (trad. Alvaro Cabral). Rio,
Civilizagdo Brasileira, 1968.
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ESTABILIDADE DO GOVERNO

Objetivos do Govérno: Baixa Alta

consolidagdo do poder: burocracia de mobili-
Zagao ——

manuten¢do do poder burocracia tipo sala burocracia de status

bem-estar social @ @00@— — — — — — burocracia de produti-
vidade racional.

Esses quatros tipos de burocracia estdo definidos exatamente em térmos
de suas formas organizacionais e de autoridade, tal como éstes conceitos
estao definidos aqui.

As burocracias de mobilizacdo sdo dotadas de um tipo de autoridade ca-
rismatica e estruturadas ao redor do que Durkheim denomina solidarité mé-
canique, que ¢ um tipo de solidariedade que une todos os membros da insti-
tui¢do em fungdo de suas caracteristicas comuns.?? Este tipo de solidariedade,
para Durkheim corresponde a sociedades primitivas, € o conceito de solida-
rité mécanique se relaciona a conceitos tais como agrdria, folk, gemeinschaft,
etc. Estas sdo relagdes primdrias que ocorrem tipicamente quando o nimero
de pessoas em interagdo € limitado, quando o grau de diferenciagdo da es-
trutura social é baixo, e quando o envolvimento dos individuos no sistema
€ alto. Assim, somente em condigdes especiais a solidariedade mecanica
aparece em instituigdes modernas de larga escala, onde a complexidade é
alta, e o envolvimento dos diferentes atbres tende a ser mais segmentario
que em sociedades primitivas. O térmo mobilizacdo se refere exatamente
ao primeiro tipo de situagio, quando todos os membros de um tipo dado de
institui¢do sdo mobilizados & agdo conjunta por um movimento coletivo car-
regado de componentes ideoldgicos ¢ valorativos que integram e ultrapassam
as defini¢Oes objetivas de cada fungio.®

Os sistemas de mobilizagio demandam uma lideranga ou autoridade ca-
rismitica. Nao se trata aqui de burocracias publicas sob uma lideranga po-
litica carismatica no nivel de Chefe do Estado. Neste ultimo caso a lideran-
¢a carismatica ¢ compativel ¢ muitas vézes supde uma burocracia racional
ou de status baseada em uma autoridade legal, No nosso caso, entretanto,
o carisma € necessario dentro da estrutura organizacional, e a situagdo ideal
€ aquela em que existe um determinado montante de carisma em cada nivel
de autoridade. Dois exemplos désse tipo de estrutura de autoridades sdo o

22 Cf. DURKHEIM, Emile. De La Division du Travail social. 5.2 edigio, Paris, F.
Alcan, 1926.

B Ver o trabalho de SMELSER, N. J. Theory of Collective Behavior. Nova Iorque,
Free Press, 1963, sObre a mecinica da mobilizagio. Para uma analise dos fenéme-
nos de massa em sociedades modernas, cf. KORNHAUSER, W. The Politics of Mass
Society. Londres, Routledge and Kegan Paul, 1960.
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exército e as organizacdes religiosas. Mas em ambos casos as situacdes es-
taveis e normais tendem a substituir a lideranca carismatica por lideranca
legal, basecada geralmente em critério de antiguidade e starus de origem.
Somente em situagdes de conflito, como estados de guerras religiosas, ¢ que
a autoridade carismaitica se manifesta em sua plenitude. A conclusio é que
as burocracias de mobilizacio, como tddas as situagdes estruturadas ao re-
dor do carisma, sdo fendmenos bastante instaveis que tendem a mudar seu
carater quando situagdes de poder sdo consolidadas.

Burocracias tipo sala sdo bem caracterizadas por Fred Riggs,®* e fare-
mos somente uma pequena referéncia a elas aqui. Elas surgem em situagdes
em que governos respondem 2 instabilidade politica por concessdes aos adver-
sarios e cooptacdo de seus lideres. Nesta situacdo os governos ndo tém con-
trole efetivo sObre a méquina burocrdtica que ¢ utilizada, principalmente,
para propésitos de autopreservacdo politica. A autoridade, neste caso, tende
a ser exercida de forma puramente formalistica, e a integragdo ao sistema
¢ baseada em relagCes familiais, de clientelismo e outros tipos de uso quase
patrimonial do aparelho burocratico.?®

Se um alto nivel de estabilidade é logrado nesta situagdo, € bem prova-
vel que a burocracia se transforme em uma burocracia de tipo status. Os
membros da burocracia desenvolvem formas de solidariedade baseadas em
seus status € papéis: regras gerais sdo desenvolvidas para a garantia de di-
reitos iguais para grupos de iguais, e a amplitude e os limites da autoridade
sdo explicitamente regulados. Existe uma conjun¢fo, neste caso, dos in-
terésses dos dirigentes e da burocracia, e surgem formas legais de autori-
dade. A integracdo da instituicdo se baseia na solidariedade de status dos
diferentes estratos burocraticos, ou de téda a burocracia como instituigdo.
Tal como discutimos anteriormente, esta solidariedade de status pode ori-
ginar-se tanto do tipo especial de recrutamento do funcionalismo, quanto
da socializagdo proporcionada pela prépria instituicio em situagdo de es-
tabilidade.

A burocracia racional, orientada para a produtividade, é uma caracteristi-
ca de sociedades modernas desenvolvidas. A lideranca se baseia na capacita-
¢ao técnica, tendo assim um carater racional, enquanto que o principio de
solidariedade ¢ o da diferencia¢do funcional — solidarité organique, de
acOrdo com a terminologia de Durkheim. O problema da evolug¢io de bu-
rocracias de tipo status ou sala para burocracias de tipo racional-produtivo,
através de um estagio de mobilizagdo ou nfo, é uma das questdes abertas
mais importantes da sociologia do desenvolvimento.

Se supomos haver uma linha de evolugdo desde o tipo mobilizacdo
até o tipo racional-produtivo, o fato de que as burocracias de tipo racional-
produtivo tenham alguns tracos comuns com a burocracia de tipo carismaético,
ou de mobilizacdo poderia indicar a existéncia de um processo de evolugio

24 Cf. RIGGs, op. cit.

25 Esta situagdio de redugio progressiva de poder de decisio é bem analisada por
HEINTZ, Peter. La Indecisidn Social en el Desarollo Econdémico. [Anales de FLACSO,
1, 1964]. Para uma aplicagio destas idéias a fendmenos brasileiros veja o artigo
de Passos, Alaor. Transigdo e Tensao nos Estados Brasileiros. [DADOS, n.° 5, 1969].
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circular, Em ambos os casos a autoridade se baseia em qualidades pessoais
do lider, em térmos de carisma ou competéncia. Em ambos o envolvimento
pessoal do funciondrio tende a ser alto, quer em térmos de ideologia, quer
em térmos de uma aceitacdo geral dos valdres da organizagdo. Poderiamos
especular sobre que tipos de sistemas de status se desenvolveriam a partir
das burocracias modernas de tipo racional-produtivo e semimobilizados. A
expressdo meritocracia, ja de uso freqiiente, parece apontar para éste futuro
ndo tdo remoto.

TIPOS BUROCRATICOS

Mobilizac¢do Sala 1 Status : Racional/Produtivo

Autoridade  carismatica formalista legal racional
Forma solidarité familismo, solidarieda- solidarité organique
mécanique clientelismo de de status
Exemplos (China, (Brasil, (Prissia (Escandiniavia mo-
Egito) Filipinas) Imperial, derna, Israel)
Franca)

7. Comportamento

A varidvel comportamento é a mais geral de nossas quatro, e por isto
mesmo a mais dificil de analisar. Em comparagdo com o problema do
poder, notamos que éste ¢ um fendmeno muito mais global, que pode ser
muito mais ficilmente localizado em situagdes histéricas especificas. Mas,
a ndo ser que utilizemos uma orientagéo de tipo cardter nacional, ¢ pratica-
mente impossivel buscar caracteristicas gerais de comportamento em nivel
societal.

Esta dificuldade surge, por exemplo, quando tratamos de utilizar direta-
mente as pattern variables parsonianas para a comparacio entre sociedades.
Duvidamos que uma cultura ou sociedade determinada possa ser caracteri-
zada como mais particularista, difusa ou individualista que outra. Estas sdo
orientagbes da agdo que se ddo em situacdes especificas de interacdo, e acre-
ditamos que pensar que € a orientagdo que determina a natureza da intera-
¢io, e ndo o contrario, € uma perspectiva pelo menos pouco socioldgica.

A melhor maneira de abordar o problema parece ser a de considerar as
pautas de comportamento como varidveis intervenientes entre situagdes es-
truturais e resultados em térmos de poder ¢ produtividade. Nés ja o fize-
mos quando da discuss@o dos diversos niveis de poder e produtividade.
Assim, em relacdo a poder, discutimos o que pode ocorrer quando os fun-
cionarios desenvolvem fortes identificacdes com sua institui¢do, como re-
sultado de um desequilibrio de prestigio entre seu status no interior e fora
de sua organizagdo. O mesmo raciocinio relacionado a status foi utilizado
para a discussdo de produtividade, e o impacto do comportamento nas for-
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mas organizacionais foi discutido como contribuindo para os quatro tipos
de burocracias que descrevemos anteriormente.

O que faremos aqui é utilizar o estudo de Crozier sébre o Monop6lio
Industrial francés para tentar penetrar mais em detalhe nos determinantes
estruturais do comportamento. Comportamento € aqui entendido principal-
mente como a estratégia do individuo em relac@io a institui¢do a qual éle
pertence, e pode ser pensado em térmos de seu envolvimento na Instituigao;
a tipologia de Presthus, em térmos de ascendentes, indiferentes ¢ ambivalen-
tes;?¢ a distingdo de Alain Touraine entre retrait, conflict e participation3?
a tipologia bem conhecida de R. K. Merton de formas de anomia, sao ca-
tegorias alternativas para analisar o mesmo problema.?8

Interessantes conclusdes podem ser obtidas a partir da anélise que Cro-
zier faz das relagoes de poder entre os membros da diregdo do Monopdlio.
O status de um membro do Monopdlio é descrito como fungdo de sua po-
sicdo formal na hierarquia, sua antiguidade e a relevincia técnica de seu
papel para a realizacdo de suas tarefas produtivas. Além disso, a origem
social do funciondrio tem também um impacto em seu comportamento. B
possivel ver que, para os quatro principais cargos de dire¢do, somente o
diretor tem status formal alto, somente o diretor-assistente tem pouca anti-
guidade, somente o diretor-técnico é realmente importante para a produgéo

direta. O quadro seguinte d4 as caracteristicas das configuragdes de status
dos quatro cargos:

Diretor Dl.r etor Eng’ent.lelro Contador
Assistente Técnico

Status formal alto baixo baixo baixo
Antiguidade alta baixa alta alta
Origem social
(recrutamento) alta alta baixa baixa
Relevincia
Funciornal baixa baixa alta baixa

As pautas de comportamento se derivam facilmente déste quadro:

O diretor tem tddas as posigOes altas, exceto uma, dado que o engenhei-
ro monopoliza as tarefas ligadas a produgfo e o sistema de pessoal ¢é rigido,
Seu comportamento, em conseqiiéncia, pode ser ou negligenciar suas ativi-

26 PresTHUS, Robert V. Behavior and Bureaucracy in Many Cultures. Public Ad-
ministration Review, 1959.

27 BassouL, R., BERNARD, P. e ToURAINE, Alain. Retrait, Conflict, Participation.
In: Sociologie du Travail, outubro-dezembro 1960, e os desenvolvimentos a respeito
em TOURAINE, Alain. Sociologie de I'Action, Paris, Ed. du Seuil, 1965, na parte re-
ferente & participagdo social.

28 MERTON, Robert K. Social Structure and Anomie. In: Social Theory and Social
Structure. Glencoe, Free Press, 1957.
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dades funcionais ou tratar de aumentar a relevincia de seu cargo, pro-
pondo novos projetos, por exemplo. O que parece determinar a escolha
de uma ou outra alternativa € a relagao de suas duas fontes de status dentro
¢ fora da organizacdo. Se o diretor vive em uma pequena cidade, seu pres-
tigio social como diretor ¢ muito maior do que os beneficios que éle pode-
ria obter de um esforco de maior participagdo dentro da emprésa. Seu
grupo de referéncia ndo sdo seus colegas graduados da prestigiosa Ecole
Politechnique, mas a cidade, onde €le tem uma posi¢do excelente. Ele ndo
se deixard perturbar pela subutilizacdo de sua capacidade como engenheiro,
€, em geral, deixard de lado suas atividades funcionais. Mas se éle vive em
Paris e tem colegas engenheiros da Politechnique em seu grupo de iguais,
seu szatus entre €les serd mais baixo que seu status dentro da organizagio
como diretor. Isto o levard a sua participacdo maior na emprésa como o
meio que lhe gratifica mais, ¢ através do qual seu prestigio externo pode
ser incrementado. E claro que o determinismo geogrdfico ndo é absoluto,
e € possivel imaginar-se que alguns diretores, menos inclinados a competir
com seus colegas, busquem o prestigio tranqiiilo das pequenas cidades, en-
quanto que outros tratem de permanecer na capital. Mas ésse processo
de selecdo somente confirma a importincia do mecanismo descrito acima
como mecanismo de adaptagdo.

O diretor-assistente é baixo em tddas as dimensdes, exceto quanto a seu
status externo: éle também ¢ graduado da Ecole Politechnique, ¢ bastante
jovem. Seu comportamento, em conseqiiéncia, ¢ bastante claro: deixa a
organizacio tdo logo tenha condicdes para isto, ja4 que a perspectiva de che-
gar um dia a diretor ndo ¢ demasiado atraente. O contador, por outro lado,
cujo unico bem é a antiguidade, cumpre suas funcdes de forma ritualista,
€ ndo esta interessado nem em deixar a organiza¢io nem em mudé-la.

O papel do engenheiro técnico é talvez o mais interessante. Ele tem anti-
guidade e relevancia funcional, e relativamente baixo status formal e origem
social, mas ndo tem o curso da Politechnique. A conclusido é que seu envol-
vimento na emprésa seri alto, mas de tipo conflitivo. Ele é o mais interes-
sado nos objetivos de produc@o, ainda que seja extremamente conservador
em relagdo a mudancas que possam reduzir o poder que lhe advém do mo-
nop6lio do conhecimento dos processos técnicos produtivos. Ele disputara
a autoridade formal do diretor baseado em que o sratus déste é puramente
adscritivo e sem base de mérito. Em geral, éle serd a fonte de manifestacio
de uma luta intermitente de poder dentro da organizagdo.

O que é notavel é que estas atitudes, que decorrem logicamente das pautas
de configuragdo de status, correspondem bastante bem ao que foi encon-
trado empiricamente. A estrutura da organizacdo e a distribuicdo de status
em seu interior é algo que deve ser explicado historicamente e em fungio
do contexto nacional mais amplo em que ela se insere. Mas, uma vez que
esta estrutura existe, as pautas de comportamento se ddo de forma perfeita-
mente predizivel.

O principal problema com esta abordagem estrutural é que ela implica
um modélo de racionalidade dos atéres que ndo é necessariamente o inico
modélo de comportamento possivel. Por exemplo, a escola de relagdes huma-
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nas afirma a existéncia de uma espécie de Idgica dos sentimentos que é do-
minante no nivel informal da organizacdo; uma abordagem psicanalistica
tratara de detetar a existéncia de uma Idégica do inconsciente. A abordagem
econdmica buscard uma racionalidade orientada para o lucro. E assim
por diante.

Seria possivel sugerir que todos éstes modelos coexistem, prevalecendo
cada qual, contudo, de acordo com cada contexto especifico de interagdo.
Assim, poderiamos esperar uma Idgica do inconsciente em interacoes afe-
tivas, uma Idgica do lucro em transagOes econdmicas, assim como uma
Iogica de prestigio dentro de uma institui¢do, como determinantes pre-
dominantes de comportamento. Em geral, além e em adi¢io de determinantes
culturais e de perscnalidade do comportamento, os sistemas de interagio
criam sua propria légica e pautas de atuagdo correspondentes. Assim, quan-
do R. Bendix estuda os problemas derivados das relagdoes de trabalho e
autoridade na industria,® sua tese principal ¢ de que, quando poucos co-
mandam e muitos obedecem, existem uma série de problemas que sdo co-
muns a tddas organizagdes de producdo, independentemente de seus con-
textos culturais. E a participagdo do Estado nos conflitos dentro da em-
présa que faz, para Bendix, téda a diferenca.

Que tipos de comportamento contribuem mais para produtividade? Aqué-
les que derivam de niveis altos de envolvimento na organizacdo, em geral;
em situacdes em que a organizacido ¢ altamente desenvolvida, quando as
lealdades, tanto em relacdo aos objetivos explicitos da organizacio, quanto
aos grupos formais e informais dentro dela, sdo altas; em situacbes em
que as pessoas encontram dentro da organizagdo o lugar ideal para a ex-
pansdo de suas potencialidades de auto-realizag8o. Quando o nivel de de-
senvolvimento na organiza¢do é baixo, mais produtivas sdo as pessoas que
tém um alto envolvimento na organizagdo como um sistema de interagio,
mas ndo com sua situa¢do e defini¢do presentes de objetivos.

8. A Guisa de Conclusao

Cobrimos uma grande extens@o em pouco tempo, o que ndo permite estu-
dar nada a fundo, mas proporciona, em compensac¢do, uma visio de con-
junto. Talvez a principal conclusdo de tipo metodolégico, a notar, € de
como foi necessdrio passar de estruturas concretas mais complexas a abstra-
¢Oes mais simples e gerais na medida em que passamos da discussdo de
caracteristicas mais gerais das burocracias, tais como seu nivel de poder, a
caracteristicas de seus membros, como suas pautas de comportamento. As
teorias sociolégicas existentes se tornam cada vez mais adequadas na me-
dida em que elevamos nosso nivel de generalidade, mas isto traz em si o
preco do afastamento cada vez maior da realidade historicamente datada.
O estudo de estruturas burocréticas especificas, como o estudo de qual-
quer realidade histérica concreta, ndo pode ser feito por uma simples

29 BENDIX, Reinhard. Work and Authority in Industry. Nova lIorque, Wiley, 1956.
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ilagdo a partir de uma teoria geral existente. Isto ndo € tido claro quando
a teoria se refere a aspectos globais do sistemas concreto, ¢ estd construida
por uma generalizacdo de primeiro grau sobre um nimero limitado de
observagoes globais. Mas na medida em que a andlise se orienta a proble-
mas mais especificos o nimero de determinagdes concretas aumenta, a com-
plexidade de fatores intervenientes se multiplica, e o simples conhecimento
da teoria € de utilidade relativa. O estudo de sistemas burocréticos no nivel
diagnéstico e terapéutico ndo €, assim, algo que decorre diretamente da
familiaridade com a teoria, mas um tipo de pratica de andlise histérica e
de intervencdo administrativa dotada de uma técnica que ndo chegamos a
discutir aqui. Mas esta técnica ¢ impotente se ela ndo toma em conta, e
nio incorpora, a contribuigdo da analise tedrica como a aqui esbocada.
Assim como o didlogo entre teoria ¢ dados é essencial para o desenvolvi-
mento de qualquer corpo de conhecimento cientifico, na area especifica da
administracido o intercambio entre teoria e técnica é essencial para o aper-
feicoamento continuo de ambos,

SUMMARY
COMPARATIVE ANALYSIS OF PUBLIC BUREAUCRACIES

Cross-national comparisons of public bureaucracies is an emerging
subject in the fields of Public Administration and Political Science,
and this article is a theoretical exploration of the scope, main varia-
bles and propositions related to it. The unit of analysis is defined as
the bureaucratic structures of the more differenciated systems (as
against the bureaucratic functions of all social systems). The main
dependent variables — the issues — are derived from a normative
concern with problems of socio-economic development and political
democracy, and refer to different levels of political power, producti-
vity, organizational forms and authority and patterns of behavior
within and between bureaucratic systems.

The issue of political power is seen as a combination of the relative
size of the bureaucratic apparatus and its relative authonomy regard-
ing the political ruler. Public bureaucracies tend to absolutism when
they grow in size and are able to act independently from the politi-
cal ruler, or seize the power independently.

The issue of productivity is seen in terms of the manifest and latent
functions the bureaucratic apparatus performs in a given society. A
distinction is made between productivity (the ratio input/output),
efficiency (the ability to carry out commands) and capacity (global
output), Shortcomes in productivity are seen as connected with the
prestige and social mobility functions the bureaucratic structures
perform specially in the developing countries.

The issue of organizational forms and authority is analysed in terms
of a combination of governamental stability and governmental aims
regarding the bureaucratic structure, the assumption being that go-
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vernmental goals cannot be fully transformed into organizational
structures in situations of low stability. Four types of bureaucratic
structures are thus derived, the mobilizational, sala (F. Riggs), status
{(Weber) and rational productivity bureaucracy.

The question of behavior, at last, is discussed in general terms as so-
mething to be derived less from cross-cultural differences than from
structural characteristics of the status system inside and outside the
bureaucratic organization. Crozier’s study of the French bureaucracy
gives the basic material for this section.

The conclusion points to some general methodological aspects of the
analysis, making the point that the study of the more general aspects
of bureaucratic behavior calls for highly abstract theory-making,
leading thus to a division of labor — and the necessary interplay —
between the more theoretical and the more pragmatic and technical
approach to problems of bureaucratic change and development.
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