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1 Introdugiio

E possivel observar-se recentemente uma nitida mudanca na abordagem
de estudos tedricos sobre administragio ou organizagdes em geral. Tra-
dicionalmente ésses estudos se preocupavam quase que exclusivamente
com os aspectos da produtividade administrativa, procurando manter uma
pretensa neutralidade de valores. Atualmente um nimero cada vez maior
de autores pde em duvida a neutralidade dessa abordagem, acentuando
que a preocupacgio quase que exclusivista com um dos valéres ligados a
administragdo — a produtividade — obscurece a importincia relativa e
absoluta dos demais valores. Realmente parece ter aceitacdo geral a tese
de que a administragio é pura e simplesmente um meio para a con-
secu¢do de determinados fins. Sendo assim, a defini¢io désses fins passa
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a ter importancia vital para a auto-interpretagio da administragio. Uma
limitagdo conceitual dos objetivos administrativos em térmos de produti-
vidade significaria nio sé uma soluc¢do simplista, mas também uma dis-
tor¢io valorativa dessa auto-interpretacio, pois ela tenderia a acentuar
os aspectos quantitativos da produtividade administrativa em detrimento
de seus aspectos qualitativos.

Em geral, ésse tipo de preocupagio com os aspectos valorativos da
administracio se relacionam a estudos sébre burocracias nacionais e seu
contexto politico e social, por exemplo, nos trabalhos de Eisenstadt.!

Isto corresponde a um real interésse, bastante generalizado também
fora da 4rea cientifica, na compreensio das conseqiiéncias do surgimento
e da evolugio das chamadas “tecnoestruturas burocraticas”. Recente-
mente uma revista brasileira fazia as seguintes consideragdes em seu edi-
torial:

“No Brasil nio é dificil demonstrar o surgimento do neoconservadorismo
nos gabinetes de tecnoestrutura. Ainda que informalmente prevalece
como que uma palavra de ordem para preservar o status quo politico,
que favorece a concentra¢io de fato do poder nas maos dos técnicos,
através de sua presenga em todos os 6rgios de deliberagio e execugio
das politicas que tragam. O fato de que o poder esta sendo usado para
promover 0 bem-estar do povo — ao menos em sentido material e pater-
nalista — é irrelevante, do ponto de vista do futuro politico da Nagcio.
Engastado na fonte do poder, o neoconservadorismo da tecnoestrutura é
simultdneamente fator de permanéncia do status quo e fruto do mesmo.” *

A correspondéncia cientifica a ésse tipo de preocupagio ficou bem
clara em um artigo de Simon Schwartzman que, ao tentar enquadrar os
principais temas de interésse cientifico no estudo de burocracias nacio-
nais, discute o aspecto valorativo da abordagem usada:

“«

nossa afirmagdo de valor é o ideal de uma sociedade plenamente
desenvolvida, pluralista e igualitaria... A questio do poder tem um im-
pacto direto nesses valores. Estaremos interessados em como a burocracia
pode reduzir, ou aumentar, o pluralismo e as liberdades individuais e
também no poder diferencial, que tém as burocracias de provocar o
desenvolvimento, se a produtividade é constante. A questio da produti-
vidade é, diretamente, uma questio de desenvolvimento e estaremos
interessados na produgio de bens que se relacionem a éle.” *

E interessante notar aqui uma profunda amplia¢io das varidveis con-
sideradas. A produtividade em si é relativizada em térmos de producio
de bens com fins desenvolvimentistas; a organizagdo, neste caso buro-
cratica, é por seu lado relativizada pelas varidveis desenvolvimento, plu-

1 Eisenstapt, S.N. The political system of empires. New York, 1963.
2 Visio, 21 jun, 1971.

3 ScuwaRTZMAN, Simon. Estudo comparado de sistemas burocraticos: conceitos e
perspectivas. Recista de Administracdo Pidblica, 4 (1), 1. sem., 1970.
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ralismo e igualitarismo. Isso deixa bem clara a tendéncia de qualificagdo
dos aspectos quantitativos de burocracias nacionais. Seria portanto possi-
vel concluir afirmando que a preocupagio valorativa nos estudos de bu-
rocracias nacionais tende a estudar a relacio entre dois conjuntos de
varidveis: um ligado ao conceito da produtividade e o outro ligado ao
conceito da democratizagdo.

Recentemente nota-se, porém, uma expansdo désse tipo de preocupa-
¢do valorativa a outros campos da administragio mais abrangentes que
o estudo das burocracias nacionais. Um bom exemplo disso representa
um artigo de Robert Dahl, no New York Times, parafraseado em um
jornal brasileiro,* no qual se professor de ciéncia politica da Universidade
de Yale se preocupa com a democratizagdo das estruturas internas das
grandes sociedades privadas:

“O Govérno da companhia nega participaciao a tddas as partes interessa-
das, com excessio dos acionistas... E razoavel ... procurar-se saber
quando e como a participagio no Govérno das companhias poderia ser
estendida a grupos afetados por sua decisdes que poderiam exercer o
direito a essa participagdo mais efetivamente que os acionistas e mais
legitimamente que os diretores.” *

Dahl preocupa-se, portanto, com o mesmo tipo de problematica, am-
pliando seu objeto de estudos. Considera porém — tanto quanto a re-
producdo seja fiel ao antigo original — somente um dos conjuntos de
varidveis em questio: o da democratizag¢do. Isso pode ser considerado
como uma forte limitagdo conceitual, pois pensar em térmos de democra-
tizagdo sem considerar suas conseqiiéncias quanto a produtividade seria
contornar o problema central da tecnocratizagio da administragdo, prin-
cipalmente em se tratando de sociedades particulares.

Tais consideragdes introdutérias foram desenvolvidas no sentido de
justificar a procupagdo tedrica na qual se baseia ésse artigo. De ma-
neira geral é possivel observar-se, em todos os setores do convivio social,
uma contesta¢do dos tradicionais padrbes de poder. Em térmos sociolé-
gicos pode ser afirmado que existe uma preocupagio profunda em trans-
formar relagbes de poder em relagbes de autoridade.®

Como as organizagbes complexas sdo estruturas centrais do convivio
social, a preocupagdo com ésse problema tornou-se um objeto de estudos
legitimo para a teoria da organizacio.

Partindo désse exposto e da conceituagio de dominagao, poder e auto-
ridade, alids, discutida em outro artigo desta revista,” pode ser desenvol-

1 O covirno das companhias. Jornal do Brasil, 6-6-1971.
7 Ver a nota 4.

6 Autoridade é aqui interpretada como uma forma grupal de contréle social. Para
a discussdo do conceito, veja-se BaYer, Gustavo. Consideragbes sobre o conceito de
autoridade. Revista de Administracao Pablica, 5 (1), 1 sem., 1971.

7 Ver a nota 6.
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vida a seguinte hipétese em toérno da legitimagio de dominagao organi-
zacional: a tecnocratizacdo, ou seja, a formac¢io de tecnoestruturas em
organizagdes complexas, inclusive burocracias nacionais, representa uma
tentativa de legitimar a dominagio interna e externa dessa organizacao
em térmos racionais de produtividade. Como a produtividade em si ndo
¢ suficientemente motivadora de participagido, é pouco provavel que essa
dominagdo conseguisse transformar-se em autoridade no sentido de con-
trole social grupal autoritativo, mas sim em dominagio por poder auto-
ritdrio ou por cooptagdo via comunidade de interésses. ® Eis o que parece
ser o aspecto central das criticas de Dahl e do editorialista de Visdo as
estruturas burocraticas privadas e estatais correspondentemente.

A partir da citagio de Simon Schwartzman ¢ possivel desenvolver um
esquema tedrico para a procura de solugbes a ésse problema. Nio se
trata de questionar a produtividade em si, mas as metas as quais ela
esta ligada, ou seja, discutir a produtividade organizacional em térmos
de seu output democratizante. Neste ponto, torna-se necessario um salto
16gico, de dificil explicacio tedrica: é presumivel que a produtividade
de uma organizag¢do complexa tenha um impacto tanto mais democra-
tizante no ambiente, quanto mais democratizadas sejam suas estruturas
internas. O potencial democratizante ambiental de uma organizacdo seria
portanto uma varidvel dependente da prépria democracia interna dessa
organizag¢io. De outro lado, também seria possivel argumentar que a
soma de organizagbes internamente democratizadas criaria condigoes
para democratizagdo da prépria sociedade. Sendo assim, quanto maior
fosse o nimero de organizagdes democratizadas, tanto maior seria a pos-
sibilidade de democratizagio da sociedade. E provavel que ésse seja o
caminho mais vidvel para superar as limitagbes impostas por padroes
autoritarios de socializagio, nos quais uma grande parte das mais im-
portantes organizagbes sociais se baseia.”

O presente artigo se desenvolve em térno dessas consideragbes, ao dis-
cutir as concepgoes tedricas das ciéncias sociais para o estudo da proble-
matica de democracia interna em organizagdes complexas, correlacio-
nando-as com o aspecto da produtividade organizacional, a partir do
principio de que a combinacio dessas duas variveis em larga escala
criaria as condi¢bes para a formacio de uma “sociedade plenamente de-
senvolvida, pluralista e igualitaria” a qual Simon Schwartzman se referia,
em seu artigo acima citado.

8 O conceito autoritative é um neologismo, adaptando o conceito americano authori-
tative. Cf. EastoN, David. The political system. New York, 1953. p. 129-39.

O térmo autoritativo pretende enfatizar o aspecto de autoridade em um relaciona-
mento, em contra{)osigﬁo ao possivel envolvimento de padroes de autoritarismo em
uma relagdo social. A propésito: em meu artigo anteriormente citado, o térmo auto-
ritdria foi usado 3uatro vézes na p. 104 e na primeira linha da p. 105 no lugar de
autoritativa, por descuido de revisio.

9 Cf. Aporvo, T.W. et al. The authoritarian personality. New York, 1950. princi-
palmente p. 654-726 e p. 744-71.
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2 Divergéncia béasica na teoria politica:
democracia direta ou representativa ?

Sem pretender entrar em detalhes sObre essa divergéncia basica da filo-
sofia politica, é necessario esquematizar as conseqiiéncias de suas linhas
de raciocinio para com a discussio de problemas de democracia organi-
zacional. Em linhas gerais, cada uma dessas tendéncias acentua um dos
dois conjuntos de variaveis ja mencionados. A concepg¢ido de democracia
direta parte do conceito de participagdo como um fim em si mesmo —
sublinhando assim o aspecto da democratizagio organizacional — en-
quanto que a concep¢ido da democracia representativa procura encontrar
formas mais eficientes de democratizagao, reduzindo a amplitude do
conceito de participagio em favor de aspectos operacionais da produti-
vidade organizacional.

O conteudo do conceito da democracia representativa sofreu profundas
modificagdes, principalmente a partir das obras de Burke e John Stuart
Mill.? Inicialmente a representagio era vista como a “grande solugido
dos tempos modernos”, ' no sentido de possibilitar a expansio da demo-
cracia direta a organiza¢Ges mais complexas, baseada na teoria da dele-
gacdo. Posteriormente, a posigao defensiva do liberalismo frente ao cres-
cente movimento trabalhista afastou o conceito da representagio cada
vez mais dos principios da democracia direta. J4 Edmund Burke discutia
sua “representacio virtual” como uma representa¢io “na qual existe uma
comunhdo de interésses e uma simpatia nos sentimentos e desejos”.’> O
govérno representativo seria para Burke conduzido a uma lideranga mi-
noritaria, mas imbuida dos valéres do bem-estar publico. John Stuart
Mill aproxima-se bastante dessa visdo de Burke, ao estudar o problema
do balanciamento entre interésses individuais e bem-estar publico, che-
gando a conclusao de que essa integragio somente poderia ser alcancada
por uma elite politica. A fonte das ameacas a liberdade para Mill ndo
era tanto o govérno, mas sim uma maioria intolerante e repressiva frente
a minorias inconvencionais.'® Tal interpretacio do:conceito da represen-
tagdo, cada vez mais distanciada de suas origens como forma de demo-
cracia direta, torna-se dominante a partir de meados do século XIX.
Praticamente tédas as entidades politicas mais relevantes, inclusive no
movimento socialista, adotaram-na como principio de organizacao in-
terna. De um lado, as estruturas representativas dai resultantes tinham
a finalidade de manter um contato minimo entre lideres e membros,
criando assim um manto de pretensa legitima¢io democratica. Do outro,
sua fun¢do era justamente garantir a independéncia da lideranga, por

10 Cf. Euvrau, Heinz. Changing views of representation. Contemporary Political
Science, ed. por Ithiel de Sola Pool, New York, 1967. também Sasmve, George H.
A history of political theory, 3. ed. London, 1966. p. 607-11 e 705-15.

11 ML, James. Verbéte sébre government. In: Encyclopaedia Britannica. 1820, In:
Saee, G. op. cit. p. 895.

12 In: SaBINE, G. op. cit. p. 610,
15 Cf. Saeg, G. op. cit. p. 710.

Democracia interna 35



meio da tdo comum cooptagio de representantes, transformando assim
as estruturas de representacio em estruturas de implementagio de de-
cisdes de cupula. Com isso, o principio da democracia representativa
adquiriu um sentido contraditério ao conceito da democracia direta, tor-
nando-se como que um sinénimo para o fenémeno da oligarquiza¢io ins-
titucionalizada.

Como foi dito, o ponto central da concep¢ao da democracia direta é a
idéia da participagdo nio s6 como um veiculo de sele¢ao de lideres, mas
também como fim em si mesmo. Os conceitos sobre a amplitude da par-
ticipa¢do, como também sbbre o direito de participagdo, sofreram, porém,
importantes transformagdes histéricas. A idéia aristotélica de democracia
restringia tanto o grupo de participantes quanto o campo de agdo da
participacdo a conceitos demasiadamente limitados. Posteriormente,
o liberalismo aumentaria consideravelmente o conceito do direito de par-
ticipagdo, mantendo, porém, uma limitagio acentuada das possibilidades
de participagdo. As diversas tendéncias socialistas, finalmente, deram a
necessaria amplitude tanto a interpretagao do direito de participagio,
quanto a extensdo dessa participagdo na globalidade do campo politico.
Ambas as formas bésicas de democracia direta atualmente discutidas e
experimentadas em térmos organizacionais, também estio enraizadas
nessas tendéncias socialistas. Trata-se do cooperativismo e da concepcio
da autogestao, dentro da idéia mais ampla da democracia de conselhos.

Um dos melhores exemplos de implantagio de uma organiza¢io coo-
perativa baseada nos principios da democracia direta é encontrado no
caso das cooperativas de consumo britinicas, ligadas ao movimento sin-
dicalista e ao Partido Trabalhista.'* A idéia fundamental de sua cria¢io
era a formacgio de uma sociedade paralela ou até substitutiva da socie-
dade burguesa, permitindo maior participa¢io econémica, social e po-
litica da classe operaria. Mesmo assim a evolugdo histdrica dessa organi-
zagdo parece demonstrar que o conceito de democracia direta ndo foi
suficiente como garantia de participacdo frente a problemas ligados ao
aumento do volume e complexidade das organizagdes. O aumento do
numero de membros levou quase que necessariamente 4 introdugio de
institui¢cbes representativas, sob a forma de comités distritais e uma es-
pécie de parlamento central, trazendo com isso as tendéncias oligarqui-
zantes do sistema de representagdo anteriormente discutidas. Por outro
lado, o aumento da complexidade organizacional criou o problema do
contrdle democratico da cipula administrativa. A tendéncia geral é de
exercer essa func¢io de contrdle por meio de um diretor eleito, mas al-
tamente profissionalizado, o que apresenta um compromisso entre us
demandas democriticas e as necessidades em térmos de eficiéncia. A
conclusio a que se pode chegar é de que a forma cooperativista da demo-
cracia direta provavelmente ndo consegue manter essa concepg¢io tedrica
a longo prazo, frente a problemas ligados ao aumento de complexidade
organizacional. Além dos problemas de apatia, efetividade e contrdle —

14+ Cf. Ostercaarp, G.N. & HavrsLey, A.H. Power in cooperatives. A study of
the internal politics of British retail societies. Oxford, 1965.

36 R.A.P. 2/71



comuns a outros tipos de organizagio — apresentam-se os problemas de
oligarquizagdo derivada das formas de representagbes necessariamente
introduzidas, que acabem por descaracterizar cooperativas como modelos
organizacionais de democracia direta.

O modélo da autogestio sob o sistema de conselhos possui uma pro-
funda tradigdo tedrica, se bem que as experiéncias até agora executadas
tenham sido efémeras, talvez com a excegio da tentativa iugoslava de
criacio de uma “democracia econémica”.'®> A idéia basica é a de uma
democracia direta radical, organizada em bases funcionais e ndo geogra-
ficas, por exemplo, sob a forma de conselhos de soldados, conselhos admi-
nistrativos, conselhos empresariais, conselhos de camponeses, etc.

Com o intuito de evitar a transformac¢io da democracia radical direta
em um sistema representativo, as organizagdes de autogestio tendem a
introduzir uma série de elementos de contrdle, tais como a elegibilidade
em todos os niveis segundo o principio do mandato imperativo, o que
também inclui a possibilidade de deselei¢ao, assim como a eliminagdao de
estruturas de divisdo de podéres. Diversas pesquisas constatam ndo sé
a viabilidade, como a alta operacionalidade do modélo da autogestio em
periodos de situagdo revoluciondria, como forma de organizagio capaz
de combinar demandas de democracia e de eficiéncia.'® A razio disso é
evidente. Em tais situagbes, as formas tradicionais de organizagio social
se tornam difusas e imutdveis, impossibilitando a manuten¢io de canais
de comunicagio eficientes. Sdo deficiéncias que podem ser superadas pelo
modélo da autogestdo, que é, justamente, baseado na institucionalizagio
de canais diretos de comunicagdo entre a base e a delegacio, unificando
na medida do possivel as fungdes consultivas, deliberativas e executivas
nas unidades de produgao.

Fora désses periodos de situagdo revoluciondria, porém, o modélo de
autogestdo se defronta com dois tipos de problemas fundamentais. Em
primeiro lugar temos a questio da quotidianagao*” désse modélo de rela-
cionamento social altamente baseado nos principios de espontaneidade,!®
ou seja: como manter motivagio, disponibilidade de tempo e energia
para garantir o alto nivel de participagdo individual? O segundo pro-
blema se refere exatamente ao tema central désse artigo, ou seja, até
que ponto uma democratizagio interna na organizagio segundo o modélo
de autogestio pode gerar um output democratizante para a sociedade
em geral? Realmente, essa questiao toca a dificuldade fundamental obser-

13 Cf. MEsTER, A. Socialisme et autogestion. Paris, 1964. Também Koraja, ]J. Wor-
kers’ Councils. The Jugoslav experience. New York, 1966.

16 Cf. Nascuovrp, Frieder. Organisation und Demokratie. Untersuchung zum Demo-
kratisierungspotential in komplexen Organisationem. Stuttgart. 1971. p. 24-8.

17 Cf. WeBeR, Max. Wirtschaft und Gesellschaft. Studienausgabe, Kéln und Berlin,
1964. p. 182-88.

18 Cf. polémica entre Lénin e Rosa Luxemburg:

LENIN. Spontaneitat der Massen und Zielbewesstheit der Sozialdemokratie. Was
Tun? Dietz Verlag, Stuttgart, 1902. Reimpresso em: LE&NIN. Aus dien Schriften
1895-1923, dtv dokumente, Munich, 1967. p. 34-5.

LuxemBurG, Rosa. Die russische Revolution. Ossip. K. Flechtheim, Frankfurt, 1963.
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vada nas tentativas histéricas de institucionalizagio do modélo da auto-
gestdo como base estrutural do sistema politico: como reunir, em bases
operacionais, unidades organizacionais altamente auténomas em um sis-
tema politico-administrativo relativamente centralizado, sem que os prin-
cipios da democracia radical direta sejam diluidos e descaracterizados
por férmulas de representagio ou de centralismo democrdtico?

Apesar de suas vantagens teéricas sObre a concepg¢do cooperativista, o
modélo de democracia direta baseado na autogestio também parece tra-
zer problemas em relagdo a sua operacionalizagio a largo prazo. Como
ja foi mencionado, as experiéncias até agora realizadas foram em geral
efémeras, ou bastante descaracterizadas como formas de democracia di-
reta. Sendo assim, torna-se dificil uma conclusdo taxativa. E possivel
argumentar, porém, que a introducio de um sistema global de autogestao
se defrontaria seguramente com dificuldades estruturais, talvez até in-
transponiveis sem que ésse sistema sofra modificagbes descaracterizantes
de seus principios de democracia direta. O mais vidvel seria, portanto,
procurar subsidios teéricos na idéia da autogestio, que pudesse ser intro-
duzidos como fungbes de contréle democritico em sistema de represen-
tagdo desvirtuados por tendéncias oligarquizantes.

3 O modélo da *'lei férrea da oligarquia™

A obra de maior impacto nas discussdes de democracia organizacional
foi, sem davida, o estudo de Robert Michels sébre a “sociedade dos par-
tidos na democracia moderna”.'* Ainda hoje a maior parte das pesquisas
sobre o tema partem das premissas de Michels.

O objeto de anélise de Michels é representado pelos partidos socialis-
tas, nos quais o autor constata uma divergéncia radical entre os princi-
pios filoséficos de democracia direta socialista, pregados por ésses par-
tidos, e sua organizacio interna em térmos oligarquicos. Michels tenta
encontrar explicagdes empiricas para o surgimento dessa contradigio de
principios filoséficos de agio politica na praxis politica, chegando a con-
clusio de que diversas condicGes criam a necessidade de formalizagao
organizacional de movimentos politicos, e que esta organizagdo politica
obrigatoriamente substituiria os processos democraticos de formagio de
opinido interna em estruturas de lideranca oligarquica. A necessidade de
organizacio formal dos movimentos politicos é documentada por Michels
baseado em argumentos de incompeténcia e dependéncia das massas. O
titulo do capitulo 10 de seu livro bem documenta o aspecto dessa pre-
tensa incompeténcia: “Superioridade de lideres profissionais em térmos
culturais e sua indispensabilidade; a incompeténcia formal e real da
massa”.?® Em outra parte Michels fala de uma dependéncia psicolégica

19 MicueLs, Robert. Zur Soziologie des Parteiwesens in der modernen Demokratie.
Stuttgart, 1911. Para consulta e citagdes foi usada a tradugdo americana Political
parties. A sociological study of the oligarchical tendencies of modern democracy.
New York, Dover Publications, 1959.

20 Micuers, R. op. cit. p. 53.
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e cultural das massas frente sua lideranca: “Na massa, e mesmo na massa
dos partidos trabalhistas, existe uma imensa necessidade de dire¢io e
lideranga. .. Nos Gltimos tempos o missionarismo. .. estd aumentando e
nao diminuindo... A éste missionarismo somam-se, e isto mais particular-
mente em partidos populares, profundas diferencas internas de cultura e
educagio entre os membros. Essas diferencas dao i necessidade de lide-
ranga sentida pelas massas uma tendéncia dindmica continuamente cres-
cente”.?! A tese da tendéncia de oligarquizag¢io do processo de formagio
de opinido interna em organizagdes politicas é desenvolvida a partir de
um “determinismo tecnologico” ** que daria uma tendéncia conservadora
fundamental a toda organizagio formal, culminando com o seu famoso
postulado da “lei férrea da oligarquia”: “E a organizagio que faz nascer
a dominagdo dos eleitores pelos eleitos, dos mandantes pelos mandata-
rios, dos delegadores pelos delegados. Quem fala de organizagdo quer
dizer oligarquia”.?3

As duas teses centrais de Michels — a incompeténcia e dependéncia
constantes da massa e tendéncia a oligarquizacio inerente a organizagio
— n@o podem ser consideradas como suficientemente documentadas, pos-
suindo portanto validade limitada. A teoria social marxista contesta dire-
tamente a tese da incompeténcia e dependéncias das massas como uma
constante. Ao contrario, a capacidade de a¢io das massas € vista como
uma variavel dependente do estigio de desenvolvimento e das relagdes
de dominagdo encontrados na sociedade.® Por outro lado, “lei férrea da
oligarquia” é questionada por Gouldner, ao concluir que a mesma légica
usada por Michels poderia levar a concepgao de uma “lei férrea da demo-
cracia”, se o autor ndo estivesse subjugado por um pathos of pessimism:
“Como o préprio Michels observou, se as ondas oligirquicas repetida-
mente fazem desabar as pontes da democracia, csta eterna repetigio sé
pode ter lugar porque a humanidade, persistentemente, as controem apods
cada inundagdo. Michels preferiu repisar somente um aspecto désse pro-
cesso, negligenciando a consideragdo déste outro lado. No entanto, nao
pode existir uma lei férrea da oligarquia sem que exista uma lei férrea
da democracia”.*?

Com base nesse mesmo artiﬁo de Gouldner, a sua critica a pathos of
pessimisin encontrado em Michels, torna-se possivel relativizar suas con-
clusées, abandonando o sentido absoluto de suas teses sem desvalorizar
seus estudos sobre as condi¢des de aparecimento de tendéncias oligarqui-
zantes em organizagdes politicas. Na interpretacao de Lipset *° essas condi-

21 Micuers, R. op. cit. p. 53.

22 GouLDNER, Alvin W. Metaphysical pathos and the theory of bureaucracy. In:
Complex organizations. A sociological reader. Amitai Etzioni, New York, 1961. p. 76.
23 MicHeLs, R. op. cit. p. 401.

24 Lukacs, Georg. Comentario sobre Robert Michels. Zur Soziologie des Parteiwesens
in der modernen Demokratic. In: Archiv fir die Geschichte des Sozialismus und
der Arbeiterbewegung. In: Naschold. op. cit., p. 13.

25  GoULDNER. op. cit., p. 80.

26 LipseT, Seymour Martin, Trok, Martin A. & CoLEMAN, James. Union democracy.
The internal politics of the International Typographical Union. Illinois, 1956. p. 4-13.
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¢Oes estariam ligadas a trés problemas: 1. concentragao do poder devido a
complexidade da organizacdo; 2. imobilidade nos cargos por questdes de
status; e 3. apatia dos membros.

A tendéncia de organizagbes complexas desenvolverem uma estrutura
burocratica significa um aumento do poder da ciipula e uma perda equi-
valente do poder da base, pois essas estruturas burocréticas tendem a
transformar-se em elementos mediadores entre ambos, tornando-se assim
um filtro de informag¢des. Como ja foi mencionado na discussio do prin-
cipio da democracia representativa, tais estruturas tendem a tomar a
cupula organizacional como grupo de referéncia, aceitando assim uma
dominagio ticita via cooptagdo. Dessa forma, a filtragem de informagdes
servira muito mais aos objetivos da ctpula que aos interésses da base.
A base nao consegue manter um nivel minimo de comunica¢io horizon-
tal, sendo portanto facil o isolamento de fontes de insatisfacdo e critica
por meio dos canais formais de comunicagdo. Outra varidvel que tende
a fortalecer o poder da cipula é a necessidade de conhecimentos espe-
cializados para a geréncia de organizagdes complexas. Tais conhecimentos
exigem treinamentos intensivos, que novamente tendem a ser monopoli-
zados pela cupula e pela burocratica, quase que condenando a base a
“incapacidade permanente” mencionada por Michels.

A segunda condigdo do aparecimento de tendéncias oligarquicas, segun-
do Michels, é o apégo dos detentores de posi¢des de lideranga no cargo.
A razdo dessa relativa imobilidade pessoal é a procura de manutencédo
de status. Ao assumir um cargo, o funcionario politico adquire o status
social a ésse vinculado. Nio se trata, em geral, de um status pessoal, mas
sim funcional. Sendo assim, a instabilidade no cargo significaria instabi-
lidade de status. A conseqiiéncia é a procura de estabilizacio da ocupagio
désses cargos. As conseqiiéncias oligarquizantes de tal pratica sio 6bvias:
como a principal fonte de instabilidade no cargo seria localizada no con-
trole exercido pela base, a tendéncia seria dificultar tal contréle, garan-
tindo uma grande independéncia para a cipula e para a estrutura buro-
cratica.

Essa tendéncia de esvaziamento das fungdes de contrdle por parte da
base é também acentuada pela terceira condi¢gio para a oligarquizagio
estudada por Michels: a pouca participagdo ativa dos membros. Com o
aumento de complexidade nas organizacbes também a participacgio teria
que sofrer uma modificagio qualitativa, principalmente em térmos de
contetido. Para tanto seria necessiria uma maior dedica¢io dos membros
aos assuntos da organizacdo, principalmente traduzida sob a forma de
tempo utilizado. As exigéncias da vida profissional, em conseqiiéncia,
tendem a absorver uma parcela crescente do tempo disponivel dos mem-
bro de organizagbes politicas, dificultando assim uma intensifica¢io de
sua participagcio. Além disso, as tarefas tipicas de organizagGes politicas
sdo de cardter administrativo-burocratico, ou seja, de pouca motivagio
participatéria.
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4 O modélo pluralista da *‘competiciio entre partidos’

A interpretagio relativizada dos estudos de Michels tornou-se o arca-
bougo teérico basico para a maior parte das pesquisas posteriores sobre
o problema da democracia organizacional. Entre elas talvez a de maior
ressonincia foi a do préprio Lipset sobre o sindicato de tipbgrafos norte-
americano.?” Para melhor compreensio das implicacdes teéricas dessa
plesquisa, torna-se necessario um breve resumo de suas principais con-
clusges.

O método escolhido foi 0 do estudo de um deviant case. O grupo de
autores partindo do principio de que seria de pouca relevincia estudar
casos que simplesmente comprovassem as teses de Michels optou, porque
seria tedricamente mais valido procurar encontrar organizages que nio
correspondessem inteiramente ao modélo de Michels, numa tentativa de
explicar as condigbes de formacgdo dessas caracteristicas divergentes.
Como objeto de estudos foi escolhida a ITU — International Typogra-
phical Union — onde foi constatada a existéncia e a manutencio de um
sistema competitivo entre facgGes internas, organizadas sob a forma de
partidos. Os estudos concluiram com a enumeragdo de fatéres histéricos,
que permitiram o surgimento désse sistema competitivo e de fatéres es-
truturais, que possibilitavam sua persisténcia como forma basica de or-
ganizagao.

As condigdes histéricas da formagdo do sistema competitivo sdo ex-
plicadas por quatro fatdres: 2® a) a centralizagdo, portanto a burocrati-
zagdo das tarefas sindicalistas, teve lugar relativamente tarde, permitindo
assim a manuten¢ao de uma grande independéncia das unidades locais;
b) tradicionalmente, os tipégrafos mantinham elevada identificagdo
grupal devida a seu status econdmico, relativamente alto, e a seu ho-
rario irregular de trabalho, em comparacdo com outros profissionais da
classe trabalhadora. Isso servia de condigio para maior participagio de
seus interésses, na organizacdo; c) o status marginal do tipégrafo entre
classe média e classe trabalhadora gerou uma clivagem de valéres no
grupo, dividindo-o em uma 4rea mais radicalizada e outra moderada,
que com o tempo se organizaram nas facgdes do Partido da Adminis-
tracao e do Partido Progressista (oposigdo); d) nas eleicoes de 1920, a
facgio oposicionista elegeu o presidente, mas ndo os outros altos fun-
cionarios. Isso forgou ambos os partidos a uma tolerdncia mitua, gerando
o sistema bipartidario.

A persisténcia do sistema competitivo entre facgGes, por seu lado, seria
explicada pela constelagio de quatro fatéres estruturais: a) o status rela-
tivamente elevado do tipdgrafo, levando-o a uma situagdo fronteirica
entre a classe média e a classe trabalhadora; seu horario noturno de
trabalho; e o problema das constantes flutuagbes previsiveis no mercado
de trabalho, criam um espirito de comunidade ocupacional, o que gerou

27 LipseT et alii. op. cit.
28 Cf. Lipser et alii. op. cit. p. 393-400.
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uma série de associacdes voluntarias, principalmente recreativas. A con-
seqiiéncia foi uma maior participagio na defesa dos interésses profissio-
nais, facilitando assim o recrutamento de lideres, ao mesmo tempo que
dificultava uma exagerada burocratizagdo do sindicato.?® b) As condi-
¢oes de trabalho propiciam a manutengdo do sistema bipartidario pelo
fato da pouca divisio de trabalho existente na profissio, fazendo com
que as variagdes salariais ou de status profissionais sejam pequenas. Com
isso nao existem grupos subprivilegiados suficientemente grandes para pro-
curar controlar e monopolizar a organizagio sindical em favor de seus
interésses. De outro lado, a concentracio empresarial relativamente pe-
quena neste setor econdmico nao forca a criacio de uma grande contra-
burocracia trabalhista.?* ¢) No campo das relagbes internas no grupo,
os fatéres de seguranca material, da seguranca de status e da legiti-
macgdo da oposigdo facilitam a manutengdo do sistema bipartidario. Em
primeiro lugar, nido é possivel uma perseguicdo politica por meio de
influéncias no lugar de trabalho, pois o principio rigido da senioridade
rege as relagdes contratuais no ramo. Segundo: as diferengas entre o sa-
lario dos membros e o salario dos diferentes sindicatos sdo deliberada-
mente minimizadas. Finalmente, a espéssa réde de relagGes sociais também
fora do lugar de trabalho, impede o isolamento social de opositores politi-
cos, gerando assim uma legitimacao da oposigio, ao contrario do “culto da
unidade “geralmente encontrado em organizagdes sindicais.®' d) o ul-
timo fator estrutural da manutencdo do sistema bipartidario é o carater
dos conflitos dominantes na politica da ITU. Esses continham uma co-
notagdo mais ideoldgica que casuistica, relacionando-se em geral a pro-
blemas de politica externa do sindicato. Os autores constatam que ésse
conflito se desenvolveu ao longo da histéria da ITU dentro de duas
tendéncias basicas: uma liberal, que se confunde com o Partido Progres-
sista e outra conservadora, que se confunde com o Partido da Adminis-
tracdo. Dessa forma, o conflito ideolégico constituiu a base para a ma-
nutencdo do sistema de partidos concorrentes.’?

A partir dessas conclusdes, os autores elaboram uma lista de vinte e
duas generalizagbes das condigbes favoraveis & formagio de um sistema
competitivo entre partidos, o que, por sua vez, garantiria um nivel mais
alto de democracia organizacional do que os modelos tradicionais da
democracia direta ou representativa, ainda usados por Michels.?® Dentro
dessa visdo, os partidos concorrentes teriam o papel de grupos media-
dores entre lideranca e membros, para tornar mais efetiva a influéncia
eleitoral dos membros, mas também para proteger os lideres de um con-
trole imediato dos membros. Essa segunda caracteristica do modélo plu-
ralista poucas vézes chega a ser reconhecida, mas é importante para a
critica do conceito de democracia no qual éle se baseia. Em um outro

29 Cf. LipseT et alii. op. cit. p. 139-40 e 202-08.
30 Cf. LipseT et alii. op. cit. p. 141-70.
31 Cf. LipseT et alii. op. cit. p. 209-18 e 238-44.
32 Cf. LipseT et alii. op. cit. p. 304-08.
33 Cf. Lipser et alii. op. cit. p. 413-18,
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livro, Lipset deixa bem claro ésse lado oposto de sua teoria: “E neces-
sario reconhecer que muitas organiza¢des talvez jamais preencham as
condigbes de uma estavel democracia interna, entretanto, contribuem de
maneira importante para o processo democratico na sociedade total, ao
fornecerem uma base segura para o duelo de facgdes e dos interésses
legitimos, ao mesmo tempo que limitam a liberdade individual, dentro
da organizacgdo, e permitem um certo grau de autonomia de agdo, tanto
para os lideres como para a organizagdo.” ** Tal posi¢do fica ainda mais
clara quando generalizada como modélo global para o sistema politico.
Nas palavras de William Kornhauser, que se baseou amplamente em
Lipset para formular uma teoria politica do pluralismo, ésse modélo teria
as seguintes caracteristicas gerais: “Uma democracia liberal requer par-
ticipagdo ampla na selegio de lideres e um alto grau de atividade de
autogovérno por parte das ndo-elites. Ela também requer competigio
entre lideres e possiveis lideres e uma considerdvel autonomia para aqué-
les que conquistem posicoes de lideranga.” 3

A participagio democritica é limitada a um processo de escolha perio-
dica de liderancgas, escolha sujeita a alternativas preestabelecidas em tér-
mos de elite e contra-elite. O fendémeno da tendéncia a oligarquizagio,
que para Michels significaria o fim da democracia, ndo é superado, mas
somente escondido pela existéncia de elites concorrentes, que podem per-
feitamente ser simples oligarquias concorrentes. O problema da discre-
pancia entre normas democraticas e realidade politica em organizagdes,
ao qual Lipset se refere em sua ultima citagdo, é resolvido no modélo
pluralista pelo artificio da limitagdo du aspecto normativo da participa¢io
como um fim em si mesmo.

Tomando as conclusdes empiricas do estudo sébre a ITU, tal teoria
parece menos uma seqiiéncia légica de raciocinio que um preconceito
ideolégico. Os estudos demonstram que uma série de condigbes ambi-
entais e estruturais originaram uma comunidade ocupacional socialmente
bem integrada e motivadora de um alto nivel de participa¢do na defesa
de interésses profissionais. A intensa participagdo, por seu lado, garante
a manutenc¢io do sistema de competi¢io bipartidiria no sindicato. A de-
mocracia interna constatada na ITU ndo seria portanto uma varidvel
dependente do sistema bipartidirio, mas sim do alto nivel de partici-
pacio e da integracio social dos membros na organizagdo. A inversio
désses fatéres nas obras de Lipset e Kornhauser s6 pode ser explicada
a partir da posicio ideolégica conservadora dos autores, de crenca em
uma sociedade nao conflitante, 0 que fica manifesto na seguinte citagio:
“Uma organizagdo sob o contrdle direto dos seus membros podera tor-
nar-se irresponsavel, tanto do ponto de vista das suas necessidades como
das da sociedade onde se integra. (...) Na medida em que os membros
de uma associagio possuem um conjunto difuso de relagdes com a orga-
nizagdo (...) estdo as chances de um elevado nivel de preocupacgio e

3t Cf. LipseT, Seymour Martin. O homem politico. Rio, 1967 (original americano
de 1959). p. 420. Grifo do autor.
35 Korvmauser, William. The politics of mass society. London, 1960. p. 230.
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de crescente participagio. Mas ésses mesmos fatores isolam os membros
dos grupos (...) das exposi¢des a diversos valdres e influéncias. (...)
A amplia¢io das fungbes dessas organizagdes, para que nelas se integrem
os seus membros, poderd ameagar o sistema politico mais vasto, visto
reduzir as forgas que facilitam o compromisso, a transigéncia e a com-
preensio entre os grupos conflitantes.” 36

Como conclusdo intermediaria da discussdo de alguns pontos da teoria
pluralista da democracia organizacional, parece ser possivel afirmar que
a limitacdo encontrada no uso do conceito da participagio democratica
ndo é teérica ou empiricamente justificivel. Apesar da argumentagdo
posterior de Lispet, seus estudos nao justificam um afastamento das de-
mandas participatorias da teoria da democracia direta.

5 O modélo de andlise do sistema de efetividade organizacional

Como foi visto, a metodologia de Michels leva a um determinismo tecno-
légico, o que relativiza a relevincia de seus estudos para com uma teoria
da democracia organizacional. A metodologia de Lipset, porém, leva a
um determinismo sociolégico das condigbes de democracia organizacio-
nal. Além disso, os estudos de Lipset praticamente nao consideram o
aspecto da produtividade organizacional, por limitagdes do seu enfoque
tedrico. Um avango real nos estudos do problema da democratizagio de
organiza¢des e seus relacionamentos com a produtividade organizacional
parece depender de um arcabouco tedrico e conceitual mais agrangente
e mais analitico.

O System effectiveness model desenvolvido por Etzioni3" para estu-
dos organizacionais pode ser considerado como um grande salto no sen-
tido de obter um modélo suficientemente sofisticado para abranger a
problematica em discussdo. Ao desenvolver ésse modélo, Etzioni inicial-
mente discute os dois tipos gerais de abordagens de estudos organiza-
cionais: modélo-meta e modélo sistémico. Critica o modélo-meta como
demasiadamente limitado por sua caracteristica basica de modélo de
maximizagio de output em relagio as metas organizacionais, ndo permi-
tindo a captagio do fenémeno de que téda organizagio, por ser um sis-
tema social, desenvolve também nongoal activities. Quanto ao modélo
sistémico, Etzioni diferencia entre o survival model e o effectiveness
model. A principal diferenca entre ambos é que, para o modélo da so-
brevivéncia, as diversas relagbes internas ou externas da organizacio
sdo vistas em térmos das categorias absolutas de funcional ou disfun-
cional, enquanto que o modélo da efetividade opera em térmos relativos
de mais ou menos funcional para com a efetividade da organizacao. Com
isso o modélo sistémico da efetividade torna possivel a abordagem teo6-
rica da organizacio como um sistema social multifuncional, sem perder

36 LipsET. op. cit. p. 419-20.

37 Erziont, Amitai. Two approaches to organizational analysis. Administrative Science
Quarterly, 5 (2), set. 1960.
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de vista a importincia da consecu¢iio de suas metas, como critério basico
para sua efetividade. Um dos aspectos mais interessantes dessa aborda-
gem é a superacio da estitica do modélo de sobrevivéncia.

Como raramente uma organizagio complexa, mesmo ap6s profundas
mudangas estruturais ou funcionais, perdera a capacidade de preencher
os requisitos para sua sobrevivéncia, o modélo de sobrevivéncia nio con-
seguiria captar ésses processos de mudanga. Como Etzioni acentua, a
superagdo dessa deficiéncia significa também internalizagdo metodolégica
do principal aspecto da critica ao funcionalismo sistémico: seu carater
conservador por excluir a observagdo da dindmica das unidades sociais. 3

Para o caso da discussdo tedérica da democracia organizacional e suas
relagbes com a efetividade da organizagdo, o modélo sistémico da efeti-
vidade também permite abranger a dinidmica do problema. Além dos
requisitos para a consecugio dos objetivos organizacionais, a demanda
de participagio, como um fim em si mesmo, poderia ser considerada
como uma func¢io de input. O output da organizag¢io ndo seria medido
somente em relagio a efetividade na consecucdo de metas formais, mas
também em relacio 4 multifuncionalidade, mesmo que informal, da orga-
niza¢do. As estruturas da organizacio, conseqiientemente, seriam vistas
como estruturas multifuncionais e nido somente como estruturas de con-
secuc¢do de objetivos. Partindo désse modélo, as préximas unidades désse
artigo tentardo discutir as condi¢bes funcionais e estruturais da manu-
ten¢do de um alto nivel de participacido individual na organizagio, assim
como as condigdes funcionais e estruturais da funcionalidade dessa par-
ticipagdo em térmos de efetividade organizacional.

6 O modélo da adaptagiio espontdnea funcional

Um dos primeiros estudos de Blau sdbre problemas organizacionais con-
tém uma importante parte dedicada & discussio dos aspectos funcionais
e disfuncionais da participagio direta de membros em determinados cam-
pos da organizagio.?

O ponto de partida da analise de Blau é o estudo empirico de mu-
dancas estruturais em duas re(s)artig(")es ostatais. Ele localiza duas princi-
pais fontes de mudangas: mudangas ambientais e conseqiiéncias nido in-
tencionadas de outras mudancas internas. No primeiro caso, a organi-
zagdo modifica-se, procurando adaptar-se a novas condigdes ambientais
que geraram disfun¢bes no relacionamento entre a organizacio € o ex-
terior. No segundo caso, é a prépria adaptagio que, procurando con-
tornar disfun¢des ambientais, cria disfungdes internas, as quais ao serem
adaptadas podem redundar em um processo semelhante a reagdes em
cadeia, gerando um volume ainda maior de disfuncdes.

38 ETzIONI op. cit. p. 272-73.

39  Brau, Peter. Dynamics of bureaucracy. Complex organizations. A sociological
reader. Amitai Etzioni, New York, 1962. p. 343-55.
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Blau constata também que grande parte das adaptagdes, e principal-
mente das adaptacoes disfuncionais, sao espontineas, ou seja, “praticas
que solucionam problemas operacionais emergentes entre funcionarios
durante o trabalho sem serem deliberadamente instituidas por seus su-
periores”.** Esse tipo de adaptagio espontdnea é talvez o fendémeno cen-
tral a ser estudado por um modélo de democracia organizacional, pois
qualquer intensificagéo da participagio direta dos membros nos negécios
da organizac¢io fomentaria a adaptagio espontidnea. Como nos interessa
estudar a relacdo entre participacio e efetividade organizacional, a ani-
lise do aspecto possivelmente disfuncional da adaptagiio espontinea, que
afetaria negativamente a efetividade, torna-se de relevincia tedrica
central,

Blau adota o caminho inverso, ao procurar enumerar condi¢bes para
que a adaptacio espontinea seja funcional: a) A condi¢do basica seria
um nivel minimo de seguran¢a do lugar de trabalho. Blau argumenta
que somente essa seguranca possibilita “liberdade psicolégica de agido”
que capacite os membros a adaptacio auténoma. Inseguranga, por outro
lado, alimenta tendéncias ritualisticas. b) A segunda condicio seria a
existéncia de uma orienta¢iio profissional entre os funcionarios. Por meio
desta “identifica¢io comum com valbres e normas profissionais”, o “pro-
cesso de consecucdo de objetivos profissionais” torna-se uma “fonte de
satisfagdo”.*t ¢) Como terceira condi¢io Blau menciona a coesdo social
do grupo de trabalho. Essa coesio significaria apoio social que facili-
taria adapta¢des espontineas, e por outro lado um contrdle social con-
tra adaptagdes disfuncionais. d) A quarta condigdo seria a auséncia de
conflitos basicos entre o grupo de trabalho e o nivel superior. Blau
observa que tais conflitos sdo a regra geral em emprésas industriais par-
ticulares, onde a maior parte das adaptacbes espontineas relizadas pelos
trabalhadores sdo caracterizadas como disfuncionais em relagio a efi-
ciéncia da emprésa. No caso das repartigdes estatais, Blau aponta que
a maior parte das adaptagbes espontineas contribuiam para a eficiéncia
organizacional. O autor explica o fenémeno pelo fato de que o controle
hierdrquico em reparti¢des burocraticas é mais disperso que nas empré-
sas particulares, eliminando assim essa area de conflitos entre dois niveis
hierarquicos.

Blau ainda menciona uma quinta condi¢io bastante confusa, de vicissi-
tudes organizacionais passadas e que serviriam como base de experiéncias
para a avaliagio de possiveis disfuncoes.

A idéia de um modélo das condigbes de adaptagdo espontinea fun-
cional pode levar & discussio do problema da participagio direta de
membros nos negécios da organizagio a um nivel mais analitico e obje-
tivo do que o atingido pelo “determinismo tecnoldgico” de Michels ou
pelo “determinismo sociolégico” de Lipset. Os problemas normativos e
até ideoldgicos da maior ou menor aceitagio do principio da participacgio

40 Brau. op. cit. p. 349
41 Brav. op. cit. p. 350.
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direta seriam superpostos por consideracdes estratégicas. Ja foi visto
que, do ponto de vista normativo, nao é possivel falar de razoes tedricas
ou empiricas que levem a uma limitacio do conceito de participacdo da
teoria democratica tradicional. O problema se concentraria na procura
de modelos de participacio que, no minimo, nido afetassem a produti-
vidade organizacional. O modélo possivel de ser desenvolvido a partir
das consideragdes de Blau iria ainda mais adiante, pois que contribui
para a eficiéncia organizacional. Futuras pesquisas cﬁeveriam, portanto,
procurar operacionalizar e ampliar as condig¢bes aqui parafraseadas em tér-
mos estratégicos, ou seja, sob a forma de elaboragio de politicas a serem
desenvolvidas, para que seja possibilitada a formagdo de um sistema de
participagao direta que leve a execucdo individual de funcdes de adap-
tacdo, contribuindo para o aumento da eficiéncia organizacional.

7 O modélo de democratiza¢do das decisbes organizacionais

Recentemente, o cientista politico alemdo Naschold desenvolveu um mo-
délo de democratizagio organizacional nos térmos estratégicos anterior-
mente mencionados.*? Naschold parte da premissa da teoria do processo
decisério que distingue entre processos de decisdes simultidneas e seqiien-
ciais. No campo das organizacdes complexas, éle acentua que fatdres
tais como tempo e distiAncia dificultam os processos seqiienciais, criando
o dilema entre a tendéncia a pequena participacdo em grandes unidades
organizacionais, enquanto que a participacio acentuada em pequenas
unidades ¢ trivial em térmos de decisbes. Com base nessas considera¢oes,
Naschold conclui que as condigdes basicas de uma maior participagio
de membros em processos decisorios simultineos ou seqiienciais somente
seriam viaveis segundo duas diregdes: “Processos de assimila¢io simul-
tdnea de informacoes devem ser reestruturados de maneira tal, que as
possibilidades de participagdo ultrapassem o campo das eleicbes e ativi-
dades simbélicas. Quanto aos processos seqiienciais da organizagdo, o
potencial de democratizagio deve ser aumentado pela formagio de sub-
sistemas internos na organizagio, acompanhada de uma estreita interli-
gacdo dos diversos subsistemas.”*3

Antes da operacionalizagio désses principios estratégicos, Naschold
discute uma tipologia das decisGes bastante original, que servird de base
para suas discussdes posteriores. A premissa basica é de que uma decisdo

de basear-se em processos internos ou externos de assimilagdo de in-
ormagdes. A partir désse ponto, Naschold elabora um conjunto de sete
tipos de decisGes: decises de rotina, decisGes casuisticas, decisdes sdbre
crises, decisdes s6bre inovagbes, decisdes s6bre ampliacio de poder e
decisdes sdbre desafogamento decisério. Decisdes de rotina sdo processos
internos de assimilacio de informagbes em uma relagio sistema-ambi-
ente constante, possuindo, portanto, as caracteristicas de trabalhar com

42 Ver a nota 16.
43 NaschHoLD. op. cit. p. 57.
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informagGes generalizadas e agGes repetitivas. Decisdes casuisticas sio
semelhantes as de rotina, com a exegdo de ndo serem repetitivas, per-
mitindo que o raio de agio seja ampliado.

Decisdes sObre crises também s&o processos internos em uma relacio
sistema-ambiente constante. Elas sio necessirias para superar, rapida-
mente, interferéncias internas ou externas, sem atingir as decisdes de ro-
tina ou casuisticas.

Decisdes sObre inovagdes sio processos internos de assimilagio de in-
formag¢do, porém em uma relagio dindmica entre sistema e ambiente.
Sao necessarias no caso de mudanga ambientais ou organizacionais, in-
dependentemente de estrutura¢io ambiental, podendo atingir os padrdes
de decisdes de rotina ou casuisticas.

Também as decisdes sdbre aumento de poder sio processos internos
em um relacionamento dinimico com o ambiente. Mas, nesse caso, a
organizagio ndo procura adapta¢io ao ambiente, mas o maior contrdle
sObre éste, o que significa uma modificacio de todo processo de assimi-
lagdo de informagdes.

O tipo das decisdes sobre desafogamento decisério, finalmente, seria
um processo de orientagio externa, em um relacionamento tanto estatico
como dindmico com o ambiente. Trata-se do caso em que uma organi-
zagdo procura proteger-se de sobrecargas decisérias, devolvendo compe-
téncias ao ambiente.

Na parte final de sua monografia, Naschold procura operacionalizar
os principios estratégicos de democratizagido organizacional para cada
tipo de decisdo. No caso de decisdes de rotina, casuisticas e sobre inova-
¢oes, Naschold propde um conjunto basico de trés reestruturagdes: ordens
hierarquicas isoladas deveriam ser grupadas em programas decisbrios
com elasticidades secunddrias; processos reguladores substituiriam a di-
recio normativa dos subsistemas; organizagcdes burocraticas seriam trans-
formadas em “sistemas sociais cooperativos altamente coordenados e mo-
tivados™,

A programagdo deciséria intenciona um desafogamento da hierarquia,
aumentando as chances de uma participagio efetiva, o que ainda seria
fomentado pelas elasticidades secundarias. Essas elasticidades consisti-
riam na manuten¢ido de uma certa tolerincia na definigio das informacées
que desencadeariam uma decisio, acompanhada de certas opgoes decis6-
rias nos detalhes.

A substituicio de processos diretivos por processos reguladores é fun-
damentada na observagio de que a cupula da organizagio nao possui
tédas as informagGes importantes e depende da participagio ativa dos
demais membros. A clpula estabeleceria as estratégias gerais por meio
das decisbes sObre inovac¢des, que seriam executadas pelos subsistemas,
que por seu lado tomariam as decisdes sobre os meios e metas operacio-
nais. Entre subsistema e cipula haveria um sistema informal de feedback,

44 Likert. R. New-pattern of management. New York, 1961. In: NascHoLp. op. cit.
p. 62.
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mas também entre os diversos subsistemas existiria uma comunicagio
constante de informagdes especificas. Os diversos subsistemas seriam, por-
tanto, parceiros funcionalmente diferenciados.

Quanto a terceira reestruturagio de organizacdes burocraticas em sis-
temas sociais cooperativos, altamente coordenados e motivados, Naschold
se baseia em Argyris para afirmar que as reestruturagdes processuais e
formais, jo expostas, levariam a uma pseudoparticipagio manipulada, se
nao forem acompanhadas de condiges sociopsicolégicas de participagio
efetiva. Para atingir essas condicdes, os contatos entre os diversos niveis
deveriam de ser regidos pelo “principio do relacionamento de apoio mu-
tuo”, de Likert, além de ser procurada motivagio real para a partici-
pagdo. O problema da motivagio é mais sensivel, e Naschold acentua
que a mais efetiva, se bem que mais dificilmente alcancada, é a inter-
nalizagio dos objetivos organizacionais.

Naschold acentua, porém, que a internalizagio dos objetivos organi-
zacionais s leva & participagio democratica quando existe também uma
participacio nas decisbes sdbre inovagbes, que fixam ésses objetivos.

O problema da democratiza¢io de decisdes sObre inovagdes é, porém,
bastante mais complexo do que no caso das decisdes anteriormente vistas.
Ora éle focaliza a divergéncia encontrada na teoria politica, que coloca
a questdo das decises politicas como conflito entre elites e massas; ora
abrange também uma polémica ainda ndo solucionada na teoria adminis-
trativa: as teses sObre maior eficiéncia de modelos centralizados ou des-
centralizados. Naschold argumenta que seria uma ilusio burocratica acre-
ditar que os interésses de individuos em organizagbes complexas possam
ser abrangidos sem sua participagfio, em razio de sua diferenciag¢io so-
cial e ideol6gica. O autor visualiza, porém, uma solu¢io operacional: “Se
a elaborag¢do de objetivos é vista menos como um problema de elite con-
tra massa no sentido da teoria politica ou como questio de centralizagio
contra descentralizacio, e sim como uma forma de comportamento da
organizagio cujos objetivos se deseja modificar, ou que tenham que ser
modificados por pressbes ambientais, seria possivel compreender decisoes
sobre inovag¢bes como processos de pesquisa, estudo e procura de solu-
¢oes.”*3 Sendo assim, a solugfio tecnocratica deve ser considerada como
inefetiva e antidemocratica, e a conseqiiéncia que Naschold prevé é a
participagio de todos os interésses ligados & organiza¢io em um sistema
complexo de formagio de opinido.

Quanto as decisdes sObre crises, Naschold observa que o curto prazo
de tempo disponivel limita as possibilidades de sua democratizagio. Mas
como justamente a pouca disponibilidade de tempo torna necessiria a
utilizagido de informagbes armazenadas, o autor argumenta que essas in-
formagbes se basearao principalmente em decisGes anteriores s6bre inova-
¢bes, e portanto, quanto mais democratizadas sejam as decisdes sobre
inovagdes, tanto mais democratizadas serdo as decisbes sobre crises.

45 NascHOLD. op. cit. p. 74.
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No caso dos dois ultimos tipos — decisdes sébre ampliacio de poder
e decisoes sdbre desafogamento decisério — o autor néo chega a entrar em
detalhes quanto & operacionalizagdo de estratégias para sua democrati-
zagdo, por falta de estudos teéricos mais abrangentes. Ambos os tipos
de decisdes se baseiam no relacionamento extremamente dinimico entre
organiza¢io e ambiente, o que gera pressdes de eficiéncia sobre a orga-
nizagdo, cujos problemas podem ser solucionados sob a forma da am-
pliacdo do poder decisério da organizagdo, ou da concentragio em obje-
tivos julgados como essenciais, devolvendo outros para o ambiente. Tais
decisdes dependerio do conhecimento dos meios organizacionais dispo-
niveis, assim como de uma avaliagio profunda dos objetivos da organi-
zagdo. Naschold ressalta que tais conclusbes nao podem ser eficiente-
mente alcangadas por meio dos critérios estiticos do scientific manag-
ement mas somente por um spirit of scientific inquiry,*® que substituiria
a competi¢do individual disfuncional das organizagoes tradicionais por um
complexo de competi¢cio e cooperagio grupal.

8 Tentativa de conclusdao

Os dois modelos vistos representam enfoques distintos do problema da
participagdo direta em organizagbes formais, mas necessariamente deve-
riam ser integrados em uma tentativa de estudo mais abrangente. Blau
enfoca a participagio do ponto de vista individual, enquanto que a abor-
dagem de Naschold parte do aspecto global da organizagdo. Na discussio
do modélo sistémico de efetividade organizacional, foi visto que o pro-
blema exige um estudo das condigdes funcionais e estruturais da geracio
e da manutencio de um alto nivel de participagio direta, que seja fun-
cional para com a efetividade da organizacio. Blau se concentra nas con-
digdes funcionais basicas que o individuo necessita para desenvolver uma
atividade de adaptagao espontinea funcional. Naschold se preocupa
mais com a criagdo de estruturas que assegurem uma participagio de-
mocratica. Como o préprio Naschold acentua, na discussao do problema
da motivagdo para a participagdo, os aspectos tratados por Blau seriam
variaveis imprescindiveis em um modélo analitico mais eﬁiborado. Ambos
os modelos parecem, portanto, complementar-se. Existem, porém, outros
aspectos basicos de distingdo entre os dois trabalhos. As préprias uni-
dades de andlise possuem caracteristicas tio distintas, que uma combi-
nagio parece ser dificil, pois Blau se concentra no estudo de reparticoes
burocraticas estatais e Naschold formula seu modélo para organizacoes
politicas, tais como partidos politicos e grupos de representacio de in-
terésses. Mesmo assim, éles parecem possuir uma premissa basica em co-
mum. O conjunto de condig¢bes que Blau chama de orientacdo profissional,
coesdo social e auséncia de conflitos com a hierarquia, s6 faz sentido se
entendido dentro dos pardmetros da internaliza¢do de objetivos, mencio-

46 Bennis, W. Changing organizations. New York, 1966. p. 41. In: NascHoLp.
op. cit. p. 79.
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nada por Naschold como condi¢iic basica de um processo de democrati-
zagdo de decisdes organizacionais. Se a andlise de diferentes tipos de
organizac¢oes conduz a formulacdo de conclusbes tedricas semelhantes, ¢é
possivel especular que os objetos de analise possuem caracteristicas
comuns nio identificiveis i primeira vista. A partir dessa hipétese seria
teoricamente relevante procurar relacionar os modelos de Blau e Nas-
chold a uma tipologia de organizagdes, permitindo assim generalizagdes
tedricas. Com isso seria superada a deficiéncia metodolégica do estudo
de casos isolados ou paralelos, de relevincia teérica limitada. Blau e Scott
fornecem uma tipologia de organizagio que parece encaixar-se perfeita-
mente na tentativa de maior teorizacio dos dois modelos.*” Partindo de
uma sistematiza¢do de grupos de pessoas com as quais as organizac¢des
se relacionam, Blau e Scott localizam quatro tipos de tais grupos: a)
membros em geral; b) proprietarios ou gerentes; c) clientes ou piblico
em contato; d) pablico em geral. A tipologia de organizac¢bes dai de-
senvolvida é baseada no critério diferencial do principal grupo servido
pela organizacdo; quais os interésses grupais mais relevantes para as or-
ganizages. Sendo assim, Blau e Scott distinguem entre quatro tipos de
organizagdes: a) firmas comerciais, onde proprietarios sdo os principais
beneficiarios; b) organizagées de servigos, onde o publico em contato é
o maior beneficidrio; ¢) associa¢ées de beneficio matuo, onde os membros
sdo os principais beneficidrios; d) organizacdes de bem-estar publico,
onde o principal beneficiario é o publico em geral.

As organizagdes estudadas por Naschold — partidos politicos e grupos
de representagio de interésses — correspondem claramente ao tipo da-
quelas em que os membros sio os principais beneficidrios. No caso das
organizagbes pesquisadas por Blau — agéncias estatais de emprégo — a
classifica¢io torna-se mais dificil. Como agéncia de emprégo, elas deve-
riam beneficiar principalmente o putblico em contato, mas por outro,
lado, como reparti¢bes estatais, elas deveriam beneficiar o publico em
geral. O estudo de Blau menciona, porém, uma série de caracteristicas
do trabalho nessas organizacbes que, em conjunto, corresponderiam ao
modélo de uma organizag¢io orientada nos interésses de seus membros.
Nio parece ser fora de légica argumentar que a propria situagio inde-
finida entre o tipo de organizacido de servicos e o de organizacdo de
bem-estar publico tenha facilitado a caracterizagio dessas reparti¢des
como beneficiaria dos proprios membros. Nio nos interessa, porém, a
discussdo das razoes das possiveis transformagdes, mas sim o fato de que
as observacbes empiricas permitem uma classificagio dessas organiza-
¢des no tipo das associagoes de mutuo beneficio. Nota-se, portanto, uma
coincidéncia tipolégica com as organizagdes estudadas por Naschold.

Essa coincidéncia aparente nos permite tentar generalizagbes, princi-
palmente sébre o problema de motiva¢io. Ja foi mencionado que o con-
junto de condigdes enumeradas por Blau, para que as adaptagdes espon-
tineas sejam funcionais corresponde ao “sistema social cooperativo alta-

47 Brau, Peter & Scort, W. Richard. Organigacées formais. Uma abordagem com-
parativa. Sio Paulo, 1970 (original americano de 1962), p. 54-75.
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mente coordenado e motivado”, de cuja existéncia Naschold faz depender
seu modélo de participa¢io democratica. Naschold acentua ainda o papel
central da motivagic por meio da internalizacio dos objetivos organiza-
cionais. Seria possivel, portanto, elaborar a generaliza¢io, segundo a qual
quanto mais facilmente internalizaveis fossem os objetivos de uma orga-
nizagdo, tanto maijores seriam as chances de maior participacio indivi-
dual direta e funcional, tanto nos térmos do modélo de democratizacio
quanto nos térmos do modélo das adaptagbes espontineas.

Ao observarmos a tipologia de organizac¢des de Blau e Scott podemos
concluir que os objetivos de organizagdes do tipo associagdes de bene-
ficio mutuo seriam provavelmente mais facilmente internalizados por seus
membros do que nos outros casos, pois um dos principais objetivos seria
justamente o de beneficiar os préprios membros.

Levando ésse raciocinio mais adiante, ¢ possivel, chegar-se a conclu-
sio de que quanto mais proxima uma organizagdo estiver do tipo de
associagdo de beneficio miituo, tanto mais eficientes seriam os modelos
de Blau e de Naschold no sentido de uma democratizagio organizacional.
Invertendo os fatdres, isso significaria que, quanto mais préxima uma
organizacio estivesse do tipo das firmas comerciais, tanto mais ambos os
modelos poderiam levar a praticas manipulativas de participagio. Em
outros térmos, o grau de probabilidade de conflito entre interésses dos
membros condiciona as possibilidades de operacionalizagdao dos dois mo-
delos em um sentido democraticamente funcional.

Essas conclusoes permitem uma volta & discussio do modélo de auto-
gestido, contornando as faldcias ideol6gicas néle subentendidas. A con-
cep¢do tradicional de autogestio estd vinculada ao modélo amplo da
democracia de conselhos. Nos térmos da tipologia de Blau e Scott as
organizacdes sdo vistas como organizacées de bem-estar social. Aqui po-
deria ser localizada a principal fonte das dificuldades a longo prazo,
notadas em organizacoes que correspondem a ésse modelo. A autogestio
em organizagGes de bem-estar social significaria uma limitagio funda-
mental do préprio principio da autogestao, pois uma parte consideravel
dos objetivos da organizacio seria fixada pelo ambiente e ndo por um
processo de formacio interna de opinido, Naschold acentua a importin-
cia da participagdo em decisdes sobre inovacdes, sem a qual a partici-
pacio em outras decisdes tenderia a praticas manipulativas. A autogestio,
no contexto da democracia de conselhos, ao limitar a participagio nesse
tipo de decisées poderia, portanto, gerar tendéncias manipulativas. Por
outro lado, a visdo da organizagio como beneficidria do publico em geral
limita as possibilidades de motivacdo, pois, segundo as conclusGes an-
teriores, a internalizacio désses objetivos seria mais dificil do que no
caso de organizagbes correspondentes ao tipo de associagdes de bene-
ficio matuo.

Tais consideragdes poderiam levar a uma reavaliagio do modélo tra-
dicional da autogestio. A visdo da organizagido como uma associacdo de
beneficio mutuo superaria as limitagdes operacionais bésicas désse mo-
délo. Seria uma forma de concretizagdo tanto do modélo estratégico de
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democratizagdo, como do modélo de adaptagtes espontineas funcionais,
nido se confundindo com o modélo cooperativista dada & multifunciona-
lidade de suas estruturas, evitando assim também as disfungdes do coope-
rativismo como forma de organizagdo. Sendo assim, o principio da auto-
gestio, em organizagGes vistas como principalmente beneficiarias dos pré-
prios membros, poderia desenvolver téda sua dinimica democratizante
nos térmos dos dois ultimos modelos aqui avaliados.

SUMMARY

Internal democracy in formal organizations:
theoretical models of analysis

The author starts from an existing general concern about the democrati-
zation of society. Since most social activities are developed within com-
plex organizations, the main concern of the article refers to the democrati-
zation of such organizations as a necessary condition for the
democratization of the society as a whole. Some of the current models
used to explain the working of democracy in complex organizations are
analysed by the author.

The first models to be discussed refer to “direct” as “representative de-
mocracy”’. The model of representation criticized mainly because of
its conservative bias when it institutionalizes the distance between po-
litical leadership and its constituency. The discussion of direct democracy
is based on the cooperativist anc{ self-government types of organiza-
tions. Cooperativism is seen as an oversimplified functional, which could
lead to forms of indirect democracy, since it applies only to uni-functional
types of organizations. Regarding the self-government model, the author
stresses the importance of problems of “routinization”. A high level of
participation would be necessary in order to prevent some sort of trend
towards democratic centralism or indirect representation.

After stressing these theoretical points, the article discusses the analytical
models of Michels and Lipset. Taking as a starting point the criticisms
of Luckics and Gouldner of the “technological determinism” and the
“pathos of pessimism” of the iron law of oligarchy the author comes to
the conclusion that Michels thesis should be interpreted putting aside its
absolute sense of oligarquization. His conclusion should be seen as a
set of conditions leading to oligarchic tendencies in political organizations.
The pluralist model of party competition, on the other hand, is criticized
because of its conservative principles, when it searches to solve the ga
between democratic norms and political reality by reducing the leveE
of participation. The concept of participation as a goal in itself is trans-
formed in the periodical change of leaders, limited to the pre-established
alternatives in terms of elites and counter-elites.

The next step in the article has to do with the discussion of a larger
theoretical background which would help to improve deficiencies in the
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models of Michels and Lipset. The system effectiveness model, develop-
ed by Etzioni, is seen as having theoretical advantages since it considers
the -main variables of organizational democracy structural conditions,
demands of participation and effectiveness — as a dynamic set in multi-
functional organizations.

Finally, the author studies the spontaneous functional adaptation model
developed following studies of Peter Blau and the model of the de-
mocratization of organizational decision of Frieder Naschold. These
models have to do with the system effectiveness model approach. Com-
paring both studies, the author concludes that the models are com-
plementary when they concentrate on functional conditions, on the one
hand, and structural conditions, on the other, for the individual motiva-
tions to participate. Stressing the importance of motivation, the author
compares the organizations studied by Blau and Naschold with the or-
ganizational typology of Blau and Scott. The author concludes that both
cases were dealing with organizations which served mostly their own
members. The article then returns to a general discussion of the self-go-
vernment model. The main limitations of this model is its difficulty in
maintaining a high level of participation. Such a restriction is now seen
as a function of a certain type of organizations, since the democratic
theory of councils — which is the basis of the traditional model of self-
government — sees the organizations as serving society as a whole.

The main conclusion is that organizational democracy depends on the
level of participation of its members which in turn depends on the attach-
ment of the members to their own goals, and that the model of self-go-
vernment could develop its democratic dynamics only as organizations
which benefit its own members.
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