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A Organizacao Burocratica

Os dltimos duzentos anos viram o mundo passar por um processo de trans-
formagao radical. Com o impulso do desenvolvimento industrial, a Histéria
acelerou-se, ganhou outro ritmo. E hoje, quando comparamos o mundo
industrial moderno com o mundo de hd dois ou trés séculos, verificamos
que muitos elementos, que entio ndo existiam ou tinham pouca importan-
cia, ganharam particular significado. No setor social, isso é particularmente
verdadeiro em relagdo as organizagBes. Estas, sem divida, existiam em
épocas anteriores: ndo s3o uma criagio da época industrial. Antes de cons-
tituir a regra, porém, eram a excegéo.

Atualmente, o quadro é outro. As organizac¢des sdo indiscutivelmente
o tipo de sistema social predominante das sociedades industriais. Enquanto
antes a sociedade era constituida de um sem-nimero de pequenos sistemas
sociais desorganizados, hoje sdo as organiza¢des — e organizagdes cada vez
maiores e mais bem estruturadas — que dominam o panorama social con-
temporaneo. Enquanto em um passado as vezes ndo muito longinquo eram
a familia, a tribo, o cla, o feudo, a pequena empresa familiar, de cardter
agrdrio, artesanal, ou eventualmente comercial, os sistemas sociais domi-
nantes, no mundo moderno apenas a familia, embora muito modificada,
conserva sua importancia; as pequenas empresas tendem a desaparecer, e
aqueles outros tipos de sistema social j4 desapareceram, dando lugar as
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grandes empresas, ao Estado moderno com toda a imensa gama de servigos
que presta, aos clubes, as escolas, as igrejas, as associagbes de classe.

Hoje, raramente o homem trabalha, defende seus interesses e mesmo
se diverte por conta prépria, de forma isolada. Ele estd inserido em organi-
zagdes que coordenam seu trabalho, seu estudo, seus interesses, suas reivin-
dicagbes. Sdo organizagdes de cardter econdmico, politico, cultural, religio-
so, que se justapdem, que se interpenetram, que se entrecruzam, que entram
em relagdes de cooperagio e conflito, dependéncia e interdependéncia.

E, portanto, licito afirmar que a sociedade moderna se caracteriza
pelas organizacSes. Entre as caracteristicas que tornam tnica a época em
que vivemos, o grande nimero de organiza¢des, a predomindncia desse
tipo de sistema social em relagdo aos demais é uma das mais significativas.
Deriva dai a importéncia do estudo das organizacBes. Antes, elas podiam
ser contadas nos dedos, em cada pais; hoje elas se contam aos milhares nos
paises desenvolvidos e mesmo naqueles em processo de desenvolvimento,
como o Brasil.

Nao ¢, todavia, apenas a predominéncia das organiza¢des que torna
particularmente importante seu estudo. H4 outras raz&es. Por um lado, as
organizagbes tém um papel essencial na formagdo da personalidade do
homem moderno; por outro, as organizagdes e sua boa administragdo sdo
condi¢bes do desenvolvimento de qualquer pais.

A medida crescente em que as organiza¢des contribuem para a
defini¢cdo da personalidade de um individuo e condicionam seu comporta-
mento tem sido motivo de interesse e preocupacio de muitos estudiosos
modernos. Alguns, como Max Weber e Robert Merton}, limitaram-se apenas
a estudar o problema do ponto de vista cientifico. Outros, como William
Whyte, Jr. e David Riesman?, foram além. William Whyte, especialmente,
descrevendo o homem norte-americano que participa das grandes organi-
zagbes, chamou-o de the organization man. Um individualista apresentando
0 quadro de uma sociedade em que o conformismo social é crescente, ele a
descreveu em termos muitas vezes amargos. Abandonou o ponto de vista
puramente cientifico para passar para o campo da critica social. O homem

1 Max Weber. Economia y sociedad. México: Fondo de Cultura Econémica, 1944, vol. IV, capi-

tulo V], e Robert K. Merton. Social theory and social structure. Glencoe, lllinois: The Free Press,
1949, capitulo VL

2 William H. Whyte, Jr. The organization man. Nova York: Simon and Schuster, 1956, e David

Riesman, “A study of the changing American character”. In: The lonely crowd. New Haven:
University Press, 1956.
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da organizagdo é o homem que pensa em grupo, que toma decisdes em
grupo, que trabalha e se diverte em grupo, é o homem cujos valores e
crengas sao os valores e as crengas das organizacbes de que participa, € o
homem cujo comportamento é condicionado pela organizagio, de forma a
tornar minima, sendo inexistente, sua 4rea de autonomia individual.

A andlise de William Whyte, Jr. do conformismo social contemporaneo
tem fundo ideoldgico claro. Tal fato, porém, nio invalida a contribuicdo fun-
damental de seu livro. Sua tese é a de que as organizagdes ganharam tal im-
portancia no mundo moderno, que deram origem a um novo tipo de homem —
o homem da organizagio -, que j4 se tornou a figura dominante de paises
altamente desenvolvidos e particularmente dos Estados Unidos da América.

Um terceiro fator que marca a importancia das organizagdes no mundo
moderno reside no fato de que elas sio condigdo para o desenvolvimento
econdmico, politico e social. O desenvolvimento é um processo integrado de
transformac@o social que tem nas organizagdes um de seus principais instru-
mentos. Como veremos extensamente neste livro, o principio fundamental
que rege a vida das organizag¢des é o principio da eficiéncia. Um sistema
social qualquer ndo necessita ser eficiente, produtivo. J4 nas organizagdes a
eficiéncia — ou pelo menos a procura de eficiéncia — é uma condigdo de exis-
téncia. Se essa condig¢do nio se verifica, a organizacio nio existe, o sistema
social em questdo n3o se caracteriza como uma organizagao.

~ Isso, alids, explica por que o primeiro objetivo da administracio das
organizagdes é, pelo menos em tese, 0 aumento da eficiéncia, e justifica o
relevo que daremos a esse aspecto das organizacdes neste livro. Sem efi-
ciéncia, sem produtividade, ndo h4 organizacdes; sem aumento de eficién-
cia, ndo existe desenvolvimento. A nogio de produtividade faz parte inte-
grante do préprio conceito de desenvolvimento. Produtividade é uma
relagdo entre esfor¢o e resultado. Quanto maior o segundo em relagdo ao
primeiro, maior a produtividade. Por outro lado, o desenvolvimento é um
processo de aumento da renda per capits, através da recombinacio sis-
tematica e racional dos fatores de producio.? Essa recombinagdo visa a um
melhor aproveitamento dos fatores de produgéo, visa a obtengdo de um
maior resultado para um dado esforco, visa, enfim, ao aumento de produ-
tividade, que é, portanto, a chave do desenvolvimento.

Ora, se existe uma relagio tdo direta entre produtividade e desen-
volvimento e, por outro lado, se a produtividade é o principio fundamental

* Luiz Carlos Bresser-Pereira. “Desenvolvimento econdmico e o empresdrio”. Revista de
administragdo de empresas, v. 2, n® 4, maio/agosto de 1962, p. 79-91.
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que orienta as organizagdes, € fdcil compreender mais uma vez a importancia
destas para o desenvolvimento e para a sociedade moderna como um todo.

J& vimos que existe uma estreita correlagdo entre o desenvolvimento
industrial e o aparecimento e o crescimento das organizag¢Ges. Tal correlagdo
nio tem nada de acidental. O desenvolvimento industrial desenrolou-se dentro
de dois dos principais tipos de organizagGes: as empresas e o Estado. Quanto
mais as empresas e o Estado se organizavam, quanto melhor suas relacbes se
ajustavam, quanto mais o trabalho era racionalizado e sistematizado através
das organizagdes, maior era o desenvolvimento. “Em tltima instincia, o pro-
gresso de uma nagéo depende de sua capacidade de organizar a atividade
humana. A organizagdo é necessdria para criar um Estado, para formar um
exército, para propagar ideologias e religies, ou para levar adiante o desen-
volvimento econdmico.”4 E ndo € preciso ressaltar o significado do desenvolvi-
mento para o mundo contemporéaneo. Se hd um objetivo, se hd uma aspiracio
que € partilhada quase unanimemente pelo homem dos meados do. século
XX, esse objetivo, essa aspiragdo ¢ a do desenvolvimento econdmico.

Todos esses fatores — 0 aparecimento e a predominéncia das organiza-
¢Oes na sociedade industrial moderna, sua influéncia no condicionamento
social dos individuos e sua posigdo estratégica em relacio ao desenvolvi-
mento — fizeram com que as organizagdes atraissem as atengdes de estu-
diosos de todas as ciéncias sociais. A Sociologia, na medida em que procura
compreender e analisar a estrutura social como um todo e cada sistema
social em particular, interessou-se diretamente por elas. A Psicologia, procu-
rando estudar o comportamento de cada individuo, e a Psicologia Social,
mais interessada nos pequenos grupos, tiveram necessariamente que abor-
dar o problema das organizag¢ées. A Economia, seja estudando a teoria dos
pregos e os tipos de mercado, seja ocupando-se dos problemas do pleno
emprego e do desenvolvimento, teve necessariamente que voltar sua
atencao para as organizac¢Ges e, em particular, para as organizacGes
econdmicas, para as empresas e para o Estado.

Essas tiltimas foram também objeto de estudo tanto da Administraciio de
Empresas quanto da Administracio Piblica. E alids a Administra¢do®, mais

* Frederick H. Harbison e Charles A. Myers. Management in the industrial world, and interna-
tional analysis. Nova York: McGraw-Hill, 1959, p. 3.

5 E oportuno lembrar que, neste livro, Administragdo, como ciéncia ou ramo do conheci-
mento, serd, como é de regra, grafada com letra maitscula; a prdtica da administraggo e
ainda a administragdo no sentido de um conjunto de pessoas que administram uma organi-
zagao serdo, também como € de regra, grafadas com letra mimiiscula.
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do que a qualquer outro ramo do conhecimento, que as organizagdes inte-
ressam. N&o existe organizagdo sem administragéo, e a reciproca é quase
totalmente verdadeira, jé que é precipuamente dentro das organizagdes que
a administragdo é exercida. O estudo geral das organizacdes, com énfase em
seus aspectos administrativos, é o objeto deste livro. O tema é vasto e sua
importancia ja foi salientada. Vejamos agora o plano do livro.

A palavra “organizagio” ndo é univoca: tem pelo menos dois sentidos.
E comum ouvirmos frases como estas: “a organizagao em que trabalho é
excelente”; “a Igreja Catélica é uma organizag¢io muito antiga”. Ou, entio,
afirmagbes como estas: “a organizagio de minha empresa é funcional”;
“precisamos modificar a organizagio do departamento de engenharia”.
Colocando essas quatro frases lado a lado, torna-se evidente que o sentido
de “organiza¢do” nas duas primeiras ndo é o mesmo que nas duas dltimas.
Em sua primeira acepg¢io, organizagio é um tipo de sistema social, é uma
instituicdo objetivamente existente, enquanto, no segundo sentido, organi-
zagio é a forma pela qual determinada coisa se estrutura, é inclusive o
modo pelo qual as organizagdes em seu primeiro sentido se ordenam. Tanto
assim que, ndo fosse a deselegincia da linguagem, poderiamos dizer: “a
organizacdo da organizagdo em que trabalho é excelente”. Seria 0 mesmo
afirmar que “a estrutura orgnica, a forma pela qual se organiza a organi-
zagdo em que trabalho, é muito boa”. Na verdade, a prépria classificagio
gramatical das duas acepgbes da palavra “organizacio” é diferente. No
primeiro caso, trata-se de um substantivo concreto, enquanto no segundo
caso estamos diante de um substantivo abstrato.

» O conceito de organizagdo burocrdtica

Um sistema social pode ser muito ou pouco organizado. H4 sistemas sociais,
como os pequenos grupos ou familia, que tém grau de formalizagido da
estrutura organizacional muito pequeno, quase inexistente. Um exército
moderno, por outro lado, é um sistema social altamente organizado.
Reconhecendo esse fato, Georges Gurvitch, em sua classificagdo pluralista
dos agrupamentos ou sistemas sociais, adota como critério de uma de suas
classificagbes o grau em que o sistema social é organizado.

Temos, entdo, desde o agrupamento praticamente inorganizado até o
agrupamento completamente organizado.® Os casos extremos dos agrupa-

¢ Georges Gurvitch. La vocation actuelle de la sociologie. Paris: Presses Universitaires de France,
1957, p. 307, 326 e seg.
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mentos nado-organizados seriam representados pelos diversos publicos,
como o conjunto dos consumidores ou dos produtores, o povo etc.; no
extremo oposto estariam as organiza¢Oes burocrdticas, que também podem
ser chamadas simplesmente de organizagdes ou de burocracias. Isso significa
que, quanto mais um sistema social é organizado, mais se aproxima do
modelo ideal da organizacdo burocratica. Um sistema social é ou ndo uma
organizacdo na medida em que é burocraticamente organizado.

Cumpre, portanto, saber o que é um sistema social burocraticamente
organizado ou uma organizagdo. Todos os estudos modernos a respeito
desse problema tém por base a obra genial de Max Weber. Esse grande
soci6logo alemdo, que escreveu a maioria das suas obras nas duas primeiras
décadas do século XX, foi o primeiro a estudar sistematicamente as organi-
zagOes burocrdticas. Sua teoria sobre burocracia faz parte de sua principal
obra, Wirtschaft und Gesellschaft (Economia e Sociedade), e a ela estaremos nos
referindo insistentemente neste capitulo. Max Weber, entretanto, ndo se preo-
cupou em definir burocracia. Preferiu conceitud-la através da extensa enu-
meragdo de suas caracteristicas. Uma definicdo sucinta de organizagio
burocrdtica, porém, é sempre conveniente. Antes que a apresentemos,
cumpre-nos dar dois esclarecimentos a respeito do termo “burocracia”.

Em primeiro lugar, Max Weber, que o estudou amplamente, ndo con-
siderou burocracia um tipo de sistema social, mas um tipo de poder ou de
dominagdo. A burocracia seria um tipo de poder da mesma categoria que o
patriarcalismo, o patrimonialismo, o feudalismo e o carismatismo, que estuda-
remos adiante. Entretanto, a cada um desses tipos de poder correspondem
um ou mais sistemas sociais diferentes. A burocracia ou poder burocratico
correspondem, na nossa terminologia, as organizagdes, organizacdes buro-
craticas, ou simplesmente burocracias. E muito comum, nos escritos poste-
riores a Weber, chamar de burocracia uma empresa, um organismo estatal
ou o exército. Decidimos, portanto, adotar a expressao burocracia como sind-
nimo de organizagéao, para exprimir um tipo de sistema social.

Em segundo lugar, o termo burocracia tem um sentido cientifico, den-
tro da Administragao e da Sociologia, e um sentido popular bem diverso do
primeiro. No sentido popular, burocracia significa papelada, nimero exces-
sivo de tramita¢Ges, apego excessivo aos regulamentos, ineficiéncia. Na ver-
dade, 0 povo deu o nome de burocracia aos defeitos do sistema, ao que
Robert K. Merton chamaria de suas “disfungdes”. Estudaremos também

essas disfun¢Ges, mas neste livro o termo burocracia serd usado em seu sen-
tido cientifico.
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Mannheim define organizagdo como “um tipo de cooperagio no qual as
fun¢es de cada parte do grupo sio precisamente pré-ordenadas e estabele-
cidas e hd uma garantia de que as atividades planejadas serdo executadas
sem maiores fric¢des”.” Essa é uma defini¢do descritiva, que ja procura adi-
antar o modo pelo qual a organizagéo se ordena. Preferimos uma definicio
que faga referéncia apenas ao elemento essencial que diferencia as organi-
zagGes dos demais sistemas sociais: a racionalidade. Assim, se adotarmos
uma definigdo curta e perfeitamente enquadrada dentro dos moldes da
filosofia aristotélica, diremos que uma organiza¢ao ou burocracia é um sis-
tema social racional, ou um sistema social em que a divisdo do trabalho é
racionalmente realizada tendo em vista os fins visados. O género préximo é
o fato de a organizagdo ser um tipo de sistema social, de conjunto de indi-
viduos que mantém entre si relagdes sociais. A diferenca especifica é o fato
de ser racional a divisdo do trabalho existente dentro desse sistema social.

Essa defini¢do é curta e direta, mas nio suficientemente clara porque
nao explica o que seja “racional”. Na Introdugio deste livro, jd discutimos
em parte esse problema, quando afirmamos que a Escola da Administragio
Cientifica e os préprios estudos de Administragio em geral sio um fruto do
racionalismo. As organizag¢des sio também um fruto desse mesmo raciona-
lismo. O desejo de racionalizagdo do homem moderno atingiu todos os
setores de sua vida, inclusive o da estrutura dos sistemas sociais de que par-
ticipa. Estes sdo racionalizados através de métodos administrativos. E o
administrador que racionaliza, que organiza os sistemas sociais, transfor-
mando-os em burocracias. Mas o que significa racionalizar, o que é um ato
racional?

E claro que a discussao desse tema, com todas as suas implicagdes de
ordem filoséfica, nao cabe aqui. Seriamos tentados simplesmente a dizer
que ato racional € aquele que é de acordo com a razio, como j& dissemos que
racionalismo € a crenga ilimitada na razdo humana. Mas essa defini¢io de
ato racional ndo nos levaria a nada, como também nada significaria dizer-
mos que ato racional € o ato 16gico, pois caberia, entdo, perguntar: o que é
um ato de acordo com a razio, o que é um ato légico?

Precisamos, na realidade, encontrar um critério que nos permita, com
relativa facilidade, afirmar se um ato é ou nio racional, se estd ou nio de
acordo com a razao; um critério que nos permita dizer que o administrador
que paga o0 mesmo saldrio a dois subordinados, quando um deles é muito
mais qualificado, hierarquicamente superior e tem tanto ou mais tempo de

7 Karl Mannheim. Systematic sociology. Londres: Routledge & Kegan Paul, 1957, p. 116-117.
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servigo que o outro, estd praticando um ato irracional. Um critério que nos
possibilite afirmar desde logo a irracionalidade do ato de alguém que tome
um avido em Sdo Paulo, com escala em Dacar, quando seu tnico destino é
Nova York.

Esse critério emerge naturalmente dos dois exemplos que acabamos de
citar. Em ambos os casos, estivamos diante de atos ilégicos porque incoerentes
em relagdo aos fins visados. Admitindo-se que o administrador tivesse como
objetivo obter o mdximo de cooperagio e produtividade de seus subordinados,
o pagamento de saldrios iguais para duas pessoas com habilidades muito
diferentes seria irracional, porque nio estaria sendo coerente em relacdo
aquele objetivo. No segundo exemplo, haveria também incoeréncia entre o
meio e o fim, embora o viajante pudesse atingir seu destino, Nova York, pas-
sando por Dacar.

A inadaptagao dos meios para atingir os fins visados pode ndo chegar
a ser de tal ordem que impeca que o objetivo seja atingido. Entretanto, esse
objetivo serd atingido com o dispéndio de maiores esforgos, incorrendo-se em
maiores custos. O critério, portanto, que distingue o ato racional do irracional
é sua coeréncia em relagio aos fins visados. Um ato serd racional na medida em
que representar o meio mais adaptado para se atingir determinado objetivo,
na medida em que sua coeréncia em relagdo a seus objetivos se traduzir na
exigéncia de um minimo de esforgos para se chegar a esses objetivos.

Com essa defini¢do de ato racional, podemos voltar a discussdo do
conceito de organizagado. Diziamos que organiza¢ao ou burocracia € um sis-
tema social em que a divisdo do trabalho é racionalmente realizada.
Falamos em divisdo do trabalho, porque qualquer sistema social elementar-
mente organizado tem por base a divisdao do trabalho, a especializagdo das
fungbes. Em uma burocracia, essa divisio do trabalho deverd ser feita
racionalmente, ou seja, sistemdtica e coerentemente. Chegamos, assim, a
uma nova e mais precisa conceituagao de organizagio: é o sistema social em
que a diviséo do trabalho é sistemética e coerentemente realizada, tendo em
vista os fins visados; é o sistema social em que hd procura deliberada de
economizar os meios para se atingir os objetivos.

Ato racional é aquele coerente em relagio aos fins visados; ato eficiente
ou produtivo é aquele que nio sé é coerente em relagio aos fins visados,
como também exige o minimo de esforgos, o minimo de custos, entendidos
esses termos em seu sentido amplo, para um maximo de. resultados. Dai
podermos dizer também que organizagio é o sistema social que se admi-
nistra segundo o critério da eficiéncia, no qual as decisGes sao tomadas sem-
pre tendo em vista o aumento de produtividade.
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Neste momento, poderia ser levantada uma objegdo nos seguintes ter-
mos: tal sistema social nio existe; ndo h4 nenhum sistema social que seja
administrado segundo critérios racionais estritos. De fato, a objecao tem
razdo de ser. Mas, se fossemos leva-la a suas dltimas conseqiiéncias, esta-
tiamos impedidos de caracterizar a maioria dos fendmenos sociais um
pouco mais complexos, dada a variedade e a mutabilidade que lhes sdo
proprias. A solugdo encontrada por Max Weber para o problema foram os
“tipos ideais”.8 Ele estudou burocracia como um tipo ideal, da mesma
forma que o fez com o capitalismo, o racionalismo etc.

O tipo ideal ndo tem nenhuma conotagio de valor, como a expressao
poderia sugerir; o escravismo é um excelente exemplo de tipo ideal. N3o
procura tampouco representar as caracteristicas tipicas ou médias de um
determinado fendmeno social; o tipo ideal é uma abstracio, através da qual
as caracteristicas extremas desse fendmeno sio definidas, de forma a fazer
com que ele aparega em sua forma “pura”. Assim, nenhuma organizagao
corresponde exatamente ao modelo puro de burocracia. Muitas se aproxi-
mam grandemente desse modelo, desse tipo ideal, como as grandes empre-
sas, o Estado moderno, as igrejas, as escolas, as associagdes, os clubes. Por
isso, embora ndo tenham passado por um processo completo de burocrati-
zagao, incluem-se entre as burocracias, entre as organizagoes, na medida em
que tém objetivos definidos e que procuram atingi-los de forma sistematica
e coerente, na medida em que, segundo a definicdo de organizacio de
Chester Barnard, sio um “tipo (sistema) de cooperagdo entre homens cons-
ciente, deliberado, visando objetivos”.?

» As organizagles entre os sistemas sociais

A conceituagio de organizagio ou burocracia nos permite agora situéd-la entre
os demais sistemas sociais. Embora se verifique dia a dia um grande cresci-
mento, em ndimero e tamanho, das organizagdes em relacio aos demais siste-
mas sociais, embora as burocracias tendam a ser o fendmeno social dominante
do mundo moderno, outros sistemas sociais sempre existirio. Cabe, por-
tanto, determinar o lugar da burocracia entre os sistemas sociais.

A classificagdo de Georges Gurvitch a que nos referimos no inicio deste
capitulo serve como um ponto de partida. E necessério, porém, adapts-la, pois

8 Max Weber, op. cit., vol. ], p. 19.

? Chester Barnard. The functions of the executive. Cambridge, Massachusetts: Harvard Uni-
versity Press, 1958, p. 4.
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Gurvitch entende organizagio de uma forma diferente da nossa. A primeira
classificagdo que sugerimos, como fruto dessa adaptagio, apresenta trés tipos
de sistemas sociais: (1) sistemas sociais praticamente desorganizados, como a
multiddo, “um compacto agregado de seres humanos, colocados em contato
direto, tempordrio e inorganizado”19, e os diversos publicos, entendendo-se

QUADRO 1.1 - A organizagido burocrdtica entre os sistemas sociais
——

Inorganizados:
multidao
publico

classe social
casta

grupo de idade
nagao

regiao

cidade

etc.

Semi-organizados:
familia

grupo informal

cla

» | tribo

feudo

empresa familiar
turma

etc.

Sistemas
Sociais

Organizados:
Organizagobes ou
Burocracia
Estado

grande empresa
Igreja

clube
associagéo
partido politico
escola

exército

etc.

I T

10 Karl Mannheim, op. cit., p. 104.
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por publico “uma integragio de muitas pessoas baseada nio em relagbes
pessoais, mas em uma reagéo ao mesmo estimulo”?, as classes sociais; os gru-
pos de idade, a nagdo, a cidade, a regido etc,; (2) sistemas sociais semi-orga-
nizados, como a familia, o grupo primdrio (pequeno grupo informal no qual
as relagdes sociais sao face a face), a tribo, o cl3, o feudo, a pequena empre-
sa familiar etc.; e (3) organizag¢des ou burocracias. E claro que nesta, como
na maioria das classificaches, as “4reas cinzentas” entre os diversos tipos
sao enormes, mas ela ja facilita nosso trabalho de confrontar e distinguir as
organizagdes dos demais sistemas sociais.

Outra classificagdo das mais interessantes, e que nos permite salientar
o fato de que as burocracias, além de seu cardter racional, sdo geralmente
sistemas sociais de grandes proporgdes, é aquela que R. M. Maclver e
Charles H. Page apresentam. Segundo essa classificagio, teriamos: (1) as
unidades territoriais inclusivas, cujo tipo genérico seria a comunidade e
cujos tipos especificos seriam a tribo, a nagdo, a regido, a cidade, a vila etc,;
(2) as unidades baseadas na consciéncia de um interesse comum mas sem
uma organizagao definida, cujos tipos genéricos sdo (a) a classe social, (b) os
grupos €étnicos e raciais e (c) a multiddo, com seus respectivos tipos especi-
ficos; e (3) as unidades baseadas na consciéncia de um interesse comum e
com organizacio definida: as associagdes, cujos tipos genéricos sdo (a) o
grupo primadrio e (b) a grande associagio, e os respectivos tipos especificos:
a familia, 0 grupo desportivo, a turma etc., para os grupos primarios, e o
Estado, a Igreja, a empresa, o sindicato etc., para as grandes associagdes.!2

E fécil ver que Maclver e Page usam a expressdo “grandes associagdes”
com o mesmo sentido que estamos usando “organizacdes” ou “burocra-
cias”. A terminologia no campo das ciéncias sociais é extremamente impre-
cisa e, geralmente, ndo faz sentido discutir por motivos de ordem semantica.
A terminologia dos dois socidlogos é tio vélida quanto a nossa, e a classifi-
cagao que apresentam, pelo seu cardter inclusivo, é sem divida dtil, além
de ter a vantagem de situar muito bem as organizagdes. Alids, ambos usam
também a expressdo “organiza¢bes em grande escala” como sinénima de
“grandes associagbes” e baseiam sua andlise delas nos escritos de Max
Weber sobre burocracia.!3

1 ldem, p. 106.

12 R. M. Maclver e Charles H. Page. Sociologia. Madri: Editorial Tecnos, 1960, p. 223.
3 Idem, p. 238-245.
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» A burocracia e os tipos de dominagio

Outra forma de delinear os limites que separam a burocracia dos demais sis-
temas sociais é através da classificagdo dos tipos de dominagido. Segundo
Max Weber, s@o trés os seus tipos fundamentais: o carismadtico, o tradicional
e o racional-legal. Cada um desses tipos diferencia-se dos demais pela sua
origem, pela sua “legitimidade”, conforme a expressdo de Weber. A legitimi-
dade da dominagdo € o fato que a torna efetiva, é o motivo que explica por
que determinado niimero de pessoas obedece as ordens de alguém, con-
ferindo-lhe poder. Além disso, a forma pela qual a dominagio é exercida é
também diferente para cada um dos trés tipos.

A dominagdo carismdtica é aquela que tem por origem o “carisma”.
Esse termo foi usado anteriormente com sentido religioso, significando dom
gratuito de Deus, graca. O batismo confere o carisma; o dom da sabedoria
que Cristo deu aos apdstolos é um tipo de carisma. Modernamente, Weber e
outros estudiosos usaram esse termo com o sentido de qualidade extraor-
dindria e indefinivel de uma pessoa. H4 algo de misterioso e de m4gico no
individuo que lhe confere poder. O grande lider politico, o capitdo de indtis-
tria, o herdi, o chefe de expedi¢des pioneiras sdo freqiientemente pessoas
com poder carismdtico. “A legitimidade de seu dominio baseia-se na crenga e
na devogao, ao extraordindrio, que é valorizado porque vai além das quali-
dades humanas normais... baseia-se na crenga em poderes mdgicos, na reve-
lagdo e no culto de heréis.”15

A dominagio carismdtica é um poder sem base racional. E instdvel,
arbitrdrio e facilmente adquire caracteristicas revoluciondrias. Sua instabili-
dade deriva da fluidez de suas bases. O lider carism4tico mantém seu poder
enquanto seus seguidores reconhecem nele forgas extraordindrias e, natu-
ralmente, esse reconhecimento pode desaparecer a qualquer momento. Por
outro lado, a dominagao carismatica ndo pode ser delegada nem concedida em
heranga, como a racional-legal e a tradicional. E uma dominacao essencial-
mente pessoal, intransferivel. Sua arbitrariedade explica-se pela auséncia de
leis, estatutos e tradigSes que a regulamentem. E um poder cujos limites sdo
dados pela sua prépria personalidade. Por isso mesmo ele tende a ser um
instrumento de transformagdo social. Os grandes lideres revoluciondrios

!4 Max Weber. “The social psychology of the world religions”. In: H. H. Gerth e C. Wright
Mills (organizadores), From Max Weber. Nova York: Oxford University Press, 1958, p. 294 e
300. Veja também Max Weber, Economia y sociedad, op. cit., v. 1, p. 224.

15 Max Weber, “The social psychology of the world religions”, op. cit., p. 296.
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exercem geralmente uma dominagéo carismatica, que vem romper com a
estabilidade e a solidez das normas legais e dos costumes tradicionais.

E f4cil compreender por que a dominacio carism4tica ndo é prépria da
burocracia. Sua irracionalidade, instabilidade e arbitrariedade chocam-se
diretamente com as bases do conceito de organizagdo. Isso ndo quer dizer,
porém, que as burocracias ndo possam conter em seu seio pessoas com
poder carismético. O problema da lideranga natural, que é de importincia
fundamental para o bom funcionamento das organizacdes, estd intima-
mente ligado ao conceito de dominagdo carismaética. E certo que a definicso
de lideran¢a geralmente adotada pelos representantes dessa Escola
procurou negar que o poder do lider tenha base em sua personalidade, em
certas caracteristicas especiais e extraordindrias de sua pessoa. Mas esse é
um problema de como conceituar lideranga, o qual apenas acentua a
importancia da dominagio carismdtica na Administragio.

A dominagdo tradicional é aquela que se baseia no tradicionalismo,
“na crenga na rotina de todos os dias como uma invioldvel norma de con-
duta”.1® O tradicionalista acredita na “santidade” da tradigdo. Tudo o que os
nossos antepassados aceitaram como vélido deverd continuar a sé-lo. Os
usos e costumes sdo a fonte tltima de poder. E um tipo de dominagio
extremamente conservador. Opde-se 8 mudanga social, porque nada a legi-
tima. Pelo contrdrio, toda mudanga social implica rompimento mais ou
menos violento das tradi¢des, abandono de usos e costumes s vezes ime-
moriais e, portanto, deve ser combatida. Aquele que exerce a dominacio
tradicional nao é simplesmente um superior investido de autoridade, mas
um “senhor”, e seus subordinados, que constituem seu quadro administra-
tivo, ndo sdo “funciondrios”, mas “servidores”, entre os quais encontramos
os nobres, os empregados domésticos, os clientes, 0s escravos, os colonos, 0s
servos, os vassalos, os favoritos etc.”” Na medida em que as normas tradi-
cionais ndo sao perfeitamente definidas, o senhor tradicional usufrui certa
area de arbitrio.

Todas essas caracteristicas tiram da dominagéo tradicional qualquer
base racional. Ela ndo é exercida com uma preocupagio de eficiéncia. Nao
se procuram escolher os meios mais eficientes para atingir os fins visados.
As normas tradicionais, o tipo de subordinados e o arbitrio do senhor nio o
permitem. Max Weber distingue dois tipos basicos de dominagio tradicional:

16 Idem, p. 296.
17 Max Weber. Economia y sociedad, op. cit., vol. I, p. 235-237.
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o patriarcalismo e o patrimonialismo. O primeiro, que se aproxima muito da
gerontocracia, do dominio dos mais velhos, é a dominagdo tradicional original.
Suas bases sdo nao apenas tradicionais mas também familiares e heredi-
tdrias. O que exerce a dominagao patriarcal obedece estritamente as normas
tradicionais, e seus subordinados sdo iguais e ndo inferiores, companheiros e
nao suditos. J4 o patrimonialismo surge com o aparecimento de um quadro
administrativo. O poder do senhor patrimonial apéia-se nio s6 na tradicao,
mas também no dominio de escravos, servos, colonos, de forma que seu
arbitrio é muito maior do que a do senhor patriarcal. Sdo tipicos do patri-
monialismo os privilégios, as honrarias e o favoritismo. De um modo geral,
a dominagdo patriarcal tende a transformar-se em dominagio patrimonial.!8

A dominagdo tradicional serd mais bem compreendida quando com-
parada ao terceiro tipo de dominacio, a racional-legal, também chamada de
burocrdtica. A dominagio burocrdtica é aquela cuja legitimidade se baseia
em normas legais racionalmente definidas. O predominio desse tipo de
dominagio dentro de um sistema social define a existéncia de uma organi-
zagdo ou burocracia. Da mesma forma que a dominagio tradicional corres-
ponde a sistemas sociais como a familia, o cl, a tribo, o feudo, a corte etc.,
a dominagdo racional-legal corresponde a burocracia. Depois de termos

conceituado burocracia de forma ampla, cumpre-nos verificar quais sio
suas caracteristicas.

» Caracteristicas das burocracias

As burocracias tém sua fonte de legitimidade no poder racional-legal, e nio
no poder patriarcal, patrimonial ou carismético. Em seu tipo ideal, puro, as
organizagoes sao sistemas sociais racionais. Perguntamos agora: como se
expressa essa racionalidade da burocracia, como se distingue ela dos demais
sistemas sociais que ndo tém por base o poder racional-legal? Procurando
reduzir as organizag3es a sua expressdo mais simples, diriamos que sio trés
as caracteristicas bdsicas que traduzem seu cardter racional: sdo sistemas
sociais (1) formais, (2) impessoais, (3) dirigidos por administradores profis-
sionais, que tendem a controld-los cada vez mais completamente.

O formalismo da burocracia expressa-se no fato de que a autoridade
deriva de um sistema de normas racionais, escritas e exaustivas, que definem
com precisdo as relagbes de mando e subordinacio, distribuindo as atividades
a serem executadas de forma sistemdtica, tendo em vista os fins visados. Sua

18 Idem, p. 240-241.
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administragio é formalmente planejada, organizada, e sua execucio se realiza
por meio de documentos escritos. Analisemos agora mais pormenorizada-
mente as caracteristicas que definem o cardter formal das burocracias.

Em primeiro lugar, a autoridade, em uma burocracia, deriva de nor-
mas racional-legais, em vez de tradicionais. Assim, as normas sio validas
nao porque a tradigado as legitime, mas porque, sendo racionais, nos levam
aos fins visados. Além disso, essas normas sio legais. Elas conferem a pes-
soa investida de autoridade o poder de coagio sobre os subordinados e
coloca a sua disposi¢éo meios coercitivos capazes de impor disciplina. Em
outras palavras, a autoridade burocratica é baseada no Direito, entendendo-se
por Direito um sistema de normas cuja obediéncia pode ser imposta pela
coagao. Em uma empresa privada, por exemplo, dentro do sistema capita-
lista, a autoridade do proprietario é definida basicamente pela Constitui¢io
do pafs, que assegura a propriedade privada, e a autoridade dos demais
administradores é definida nos estatutos e regulamentos da empresa, através
de um processo de delegagdo de autoridade. Para exercer suas funces, os
administradores tém a sua disposigdo meios coercitivos, que lhes asseguram,
pelo menos teoricamente, obediéncia por parte dos subordinados. Note-se,
porém, que essa autoridade € estritamente limitada pela norma legal. Ela é
muito diversa da autoridade ampla e maldefinida do pai sobre o filho, do
senhor sobre o escravo ou o servo. O administrador burocratico nio tem
nenhuma autoridade sobre a vida privada de seu subordinado e, mesmo
dentro da, organizagdo, seu poder estd definido pelas suas fungdes e as
fungdes do subordinado.

Em segundo lugar, as normas sao escritas e exaustivas. N3o seria pos-
sivel definir todas as relagdes de autoridade dentro de um sistema, de forma
racional e precisa, sem escrevé-las. A norma tradicional ndo precisa ser
escrita porque ela pouco muda, é aceita e obedecida através das geragSes. A
norma racional, porém, precisa a todo instante ser modificada, adaptando-se
aos fatores novos que surgem no ambiente, j4 que visa a consecugio dos
objetivos colimados da forma mais econdmica e eficiente possivel. A neces-
sidade de escrever as normas burocriticas, de formalizd-las, acentua-se
ainda mais devido ao carater exaustivo que elas tendem a ter. Elas procu-
ram cobrir todas as dreas da organizagdo, prever todas as ocorréncias e
enquadra-las dentro de um comportamento definido. Dessa forma, ndo sé
a alta administragdo mantém mais firmemente o controle, reduzindo o
ambito de decisao dos administradores subordinados, como também faci-
lita o trabalho destes, que ndo precisam estar a cada momento medindo as
conseqiiéncias vantajosas e desvantajosas de um ato antes de agir. Em face
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de determinada situagdo, o funciondrio jd sabe como agir, baseando-se nas
diretrizes, nas normas organizacionais e disciplinares, nos métodos e ro-
tinas, nos padrées previamente definidos. Seu comportamento, o compor-
tamento de todos os participantes da organizagio, torna-se entio muito
mais previsivel, muito mais preciso, muito mais controldvel. Ora, esse obje-
tivo de tornar exaustivas as normas s6 pode ser cumprido na medida em
que elas sdo escritas e formalmente promulgadas em forma de estatutos,
regulamentos e regimentos.

Em terceiro lugar, a burocracia se caracteriza pelo seu cardter
hierdrquico, ou seja, por “um sistema firmemente organizado de mando e
subordinagdo mitua das autoridades, mediante supervisao das inferiores
pelas superiores, sistema esse que oferece ao subordinado a possibilidade
de apelar da decisdo de uma autoridade inferior a uma autoridade supe-
rior”.1 A organizagio toma, assim, uma forma de piramide. Cada superior
tem sob suas ordens um determinado (e geralmente pequeno) nimero de
subordinados, o0s quais, por sua vez, tém sob si outros subordinados, e assim
por diante. O inferior deve obedecer ao superior, embora sempre tenha a
possibilidade de recorrer a uma autoridade mais alta, quando discordar da
ordem recebida. Weber afirma que, em uma burocracia plenamente desen-
volvida, a hierarquia de fun¢bes é “monocrética”, ou seja, existe apenas um
chefe para cada subordinado, em vez de comissdes. Isso torna a “adminis-
tragdo mais rdpida e com diretrizes constantes, livre dos compromissos e
variagoes da opinido da maioria”.?0

Os sistemas sociais ndo burocrdticos, desde que atinjam certa di-
mensdo, tendem também a apresentar-se em forma hierdrquica. Mas a
hierarquia jamais é tdo bem definida como nas burocracias. Em um feudo
ou em uma pequena empresa familiar, geralmente existe uma hierarquia,
mas ela é imprecisa, conflituosa, os superiores de um escaldo mais alto dio
ordens a inferiores, passando por cima dos superiores imediatos destes tilti-
mos; ou entdo a hierarquia tende a manifestar-se mais em termos de castas
e classes sociais, em termos de “status” ou posi¢Oes sociais diferentes, do
que em termos de niveis e amplitude de autoridade definidos. Segundo esse
sistema, todo um grupo é superior ao outro, porque pertence a uma classe
social mais elevada, porque é constituido de pessoas mais velhas, mais ricas,

1 Idem, vol. IV, p. 86. As caracteristicas da burocracia e da autoridade racional-legal s3o dis-
cutidas por Weber nessa obra, entre as p. 85 e 96 do vol. IV e 225 e 235 do vol. I.

20 Idem, vol. , p. 231.
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mais cultas. Ndo temos, realmente, um sistema hierdrquico do mesmo tipo
observado nas burocracias.

Em quarto lugar, além da forma hierdrquica, que divide o trabalho e
define os niveis de autoridade verticalmente, a burocracia apresenta uma
divisdo horizontal do trabalho, em que as diferentes atividades sio dis-
tribuidas de acordo com os objetivos a serem atingidos. E o processo de
departamentalizagio, que serd apresentado posteriormente. De acordo com
o tipo ideal, weberiano, de burocracia, cuja validade mais adiante discuti-
remos, a divisdo do trabalho em funcdes é realizada em termos de cargos
abstratamente definidos e ndo de pessoas. A autoridade e a responsabi-
lidade pertencem ao cargo, seja qual for a pessoa que o ocupe. Em outras
palavras, a divisdo do trabalho é impessoalmente realizada, o que nos leva
a segunda caracteristica das burocracias.

O cardter impessoal das organizagdes é a segunda forma bdsica pela
qual elas expressam sua racionalidade. A administragio burocratica é reali-
zada sem consideragdo a pessoas. Burocracia significa, etimologicamente,
“governo de escritério”. E, portanto, o sistema social em que, por uma abstra-
€20, 0s escritorios ou os cargos governam. O governo das pessoas existe apenas
na medida em que elas ocupam cargos. Isso salienta o cardter estritamente
impessoal do poder de cada individuo, que nio deriva da personalidade do
individuo, como acontece na lideranga carismdtica, nem de uma heranca
recebida, como no poder tradicional, mas da norma que cria o cargo e define
suas atribuigdes. E, se a autoridade é impessoal, a obediéncia prestada pelo
subordinado também o €, de forma que “os membros da associagdo, na
medida em que obedecem o superior, ndo o fazem em consideracio a sua
pessoa, mas obedecem a uma norma impessoal; e sé estio obrigados a obe-
decé-lo dentro da competéncia limitada, racional e objetiva a ele outorgada
pela referida ordem”.2!

Observe-se que Max Weber, fazendo essa afirmacdo, como alids todas
as demais a respeito de burocracia, nio pretende com isso dizer que as orga-
nizacbes “devam” ser assim. Embora referindo-se ao tipo ideal, puro, jd
vimos que esse tipo ideal ndo apresenta conotagdes de valor e, portanto, as
afirmagGes feitas por ele ndo representam um julgamento, mas uma simples
observagdo. Dessa forma, fazendo tais afirmaces sobre o cardter impessoal
das burocracias, ele nio estava realmente tomando posicio na luta que a
Escola da Administragio Cientifica e a Escola de Rela¢des Humanas trava-
riam a respeito, a primeira defendendo e a segunda condenando acerbamente

21 Idem, vol. I, p. 226.
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a administracdo impessoal, que ndo leva em consideragio as pessoas. Ele
estava simplesmente afirmando que as burocracias, em seu estado puro,
eram ou tendiam a ser impessoais.

O carater impessoal da burocracia é claramente definido por Weber
quando ele diz que ela obedece ao principio da administragdo sine ira ac studio,
sem 6dio ou paixdo. “A burocracia é mais plenamente desenvolvida quanto
mais se desumaniza, quanto mais completamente alcanca as caracteristicas
especificas que sdo consideradas como virtudes: a eliminacido do amor, do
6dio e de todos os elementos pessoais, emocionais e itracionais, que escapam
ao cdlculo”.22 Em outras palavras, dentro de uma burocracia, em seu estado
puro, ndo hd lugar para sentimentos, para o favoritismo, para a gratidao, para
as demonstra¢bes de simpatia e antipatia. O administrador burocratico é um
homem imparcial e objetivo, que tem como missio cumprir as obrigagoes de
seu cargo e contribuir para a consecugio dos objetivos da organizaco.

Tal situagio, diz Max Weber, é bem diferente da que prevalecia em sis-
temas sociais antigos, em que as considera¢des de ordem pessoal domi-
navam todas as outras. A administragdo da Justica, por exemplo, s6 perdeu
seus pressupostos irracionais e se desligou da tradi¢do quando passou por
um processo de burocratizagdo. A imparcialidade e a objetividdde sdo tio
necessarias para a administragdo da Justi¢a quanto para a direcio das orga-
niza¢Ges. Por exemplo, a intromissdo de fatores de ordem emocional na
administracdo de pequenas empresas familiares é um dos principais moti-
vos que explicam sua freqiiente ineficiéncia e a tendéncia a serem substitui-
das por empresas burocriticas.

Um aspecto essencial através do qual se expressa o cardter impessoal
das burocracias refere-se 4 forma de escolha dos funciondrios. Nos sistemas
sociais ndo burocraticos, os administradores sio escolhidos de acordo com
critérios eminentemente irracionais. Fatores como linhagem, prestigio social
e relagdes sociais determinardo a escolha. O novo rei ou o senhor feudal é
escolhido porque ¢é filho primogénito do tltimo soberano. Na empresa fa-
miliar, o filho sucede o pai por direito hereditdrio. Esse mesmo filho, parentes
e afilhados sdo colocados em postos de relevo dentro da empresa, sem serem
levadas em consideragdo sua competéncia e sua habilitagio para o cargo.

O nepotismo e o filhotismo fazem parte dos sistemas sociais nio buro-
craticos e ndo podem ser considerados aberragdes dentro deles. Ninguém
pensava em criticar, em um feudo, que o filho sucedesse o pai, ou que o senhor

22 Idem, vol. 1V, p. 104 e 105.
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escolhesse para seus auxiliares diretos aqueles que pertencessem 4 mesma
linhagem, & mesma classe social. Tal fato, com todas as suas conseqiientes
ineficiéncias, fazia parte do sistema. Tanto assim, que o termo “nepotismo”
ndo surge dentro de um sistema social ndo burocrético, mas dentro de uma
burocracia, dentro da Igreja Catélica, para designar uma falha dessa buro-
cracia, que se esperava racional. O nepotismo significava originalmente a
autoridade que os sobrinhos e outros parentes do Papa gozavam na admi-
nistragdo eclesidstica. Segundo seu tipo ideal, ndo h4 lugar para o nepotismo
na burocracia. Os administradores burocréticos sdo administradores profis-
sionais, que fazem uso do conhecimento técnico especializado, obtido geral-
mente através de treinamento especial. Mas com esta afirmagdo j4 estamos
abordando a terceira caracteristica bésica das organizagdes: o fato de que elas
sao sistemas sociais em que domina a administrag¢io profissional.

As organizag0es sdo dirigidas por administradores profissionais. Admi-
nistrar, para o funciondrio burocrata, é sua profissio. E esta ¢, em nossa expo-
si¢do, a terceira caracteristica basica da burocracia. Vejamos agora quais sio
0s tragos que distinguem o administrador profissional, figura que ganhou
especial relevo na sociedade moderna.

Em primeiro lugar, o administrador profissional, antes de mais nada,
é um especialista. Esta é uma caracteristica fundamental. As burocracias sio
sistemas sociais geralmente de grandes dimensdes, nos quais o uso do conhe-
cimento especializado € essencial para o funcionamento eficiente. S30 neces-
srios, pois, especialistas, homens especialmente treinados para exercer as
diversas fungdes criadas através do processo de divisdo do trabalho, que
geralmente devem ter um diploma e/ou experiéncia para poder ocupar o
cargo. Ao serem escolhidos, esses homens devem apresentar titulos e sdo,
geralmente, submetidos a testes. Seus conhecimentos, porém, nio se devem
limitar & sua especialidade. Participando de um sistema prédigo em normas,
diretrizes e rotinas, eles devem conhecé-las perfeitamente. As vezes, é no conhe-
cimento dessas normas que consiste sua especializa¢do, quando se trata de
administradores de baixo nivel. Em relagéo aos administradores de topo, sua
especialidade é simplesmente a de administrar. Eles ndo s3o especialistas
em finangas, produgao, mercadologia, pessoal. Sdo generalistas, que podem
conhecer um pouco mais um setor do que outro, dentro da organizacio.

Em segundo lugar, o administrador profissional tem em seu cargo sua
tunica ou pelo menos principal atividade. Ele ndo é administrador por aci-
dente, subsidiariamente, como o eram os nobres dentro da administracio
palaciana, ou como ainda o sdo os conselheiros e mesmo os diretores de um
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clube esportivo. O cargo ndo é uma honraria, embora possa envolver prestigio:
é um meio de vida. E geralmente sua principal fonte de renda, e dele deri-
vam fundamentalmente seu prestigio e posicio social.

Em terceiro lugar, o administrador burocrético ndo possui os meios de
administra¢do e produgio. Ele administra em nome de terceiros: em nome
dos cidaddos, quando se trata de administrar o Estado, em nome dos
acionistas, quando se trata de administrar uma sociedade anénima, em
nome dos socios, dos crentes, dos contribuintes etc. O empresirio, que é
proprietdrio da empresa, que a fundou ou desenvolveu através de um
processo arrojado de inovagéo, ndo € um administrador burocrético. A figu-
ra deste tiltimo e a do empresdrio s6 se confundirio se a acio inovadora for
realizada por um administrador que ndo possua os meios de producao.
Estaremos, entdo, diante de um administrador profissional-empresario,
figura comum nos antigos paises socialistas e nos paises capitalistas adi-
antados, especialmente nos Estados Unidos. :

Em quarto lugar, o administrador burocritico desenvolve um espirito
de “fidelidade ao cargo”, segundo a expressdo usada por Max Weber. E o
que modernamente é chamado de processo de identificacio do funciondrio
com a empresa. Essa identificacdo é impessoal. O administrador nio se
identifica com o chefe, o proprietdrio, o senhor, mas com os objetivos da
organizagao. Na medida em que ele ndo é um empregado particular dessas
pessoas, mas um membro da organizagio, é com ela-que se identifica. O
eclesidstico identifica-se com os objetivos de sua Igreja. O administrador
privado adota os objetivos de sua empresa. |

Em quinto lugar, o administrador profissional recebe uma remunera-
¢ao em forma de dinheiro. Em outras palavras, ele recebe um saldrio em troca
de seu trabalho, em vez de honrarias, titulos, gratiddo, direito a participar da
mesa e da casa do senhor, presentes, pagamento em forma de mercadorias,
direito de cultivar parte da terra do senhor, como é préprio dos sistemas
nao burocraticos. Diz Max Weber que essa remuneracdo € fixa, ou seja, ndo
varia com a produgdo, como acontece freqiientemente com o saldrio dos
operdrios. Isso é verdade apenas em parte, j4 que é muito comum nas
empresas privadas burocraticas que os diretores tenham comissdes sobre
0s lucros. E acrescenta Weber: “o saldrio ndo é determinado em principio, de
acordo com o trabalho realizado, mas de acordo com as funcGes desem-
penhadas (com o ‘escaldo’) e eventualmente com base na antigiiidade”.?3
Isso ndo significa que a eficiéncia do trabalho do funciondrio ndo esteja sendo

2 Idem, vol. IV, p. 92.
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constantemente medida, sem o que néo seria possivel o controle da organi-
zagao, e todo um sistema de promogdes, transferéncias e rebaixamentos.
Néo € possivel, porém, medir o desempenho de um administrador com a
mesma precisao que se mede a produgio de um operdrio. Por outro lado, ha
outras formas mais eficientes e diretas para incentivar administradores do
que o saldrio varidvel, de forma que o saldrio fixo e, eventualmente, a par-
ticipagdo nos lucros constituem a regra.

Em sexto lugar, o administrador burocratico é nomeado por um supe-
rior hierdrquico. Diante de uma afirmacdo dessa natureza, como diante da
anterior de que o funciondrio recebe um saldrio, nossa primeira reagio, tio
acostumados estamos as burocracias nos tempos atuais, é perguntar: mas
poderia ser de outra forma? Sem diivida, o funciondrio poderia ser eleito. E
a eleicdo ndo é prépria da burocracia, a ndo ser que se trate de uma eleicio
meramente formal, de uma aclamagio, estando o “eleito” realmente j4
nomeado pelo superior, que controla os eleitores. A verdadeira elei¢io do
administrador acarreta uma série de dificuldades. O administrador passa a
depender dos subordinados, ficando sua autoridade diminuida. Além disso,
a escolha de um administrador, através de nomeacao, geralmente levara
muito mais em considerag¢io suas aptiddes, sua capacidade, objetivamente
consideradas, para desempenhar o cargo, do que através de eleicio. Neste
ultimo caso, fatores emocionais e compromissos politicos podem interferir
na escolha racional do administrador. E claro que o sistema de nomeacdes
dé lugar a favoritismo. Por isso, s30 comuns nas burocracias os concursos
de admissdo e as exigéncias de diplomas especiais. E, de qualquer forma,
sempre € possivel haver falhas e deficiéncias em um sistema burocritico.
Discutiremos mais adiante essas limitagSes, que constituem desvios do tipo
puro de burocracia, cujas caracteristicas estamos apresentando, ao seguir
com certa liberdade o pensamento de Max Weber.

Em sétimo lugar, o mandato do administrador é dado por tempo
indefinido. Isso néo significa que o cargo seja vitalicio. O funciondrio podera
ser promovido, despedido, transferido. Significa apenas que nio hd, em
regra, prazo para o seu cargo. Ao contrario dos administradores eleitos, que
geralmente possuem um mandato fixo, 0 mandato do administrador buro-
cratico € indefinido no tempo. Ele ndo tem a posse ou a propriedade do
cargo. Ele ndo pode vendé-lo, alugéd-lo ou trocd-lo, como acontecia em
administragdes ndo burocriticas, nas quais em certos casos o cargo fazia
parte do patriménio do individuo. Na verdade, seu superior tem sempre a
possibilidade, em maior ou menor grau, de demiti-lo ou pelo menos afasté-lo
do cargo. E essa dependéncia é a maior garantia que o superior tem de obter
obediéncia as normas por parte do subordinado.
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Finalmente, o administrador burocrético segue uma carreira, tendo
direito, no final, a aposentadoria. Os possiveis movimentos verticais — pro-
mogdes e rebaixamentos - e horizontais — transferéncias — estio, inclusive,
em maior ou menor grau, incorporados nos regulamentos das organizagdes.
Na administragdo piblica, os movimentos horizontais sio menos comuns
do que na administragdo privada. Nesta, “movimentos horizontais e verti-
cais confundem-se e mutuamente suportam uns aos outros. Por um lado, o
movimento horizontal pode ser considerado como estando a servico do ver-
tical na medida em que a companhia se preocupa em treinar e educar pes-
soas e em testar administradores potenciais. Por outro lado, as transferéncias
podem servir como um ponto terminal para administradores mediocres” 24
Em outras palavras, as transferéncias tanto sio utilizadas nas burocracias
como um meio de testar e ampliar a experiéncia de administradores que
estao para ser promovidos, como para encerrar a carreira dos mediocres.

A carreira de um administrador profissional tende, mesmo nas orga-
nizagOes privadas, a limitar-se a uma empresa. Segundo pesquisa realizada
por Mabel Newcomer, 41,2% dos presidentes e presidentes dos conselhos de
administragdo (board chairmen) das grandes empresas norte-americanas, em
exercicio em 1950, levaram mais de 21 anos dentro da empresa antes de atin-
gir tal posi¢do. A duragdo mediana de suas carreiras até chegar ao posto
maximo foi de 16 anos; 22,1 % deles trabalharam em apenas uma organiza-
¢do para atingir a presidéncia.? |

Existe, geralmente, uma correspondéncia entre a idade do individuo e
sua posi¢do na hierarquia. Quando essa correspondéncia deixa de existir,
passando o administrador de um nivel de idade para outro sem ser promo-
vido, é geralmente sinal de que ndo estd sendo bem-sucedido. A existéncia
de uma carreira, com a possibilidade de promogo por mérito e antiguidade,
constitui um incentivo bésico que as organiza¢Ges oferecem aos funciondrios.
Por outro lado, a pratica amplamente adotada pelas organizagdes de promo-
¢do “de dentro”, ou seja, a diretriz de procurar primeiro dentro da organizagio
as pessoas a serem promovidas e, s6 em caso de inexisténcia de pessoas habi-
litadas, procurar fora, constitui a0 mesmo tempo uma garantia de que a car-
reira realmente existe e de que a possibilidade de promogdes é um fato e um
meio através do qual as organizagdes prendem seus administradores.

#* Norman H. Martin e Anselm L. Strauss. “Patterns of mobility within industrial organi-
zations”. In: W. Lloyd Warner e Norman H. Martin (organizadores). Industrial man. Nova
York: Harper & Brothers, 1959, p. 89.

# Mabel Newcomer. “The big business executive”. In: Industrial man, op. cit., p. 131 e 132.
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>» O poder do administrador profissional capitalista

O crescente controle dos administradores profissionais sobre as burocracias,
que tendem a ser completamente dominadas por eles, é a nosso ver a quarta
caracteristica fundamental das organizagGes, ao lado de seu formalismo, de seu
cardter impessoal e do fato de serem administradores profissionais aqueles
que as administram. Max Weber afirmou o caréter profissional do adminis-
trador burocrético e salientou seu poder e seu prestigio social. A verificagio e
constatagdo, porém, de que esse poder tende a crescer de tal maneira, até lograr
o controle completo das organizagGes privadas, ndo foram feitas por ele, mas
por Adolf Berle e Gardiner Means. Ambos realizaram, por volta de 1930, uma
ampla pesquisa, financiada pelo Social Sciences Research, Council, a respeito
das tendéncias do desenvolvimento das sociedades anénimas.

Os resultados dessa pesquisa apareceram em um livro, The modern cor-
poration and private property®®, que se transformou em um cléssico no campo
dos estudos sociais, econdmicos e juridicos. A tese central do livro é a de que
as grandes companhias norte-americanas sdo entidades “quase-ptiblicas”,
que deixaram ou estao deixando de ser controladas pelos proprietdrios, para
serem controladas por administradores profissionais. Nessa pesquisa de
1929, verificou-se que 44% das empresas pesquisadas eram dirigidas por
administradores profissionais, que controlavam menos de 20% do capital
votante das empresas. Em 1963, essa pesquisa foi novamente realizada por
Robert J. Larner, o qual verificou que entdo 84,5% das 200 maiores empresas
industriais norte-americanas jd eram dirigidas por administradores profis-
sionais que controlavam menos de 10% do capital votante.” O processo de
transformagdo do capital monopolista em um capital burocratizado continua,
portanto, intenso.

Esse fendmeno, essa burocratizagido das empresas privadas, independen-
temente da utilizagio politica que Adolf Berle, Peter Drucker e muitos outros
fizeram dele depois, transformando-o em instrumento ideolégico do neoca-
pitalismo burocrético e monopolista do século XX, é portanto um fato indis-
cutivel. Foi ele resultado de um processo, no qual se podem distinguir diversas
fases. Em primeiro lugar, tivemos o aparecimento do sistema corporativo, com
a criagdo das grandes companhias monopolistas de comércio e navegagio,

2% Adolf A. Berle, Jr. e Gardiner C. Means. The modern corporation and private property. Nova
York: MacMillan, 1950.

27 Robert . Larner. “Ownership and control in 200 largest non-financial corporations”. American
economic review, setembro de 1966, p. 777-787.
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dentre as quais a Companhia das Indias Ocidentais é a mais conhecida no
Brasil. Essas companhias eram criadas por Holanda, Inglaterra, Portugal,
Franga, Espanha. Verificaram-se, entdo, as primeiras crises de especulagio,
valorizagGes excessivas das agdes dessas companhias, seguidas por quedas
violentas nos valores dessas ag6es. O desenvolvimento rdpido das sociedades
andnimas, entretanto, s6 se realizou depois da Revolug¢do Industrial: na
Europa e nos Estados Unidos, a partir do comego do século XIX, e no Brasil a
partir de 1930. O sistema industrial, exigindo a inversdo de grandes capitais
na inddstria, nos transportes, nos servigos ptublicos, nas institui¢des finan-
ceiras, provocou o rdpido desenvolvimento das sociedades andnimas.
Verificou-se, entdo, nos paises mais desenvolvidos, um processo de grande
concentragdo de riqueza nas maos de um pequeno nimero de companhias.

Segundo pesquisa realizada por Berle e Means, as 200 maiores empre-
sas norte-americanas da época controlavam 49% de toda a riqueza corpora-
tiva e 38% de toda a riqueza aplicada em negdcios. Isso em 1929, quando foi
realizada a pesquisa. E a taxa de crescimento dessas grandes empresas era
maior do que a das pequenas e médias empresas, de forma que a tendéncia
€ para concentragdo do poder econdmico em maior grau ainda. Alids, o
proprio Berle informa, em livro publicado em 1954, que, segundo pesquisas
mais recentes do prof. M. A. Adelman, apenas 135 empresas sdo detentoras
de 45% de todo o acervo industrial norte-americano.2 ,

Essa concentrag¢do do poder econdémico nas méios de algumas empre-
sas nos Estados Unidos foi acompanhada pela dispersdo da propriedade
das agOes. Os acionistas das grandes companhias passaram a contar-se em
dezenas e centenas de milhares. Por outro lado, os diretores das companbhias
controlavam freqiientemente um nimero reduzido de a¢des. Das 200 com-
panhias pesquisadas por Berle e Means, os diretores controlavam em média
10,7% das ag¢Ges ordindrias e 5,8% das a¢des preferenciais. Muito comu-
mente, o principal acionista ndo tinha mais do que 1% das a¢des.

Em conseqiiéncia desses fatos, verificou-se a separagdo do controle e
da propriedade. Em outras palavras, o processo de burocratizagio envolveu
todo o sistema de poder. J4 ndo eram mais os proprietdrios, em funcdo de
sua riqueza, que controlavam as grandes empresas, mas os administradores
profissionais, os burocratas, que chegavam a essa posigo apés uma longa
carreira € uma ampla demonstragdo de capacidade administrativa. De um
lado, tinhamos uma imensa massa de acionistas, cujos unicos direitos, em

28 Adolf A. Berle, Jx. A revolugio capitalista do século XX, preficio datado de 1954, Ipanema,
Rio de Janeiro, p. 25.
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termos praticos, eram os de receber dividendos e vender suas acdes, e, de
outro, administradores profissionais controlando a organizacio.

Berle e Means apresentaram em seu livro cinco tipos de controle das
companhias: (a) controle por propriedade quase completa das agdes; (b)
controle por maioria; (c) controle por meio legal (os meios legais mais
comuns sao o sistema de “pirdmide”, com uma empresa holding relativa-
mente pequena controlando por maioria de agdes uma empresa quase duas
vezes maior, que, por sua vez, controla por maioria outra empresa quase
duas vezes maior, e assim por diante; ou, entdo, a técnica de emissdo de
agBes preferenciais sem direito a voto); (d) controle por minoria, no qual um
individuo ou pequeno grupo de individuos possui a minoria das agdes, mas
essa minoria € suficientemente grande para, combinada com procuragdes de
outros acionistas, manter a maioria de votos na assembléia geral da empresa;
(e) finalmente, controle pelos administradores profissionais, quando nenhum
grupo de acionistas consegue reunir suficiente nimero de votos para domi-
nar a empresa, enquanto seus administradores profissionais, manipulando
procuragOes que enviam a todos os pequenos acionistas para serem assi-
nadas, mantém o controle da empresa em suas maos.

TABELA 1.1 - Classificagdo das 200 maiores companhias norte-americanas segundo o
tipo de controle?®
- e

% de empresas

ipo d 1
Tipo de controle Pelo niimero | Pelariqueza

Controle por maioria
Controle por propriedade plena

5%
6%

Controle por administradores 44% 58%
Controle por meio legal 21% 22%
Controle por minoria 23% 14%

2%
4%

Sob intervengio 1% -

Total ' 100% 100%
I ————— .

E fécil ver que, dentre os cinco tipos de controle, apenas a distingao
entre os dois tltimos nao é muito clara. Berle e Means tracaram a linha
diviséria nos 20%. Quando nenhum grupo possuia mais do que 20% das

2 Adolf A. Berle, Jr. e Gardiner C. Means, op. cit., p. 94. Essa classificagdo de empresas é feita
segundo o critério a que os autores chamam de “controle final” das empresas. Na p. 116, eles
apresentam outra classificagdo bastante semelhante, segundo o critério de “controle imediato”.
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agOes, a empresa era considerada como controlada pelos administradores.
Eles reconhecem, porém, que essa porcentagem talvez seja muito alta, e afir-
‘mam que, em certos casos, consideraram a empresa como controlada pela
minoria quando o grupo acionista dominante possuia menos de 20% das
acOes. A classificacdo das empresas por esses cinco tipos de controle aparece
na Tabela 1.1. J4 por volta de 1930, segundo essa tabela, 44% das empresas
norte-americanas e 58% da riqueza das empresas (ativo) eram controladas
por administradores profissionais. E, se somarmos a essas porcentagens
aquelas referentes ao controle por meio legal, teremos 65% das empresas e
80% da riqueza dessas empresas fora do controle dos acionistas.

Comprova-se, portanto, o dominio do administrador burocrético sobre
as empresas privadas. O mesmo fato pode ser observado na pesquisa de
Mabel Newcomer a que nos referimos anteriormente. Esta procurou deter-
minar os principais fatores que levaram os administradores & direcao das
grandes empresas norte-americanas. Sua conclusdo aparece, a seguir, na
Tabela 1.2. Em 1950, 70% dos diretores atingiram a diretoria por seguir car-
reira dentro da prépria companhia, ou por ter sucesso em outra companbhia,
enquanto apenas 26% atingiram a mesma posicdo gracas ao fato de terem
organizado a empresa, herdado ou investido. E observe-se o progressivo
crescimento dos administradores profissionais em relagio aos demais, de
1900 para 1950, e principalmente o crescimento dos administradores que
fizeram carreira dentro da empresa. Enquanto em 1900 31,5% dos diretores
atingiram essa posi¢do por serem administradores profissionais (por
seguirem carreira dentro da prépria companhia ou por terem sucesso em
outra companhia), em 1950 essa porcentagem elevava-se aos j4 referidos 70%.
O crescimento mais extraordindrio, porém, é o dos administradores tipica-
mente burocréticos, que fizeram carreira dentro da companhia: 17,9% em
1900 contra 50,8% em 1950.

Todas essas cifras comprovam um fato: o crescente poder dos admi-
nistradores profissionais, aos quais estd sendo atribuido o controle final das
empresas privadas. Eles ndo mais se limitam a controlar a empresa em nome
dos proprietdrios. Eles cada vez mais passam a administrar a empresa em seu
proprio nome. O acionista, perdido entre milhares e milhares de outros acio-
nistas, limita-se a receber dividendos e a assinar procura¢des em beneficio
da diretoria da empresa constituida de administradores burocraticos. Em
muitos aspectos eles ainda sdo assessores da classe capitalista. Sdo funcio-
ndrios do capital. Mas em outros jd alcangaram suficiente autonomia para
ser considerados associados com objetivos préprios. Como os capitalistas
se apropriam do excedente através de lucros, os burocratas o fazem através
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de ordenados. E uma ideologia eficientista, que privilegia o planejamento e
coloca 0 administrador profissional como heréi do sistema, vai aos poucos
se inserindo no quadro da velha ideologia liberal e individualista da bur-
guesia, apoiada na concorréncia e no mercado.

TABELA 1.2 — Principais fatores para atingir a diretoria®

Principal fat N2 de diretores % de diretores

t rincipat fator 1900 1925 1950 | 1900 1925 1950
Organizar a empresa 92 52 50 29,5 16,3 6,0
Herdar 17 45 114 55 14,1 138
Investir ' 60 46 58 | 19,5 14,4 7,0
Obter sucesso em outra empresa 42 38 151 | 136 11,9 182
Seguir carreira dentro da empresa 55 120 421 179 374 50,8
Outros 43 19 35 14,0 5,9 4,2
Total : 309 320 829 | 100,0 100,0 100,0
Sem informagio 7 10 53

» O poder do administrador profissional nos paises comunistas

Se nos paises capitalistas desenvolvidos, e particularmente nos Estados
Unidos, o poder dos administradores profissionais é crescente em relagio
aos proprietdrios, cabe perguntar o que acontecia com os administradores
profissionais dos paises comunistas em relagdo ao Partido Comunista, que
nesses paises mantinha o controle final sobre a sociedade. Em primeiro lugar,
€ preciso observar que os partidos comunistas dos paises comunistas eram,
eles préprios, grandes organiza¢des administradas por administradores
burocréticos. O lider comunista era, via de regra, um administrador buro-
cratico, que atingia altos postos depois de longa carreira e de ter demons-
trado de sobejo sua fidelidade e capacidade. Na verdade, a Unido Soviética
estava toda organizada nos termos de uma sociedade burocrdtica ou tec-
noburocratica, em que o Estado — organizagao burocrdtica maior — abrangia
e coordenava administrativamente todo o sistema econémico e social. Nesse
sentido, os burocratas assumiam cada vez mais o carater de uma classe auto-
noma, j que nao mais havia os capitalistas a quem assessorar.

Mas e os administradores das empresas? Possuiam eles algum grau de
autonomia ou estavam inteiramente subordinados ao Partido? Sendo

30 Mabel Newcomer, op. cit., p. 136.
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economias centralizadas, nelas o grau de autonomia dos administradores
das empresas era sempre menor que o existente em economias capitalistas,
descentralizadas. Mas, mesmo assim, essa autonomia variava conforme o
pais. Na Iugosldvia, por exemplo, na qual o planejamento econ6mico era
menos cerrado e impositivo, os administradores burocraticos eram consi-
deravelmente mais independentes do Partido e dos érgdos governamentais
do que na Unido Soviética. Entretanto, devido ao sistema de co-gestao e par-
ticipagdo nos resultados ali aplicado, os administradores tinham que estar
constantemente prestando contas e mesmo seguindo diretrizes tragadas
pelos Conselhos de Operdrios. E, na prépria Unido Soviética, segundo David
Granick, os poderes dos administradores, embora limitados, eram maiores
do que comumente se pensa.?’1 Em qualquer hipétese, porém, a autoridade
do administrador soviético ia pouco além dos problemas rotineiros. Seu
controle sobre saldrios e pregos, investimentos e metas de producdo era
pequeno.®? E sua permanéncia no posto dependia diretamente da eficiéncia
de seu trabalho, que estava sendo sempre medido e controlado pelos 6rgdos
governamentais que lhe eram superiores e pelos diversos niveis do Partido
Comunista.

Porém, se o poder dos administradores profissionais das empresas
soviéticas era limitado, tudo parecia indicar que essa limitagio tenderia a
diminuir. Pouco antes da Revolu¢ao Comunista de 1917, Lenin descrevera o
processo de desaparecimento do Estado e da administragdo instituciona-
lizada: “Pode-se, depois de ter liquidado os capitalistas e os funciondrios,
substitui-los imediatamente, da noite para o dia, no que concerne ao controle
da produgdo e da reparti¢do, no que concerne ao registro do trabalho e dos
produtos pelos operdrios armados, por todo o povo armado”.33 Os admi-
nistradores, segundo Lenin — ndo o pessoal cientificamente preparado, nao
os engenheiros —, seriam substituidos facilmente porque “o registro e o con-
trole foram simplificados ao extremo pelo capitalismo”.3* Tal substitui¢do foi
tentada logo apés a vitdéria da Revolugdo. Politicos pertencentes ao Partido
Comunista foram colocados no lugar dos administradores e empresdrios
capitalistas. Como se poderia prever, porém, o fracasso da iniciativa foi

31 David Granick. The red executive. Garden City, Nova York: Doubleday, 1960, p. 25.

32 Ralph C. James. “Management in the Soviet Union”. Management in the industrial world,
and international analysis, op. cit.; p. 334.

33 V. 1. Lenin. O Estado e a Revolugdo. Rio de Janeiro: Vitéria, 1961, p. 123.

34 Idem.
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total e, ap6s a passagem do periodo revoluciondrio propriamente dito e o tér-
mino da guerra civil e da intervengo estrangeira, por volta de 1922, os antigos
administradores foram novamente chamados a dirigir a empresa. Comegou,
entdo, um periodo que se estendeu até os grandes expurgos e a consolidagio
do regime estalinista de 1936-1938, em que a administracio das empresas
ficou dividida entre os antigos gerentes e os politicos, embora estes tiltimos
conservassem ainda maior poder, na maioria dos casos.

Por ocasido dos grandes expurgos, porém, a Revolugio ji tinha 20
anos. Um novo grupo de engenheiros com capacidade administrativa se
formara, ja dentro do regime, e nesses jovens o Partido podia confiar politi-
camente. Por outro lado, todos os esforcos de Stalin voltavam-se para a
industrializagdo, e ele via que o sistema de administragio das empresas por
politicos ndo se coadunava com a eficiéncia necesséria para industrializar
rapidamente o pais. Stalin era tdo impiedoso quanto pragmatista. Esqueceu
imediatamente as teorias de Lenin e passou sistematicamente a demitir os
politicos da direcdo das empresas, substituindo-os por administradores
profissionais, geralmente com treinamento em engenharia. Era o processo
de burocratizagdo que atingia o topo das empresas.

No inicio da década de 80, os administradores soviéticos constituiam
uma elite burocrética capaz, bem paga, gozando de “status” elevado na
sociedade soviética. Cada vez mais confundiam-se com a burocracia politica
soviética. Para serem admitidos & carreira administrativa, eles geralmente
necessitavam de um diploma universitario. “Além disso, a manutengio de
uma posi¢ao administrativa depende grandemente da qualidade do desem-
penho. A carreira do administrador é insegura, nio por razdes politicas, mas
porque ele tem continuamente que demonstrar e redemonstrar sua com-
peténcia. A mobilidade dentro da administracio soviética é notoriamente
grande. O administrador serd promovido e altamente recompensado se
atingir suas metas de producdo, e serd rebaixado se falhar. O acesso com
base em competéncia indiscutivelmente se consolidou, sendo esse fato
acompanhado por uma forte tendéncia para o dominio de administradores
profissionais de carreira.”3>

Por esta rdpida andlise do sistema de controle das empresas privadas
norte-americanas e das empresas estatais soviéticas, vemos que, tanto no regi-
me capitalista quanto no socialista, a tendéncia é a mesma: a de as organizagdes,
dentre as quais as empresas sdo, sem divida, o tipo mais importante ao lado
do Estado, estarem sendo cada vez mais controladas, independentemente de

% Ralph C. James, op. cit.
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injungbes de ordem politica nos regimes comunistas, e de ordem familiar e
patrimonial nos regimes capitalistas, por administradores profissionais.
Definimos esse fato como a quarta e tltima caracteristica fundamental das
burocracias ou organiza¢des. Podemos, agora, passar para o estudo das con-
digbes necessdrias para sua emergéncia.

» A emergéncia das burocracias

As burocracias nio constituem um fato novo. J4 na Antiguidade temos orga-
nizagbes burocriticas, dentre as quais a mais famosa é a do Império Novo
egipcio (1580-712 a.C.), que Max Weber considera o modelo de todas as
demais. Outros exemplos de burocracias muito antigas sio o Império Romano,
o Estado Bizantino, o Império Chinés — desde sua fundagio em 221, quando
Shih-huang-ti subjuga os senhores feudais independentes —, os Estados euro-
peus que se organizam a partir do fim da Idade Média e, finalmente, a mais
antiga das burocracias ainda hoje existentes, a Igreja Catdlica. Todos esses
sistemas sociais, embora amplamente influenciados por fatores de ordem
tradicional e particularmente patrimonial, podem ser considerados buro-
cracias. Estdo longe do tipo puro, ideal de organizag¢io, mas sdo sistemas
sociais em que a administracdo a cargo dos funciondrios é suficientemente
formalizada e tornada impessoal para se incluirem entre as burocracias.

Entretanto, além de pouco desenvolvidas, as organizagbes antigas
constituem exceg¢bes dentro do panorama social global. Seu sistema de produ-
¢ao, agricola ou artesanal, ¢ ainda tipicamente familiar. Seu sistema politico
toma a forma da tribo, do cli, do feudo. E sé a partir dos fins da Idade
Meédia que comegam a aparecer as primeiras empresas e o Estado moderno.

As empresas surgem com o desenvolvimento do comércio e o apareci-
mento da burguesia, através da separagio da contabilidade privada da comer-
cial e do aparecimento da sociedade por cotas de responsabilidade limitada.
Separam-se, assim, o patrimdnio e as receitas e despesas familiares das da
empresa. Mas ainda néo se pode falar na existéncia de uma verdadeira orga-
nizagdo. 56 mais tarde, com o aparecimento da sociedade andnima, quando
as grandes empresas passam a perder paulatinamente seu cardter nitida-
mente patrimonial, € que o sistema de produgio comega a ser dominado por
burocracias. Isso, porém, s6 ocorre bem depois da Revolugdo Industrial.

O mesmo se diga em relagéo aos Estados europeus, que surgem também
nos fins da Idade Média, mas estio ainda profundamente ligados ao sistema
feudal, de caréter estritamente tradicional. O feudalismo sé vem a sofrer a
primeira séria derrota com a emergéncia das monarquias absolutistas e sé é
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eliminado dos paises europeus com a industrializagio, o predominio social
da classe burguesa e o estabelecimento do sistema capitalista. Surge, entao,
o Estado liberal, que passa a se burocratizar e se racionalizar de forma cres-
cente. Esse processo teve prosseguimento com as revolugGes socialistas do
século passado, que tenderam a levar o sistema politico a uma etapa ainda
maior de burocratizagao. |

As burocracias sao, portanto, um fendmeno antigo, mas sé moderna-
mente se tornam um fator social dominante. A razdo imediata dessa mu-
danga é clara: a unidade basica do sistema de produgéo era a familia; hoje
passou a ser a empresa burocratica. O mundo moderno é um mundo de
organizagdes. Nao € s6 no setor da produgdo e do sistema politico que as
organizagOes — respectivamente as grandes empresas e o Estado — domi-
nam. O mesmo acontece no setor da cultura, com as escolas, fundagdes,
museus; no setor religioso, com as diversas Igrejas; no setor artistico, com as
organizagdes teatrais, cinematograficas, as orquestras sinfOnicas; no setor
esportivo e social, com os clubes; no setor dos grupos de interesse, com os
sindicatos, associagdes de classe; no setor militar, com as forcas armadas
regulares constituidas de soldados profissionais. Todos esses setores sdo
dominados por organizagdes. Algumas delas jd existiam em tempos passa-
dos, mas s6 recentemente multiplicaram-se e adquiriram forma burocratica.

Os exércitos sdo um exemplo tipico do que afirmamos. Na Antigui-
dade, na Idade Média e mesmo no comeco da Idade Moderna, os exércitos
regulares constituiam excegao. Os grupos armados privados, em que os sol-
dados possuiam as armas, constituiam a regra. S6 a partir do século XVII é
que os Estados europeus passam a organizar exércitos permanentes, que
pouco a pouco se profissionalizam e burocratizam. O primeiro exército, jd
com fortes caracteristicas burocréticas, foi o de Frederico II, da Prissia, no
século XVIIL No Brasil, o Exército regular sé se organizou em termos defini-
tivos, substituindo a Guarda Nacional, dominada por potentados locais, a
partir da Guerra do Paraguai.

As empresas brasileiras s6 nos tultimos anos da década de 70
comegaram a passar por um processo de burocratizagdo. O mesmo se diga do
Estado brasileiro, que perde pouco a pouco suas caracteristicas semifeudais,
que vai deixando de se caracterizar pelo nepotismo e pelo empreguismo,
para se transformar em uma grande organizagdo burocrdtica, habilitada a
promover o desenvolvimento econdmico e social.

Vemos, portanto, que as burocracias s6 modernamente ganharam
especial relevancia, transformando-se em um dos fenémenos sociais domi-
nantes do mundo atual.
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» As causas da emergéncia das burocracias e a eficiéncia

Quais as causas da relevancia que as organizag¢des ou burocracias ganharam
entre os sistemas sociais do mundo moderno? Sdo vdrias, mas todas estdo
intimamente relacionadas com o problema da eficiéncia. No comeco deste
capitulo, ao definirmos as organizagGes, dissemos que existe um estreito
paralelismo entre eficiéncia e racionalidade. Eficiéncia é uma forma especi-
fica de racionalidade, na qual a coeréncia dos meios em relagao com os fins
visados se traduz no emprego de um minimo de esfor¢os (meios) para a
obtengdo de um mdximo de resultados (fins). Dessa forma, tanto poderia-
mos dizer que burocracia é um sistema social em que a divisdo do trabalho
é racionalmente realizada, como afirmar que é o sistema social que se
administra segundo critérios de eficiéncia. O fato de ser eficiente &, portanto,
condicdo para que um sistema social seja considerado uma burocracia. E é
exatamente essa maior eficiéncia das burocracias a primeira e mais impor-
tante causa de sua multiplicagdo atualmente. '

Uma segunda causa estd na crescente pressdo por maior eficiéncia que
se observa no mundo moderno. E, finalmente, as dificuldades para se lograr
essa maior eficiéncia administrativa, devido ao desenvolvimento tecnolégico
e ao crescimento dos sistemas sociais, constituem a terceira causa do relevo
que adquiriram as butocracias na época de hoje.

Vejamos cada uma dessas trés causas mais pormenorizadamente.

Em relagdo a primeira causa por nés apresentada, diz Max Weber: “A
razdo decisiva que explica o desenvolvimento da organizacio burocratica
foi sempre sua superioridade técnica sobre qualquer outra organizagio. Um
mecanismo burocrdtico perfeitamente desenvolvido atua em relacio as
demais organiza¢Ses da mesma forma que a maquina em relagio aos métodos
nao mecanicos de fabricagdo. A precisdo, a rapidez, a univocidade, o caréter
oficial, a continuidade, a discri¢do, a uniformidade, a rigorosa subordi-
nacao, a redugéo de fric¢des e de custos materiais e pessoais sdo infinita-
mente maiores em uma administragio severamente burocratica” .36 Tal afir-
magado precisa ser entendida no conjunto da obra de Weber e no marco
histérico de sua produgio. O sociélogo insere a burocracia na histéria do
capitalismo, na sua necessidade crescente de célculo e previsao.

3¢ Max Weber. Economia y sociedad, op. cit., vol. I, p. 103. Observe que Weber ndo usa, ao con-
trario do que fazemos, a expressio “organiza¢do” como sinénima de burocracia, mas como
género do qual burocracia seria a espécie. Trata-se de simples questio de terminologia, que
varia de um cientista social para outro, de época para época, de pafs para pais. Devemos ter
essas varia¢Oes claras em nossa mente para evitar mal-entendidos.
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O sistema burocréatico formal, impessoal, dirigido por administra-
dores, é normalmente relacionado com: (a) precisio, na medida em que
cada membro da organizagio sabe perfeitamente quais sio as suas fungdes,
o que lhe cabe e o que ndo lhe cabe fazer, quais sdo os objetivos de sua ativi-
dade em particular e da organizagio como um todo; (b) rapidez, na medida
em que a tramitagdo das ordens segue canais j4 previamente conhecidos e
definidos; (c) univocidade, na medida em que, via de regra, observa-se a
unidade de comando e cada subordinado presta contas a apenas um chefe,
de forma que ndo hd conflitos de ordens; (d) cardter oficial, na medida em
que aqueles que sédo revestidos de autoridade o sdo formal e oficialmente,
na medida em que as comunicagdes internas sdo geralmente escritas e assi-
nadas, ganhando cunho oficial; (e) continuidade, na medida em que, dada
sua impessoalidade, a organizagio ndo depende de pessoas para funcionar;
se, por qualquer motivo (morte, aposentadoria, demissio), alguém se afasta
de cargo da mais alta importancia para a organizagio, tal pessoa serd imedia-
tamente substituida e a burocracia continuard a funcionar normalmente; (f)
discri¢do, na medida em que o segredo profissional faz parte da ética do
administrador; na medida em que as informacdes de ordem confidencial
contidas em documentos podem perfeitamente ter sua tramitagio restringida
a apenas aqueles que delas devam tomar conhecimento; (g) uniformidade,
na medida em que se pode esperar dos funciondrios um comportamento
relativamente uniforme, dada a precisio com que seus encargos sao
definidos; (h) reduggo de fricgbes, na medida em que as dreas de autoridade e
responsabilidade sdo definidas com clareza; (i) reducio de custos materiais
e pessoais — esta € realmente a conseqiiéncia geral de todas as vantagens
acima enumeradas; € a forma pela qual se consubstancia a maior eficiéncia
da organizacio.

Vemos que todas essas vantagens resultam, de uma forma ou de outra,
do formalismo, do cardter impessoal e do cardter profissional, que sio
proprios das organizagdes. Esses tragos podem ser resumidos em um sé: a
previsibilidade do comportamento dos membros da organizagio. A pre-
cisdo, rapidez, uniformidade, oficialidade etc. das burocracias resultam, em
tltima andlise, na possibilidade, para os administradores burocraticos, de
predizer, de calcular com relativo grau de certeza qual serd o comporta-
mento de seus subordinados, de que forma eles reagirdo as comunicag¢des
recebidas, como agirdo rotineiramente e que tipos de decisdo poderio tomar
em face de determinadas situagGes. E ndo é preciso salientar aqui a impor-
tancia da previsdo para a eficiéncia da administra¢ido. Sem previsdo, nio sdo
possiveis nem o planejamento nem o controle de uma organizacao. E através
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da previsdo que se estabelecem as metas a serem atingidas, seja pela orga-
nizag&o como um todo, seja por cada um de seus funciondrios. E através da
previsao que se controla por antecipagao, evitando-se que a diferenca entre o
planejado e o realizado aumente. Todos os conhecimentos cientificos se tradu-
zem em leis e hipéteses que, em tiltima andlise, ndo passam de previsdes
sobre 0 mundo que nos cerca, previsdes essas que nos permitem control4-lo..
O sistema burocrético ¢ exatamente aquele que, dado especialmente a seu
carater formal, permite a maior previsibilidade do comportamento daque-
les que dele participam.

A previsibilidade ¢, pois, o principal trago das organizagdes, é a carac-
teristica que assegura a “eficiéncia” desse tipo de sistema social. Isso ndo quer
dizer, porém, que, na realidade, as previses a respeito do comportamento dos
funciondrios, determinadas pela organizagao formal, se efetivem. Muitas vezes
essas previsdes falham completamente e a organizagio tende a tornar-se ine-
ficiente, tende a desorganizar-se. Ocorrem entio as “disfungdes”, os efeitos
nao previstos nem desejados da burocracia, que decorrem geralmente do
excesso de burocratizagdo, do formalismo exagerado, da impessoalidade, que
termina por deixar de ver em cada funciondrio, em cada operdrio, uma pessoa,
um ser humano tnico. Discutiremos esse problema no capitulo seguinte.

O segundo fator responsdvel pela importincia adquirida pelas buro-
cracias nos tempos que correm deriva da pressdo por maior eficiéncia que
caracteriza o mundo moderno. Essa pressio leva os homens a procurar
métodos de administrar os sistemas sociais cada vez mais aperfeicoados,
leva-os a criar um niimero cada vez maior de burocracias — o tipo de sistema
social mais racional e eficiente que até hoje se conhece.

Caberia, porém, perguntar: essa pressio por maior eficiéncia nio exis-
tiu sempre no mundo? A resposta é negativa. Essa preocupacio por maior
eficiéncia faz parte do racionalismo do homem moderno. E um fenémeno
que surgiu praticamente com a emergéncia do capitalismo. Este era emi-
nentemente racionalista. Representava uma ruptura violenta com o sistema
tradicionalista e irracional do feudalismo. Sua base econdmica era a concor-
réncia entre as empresas; era, portanto, um sistema em que apenas os efi-
cientes, os capazes de produzir a custos comparativamente baixos, eram
capazes de sobreviver. |

Por outro lado, a forma de produgio do capitalismo industrial — a produ-
¢do mecanizada - permitia, dada a padronizagao dos produtos, que se medisse
com relativa facilidade a eficiéncia de cada empresa. E dificil, se ndo impossivel,
medir a eficiéncia do trabalho de um artesdo, na medida em que os produtos
que fabrica constituem obras tinicas que ndo podem ser comparadas com as
demais. Se duas obras, de dois artesdos, ndo sido diretamente compardveis,
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nao ¢ possivel comparar a eficiéncia no trabalho de ambos. Com a producio
industrial, porém, esse problema desaparece. No momento em que o siste-
ma da concorréncia entre as empresas exigia uma comparagio de eficiéncia,
essa comparagao se tornou possivel gragas ao sistema industrial. E foi no
momento em que o homem percebeu que a eficiéncia do trabalho nao sé era
economicamente importante como também podia ser medida, que a preo-
cupagao, a pressao por maior eficiéncia teve verdadeiramente inicio.

QUADRO 1.2 - O sistema burocrdtico

ST I
R L

Organizagdo ou
Burocracia

Y

Sistema social

racional
Formal Impessoal Profissional
\ -
Consegiéncias:
Desejadas: i N&o desejadas:”
previsibilidade do i disfungbes da
comportamento ; burocracia ;
Maior controle
Maior eficiéncia Ineficiéncia

% As conseqiiéncias ndo desejadas da burocracia serdo um dos temas discutidos no préximo
capitulo.
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Esse fato ocorreu na Europa e nos Estados Unidos em fins do século
XVIII e principalmente no século XIX. No Brasil, s6 ocorreu no século pas-
sado. Mas, entdo, a pressao foi redobrada, com o surgimento de uma nova
preocupacdo correlata — a do desenvolvimento econémico — que, a partir do fim
da Segunda Guerra Mundial, transformou-se em um dos objetivos maximos
de quase todos os povos do mundo. Ora, sabemos que o desenvolvimento
econémico de um pais é fungao direta da eficiéncia com que produz. Cresceu,
pois, a pressdo por maior eficiéncia, tanto nos paises capitalistas quanto nos
socialistas, e com o0 aumento dessa pressao cresceu o niimero de organizagdes.

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

Em primeiro lugar, temos o desenvolvimento tecnolégico. Enquanto as
técnicas de produgdo eram relativamente simples, os métodos de adminis-
tragcdo também o eram. Mas, no momento em que a produgao se complica,
que a relagdo “capital fixo-mao-de-obra” aumenta em favor do primeiro, as
tarefas administrativas tornam-se extremamente mais complexas, faz-se
necessdrio um maior nimero de administradores, e acaba-se por introduzir
um sistema burocrdtico, a fim de planejar e controlar a produgio. Harbison
e Myers citam o caso de duas usinas de a¢o, uma nos Estados Unidos, outra
na Alemanha. Ambas possuiam aproximadamente 0 mesmo nimero de
empregados, mas o equipamento da primeira era muito mais moderno do
que o da segunda. Além disso, o quadro administrativo da primeira era
muitissimo maior do que o da segunda. Por exemplo, o grupo de assessores
técnicos da usina norte-americana era constituido de 420 funciondrios, con-
tra 43 na empresa alema. A correlagdo entre o equipamento mais moderno e
0 maior niimero de administradores ndo € considerada acidental pelos dois
autores. Maior complexidade tecnoldgica implica aumento das atividades
administrativas e, conseqiientemente, maior grau de burocratizacio. O
resultado serd, naturalmente, maior eficiéncia. No caso das duas usinas de
ago, a produgdo da norte-americana era duas vezes maior que a da alem3.38

Em segundo lugar, temos, como causa do aumento das dificuldades
para se lograr eficiéncia administrativa, o crescimento dos sistemas sociais em
geral e, particularmente, das empresas. Devido ao desenvolvimento tecnolé-
gico anteriormente citado, 0 mundo moderno caracteriza-se pela produgio

3 Frederick Harbison e Charles A. Myers, op. cit., p. 24 e 25.
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em massa de produtos padronizados e relativamente baratos. Ora, tal tipo de
produgéo s6 € possivel em grandes empresas, que em pouco tempo passam
a dominar o panorama econémico dos paises industrializados. Mas apenas
a producdo em massa ndo justificaria a existéncia de organizagdes tio
grandes como as que vemos. Um segundo fator passa a operar: a necessi-
dade sentida pelos grandes administradores de aumentar seu poder, de
controlar melhor o mundo que os rodeia, de depender menos dos azares da
concorréncia. Surgem, entdo, os grandes sistemas oligopolistas, constituidos
de empresas desmesuradamente grandes. Ora, com o crescimento das
empresas, torna-se impossivel administra-las eficientemente, a nio ser
através da introdugio de um sistema burocrético. O vendeiro, ou mesmo o
pequeno industrial, pode controlar informalmente seus subordinados, mas
em uma empresa com milhares ou mesmo centenas de empregados, a tinica
forma de controlar a atividade de cada um deles é enquadra-los dentro de
uma organizago burocratica. E facil observar que, quanto maior a empre-
sa, mais ela tende a burocratizar-se. A medida que o controle por supervisao
direta do proprietdrio sobre a maioria dos subordinados vai-se tornando
invidvel, conforme as relagdes pessoais entre os individuos vio sendo sobre-
pujadas pelas relagdes funcionais, a medida que a sobrevivéncia da orga-
niza¢io comeca a depender da contratacio de administradores e técnicos
profissionais .competentes, dada a crescente complexidade das tarefas
administrativas e tecnoldgicas, mais tende ela a se burocratizar.
Finalmente, devemos acrescentar uma dltima causa para a crescente
importdncia da burocracia no mundo moderno: a necessidade que logo sen-
tiu a classe capitalista, na medida em que cresciam as empresas, de garantir a
disciplina dos trabalhadores. Em muitas ocasides, do ponto de vista estrita-
mente técnico, poderia ser duvidoso se seria mais conveniente estabelecer um
sistema hierarquicamente rigido ou um sistema mais democrético, em que os
trabalhadores pudessem participar das decises e, se possivel, se autogerir ao
nivel da produgdo. Entretanto, mesmo nesses casos a op¢ao burocratica era
sempre a adotada, uma vez que garantia a disciplina dos trabalhadores.
Nesse quadro, a organizagio burocritica é ndo apenas um instrumento téc-
nico, ao nivel do desenvolvimento das forcas produtivas, mas também um
instrumento politico de luta de classes a servigo das classes dominantes.3?

% Para uma andlise desse ponto de vista, ver especialmente as contribuicdes de Stephen A.
Marglin, “What do bosses do”. The review of radical political economics, v. 6, n@ 2, verdo de 1974,
e v. 7, n? 2, primavera de 1975; e, de Herbert Gintis, “Alienation and power”. The review of
radical political economics, v. 4, n2 5, outono de 1972.
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