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“Como poderia eu provar que sou coisa diversa de um simples
especialista? Como poderia eu proceder para afirmar, na forma e
no fundo, algo jamais dito por pessoa alguma?”

Max Weber, em A ciéncia como vocacao



RESUMO

O presente trabalho faz uma ponte em relacdo aos estudos da burocracia feitos pela
administracao publica com os conceitos de poder e dominacédo da sociologia politica. O
objetivo € apresentar os conceitos de poder, que estdo na génese das relacdes sociais
dentro de uma organizacao publica, desde as relacdes de individuos até as relacbes de
grupos e estrutura. Partindo desse ponto, € discutido também a conceituacdo de
dominacéo, uma vez que dominacdo é o poder sendo exercido no decorrer do tempo,
pautando-se nos estudos Weberianos e nos seus trés tipos ideais de dominacdao,
enfatizando principalmente no que tange ao corpo administrativo e nas formas de
legitimacdo dessa dominagdo. Somente apds essa discussdo conceitual é que séo
apresentados estudos sobre burocracia propriamente dita, elementos, caracteristicas,

dualidades, disfungbes e tendéncias.

PALAVRAS-CHAVE : Poder. Dominacgao. Burocracia.



ABSTRACT

This paper establishes connections between bureaucracy studies emerging
from theories of public administration and the concepts of power and
domination implemented within political sociology. My goal is to present the
concepts of power that are at the root of social relations inside a public
organization, from the relations between individuals to those between groups
and structures. From this point of departure, | go on to discuss the concept of
domination, as power that is exercised over time, according to Weberian studies
and their three ideal types of domination. | place particular emphasis on the
administrative apparatus and its forms of legitimation. Only after such
conceptual discussion do | move on to studies of bureaucracy per se: elements,
features, dualities, dysfunctions and trends.

KEYWORDS: Power. Domination. Bureaucracy
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1 INTRODUCAO

As instituicbes publicas cumprem um papel fundamental nas sociedades
modernas. Ha mais de cem anos que a administracdo publica como campo de
estudo vem colaborando no debate sociolégico e politico sobre temas como
governanca, democracia, criacdo e execuc¢do de politicas publicas, judicializacao,
burocratizacdo, dentre outros temas, assim, nas palavras de Denhart (2012, p. 16),
“a administracdo publica foi vista como parte do processo governamental e, portanto,
tendo afinidade com outros assuntos da Ciéncia Politica”. Apesar disso, as principais
teorias da administracdo publica’ tem uma heranca muito forte das premissas que
regem 0s negocios privados, priorizando um gerenciamento eficiente e eficaz, uma
Vez que recursos Sao escassos, recursos estes tanto financeiros quanto de pessoal.
A questdo que se coloca é que governos sdo diferentes de empresas, portanto
cidaddos nédo podem ser reduzidos a consumidores, e devem ser tratados
diferentemente. Da mesma maneira, funcionarios publicos sdo regidos por principios
diferentes do mercado, afinal, as atividades dessas instituicbes publicas sédo de
extrema importancia para a organizacao e o controle em todos os ambitos e todas
as esferas da sociedade e ndo para beneficio da prépria instituicdo. (DENHART,
2012).

Estudos apontam que nas Ultimas décadas, a quantidade dessa modalidade
de organizacdes cresceu de maneira estupenda (CROZIER, 1981; CROZIER, 1962;
PAIVA, 2009; BRESSER-PEREIRA, 2007). Consequentemente, esse aumento
culmina também no aprimoramento dos funcionarios especializados nas func¢des
técnicas, administrativas e burocraticas, como ja preconizava Weber, pois crescem
também as especificidades e complexidades de suas tarefas. Assim, 0 governo
termina empregando milhdes de pessoas no funcionalismo publico, sem contar
ainda outros tantos milhdes que trabalham em organizac¢des similares, com ou sem
fins lucrativos, e que desempenham papel crucial em todo o processo.

Mesmo assim, apesar da crescente especializacdo, tecnologia e novos
procedimentos, grande parte do publico atendido pelo funcionalismo publico, e até

de funcionarios, vé a burocracia tdo somente como “angustia pessoal” diaria, como

! Destacam-se entre estas o modelo burocratico de Weber, a abordagem cientifica da administracao,
a abordagem estrutural-funcional de suporte a gestdo, o modelo racional de administracéo,
Behaviorismo e, por Ultimo, o humanismo organizacional (DENHART, 2012).



um labirinto de confusdo que caracteriza grande parte dessas organizagdes, uma
rotina insensivel, uma arbitrariedade que chega a ser cruel. A partir dessa reflexao,
uma das funcdes do estudioso de administracdo publica € buscar o porqué desse
entendimento do senso comum em relacédo a burocracia ser tdo carregado de uma
visdo pejorativa e melancdlica.

Facil de pressupor, considerando a quantidade de pessoas envolvidas numa
instituicdo publica, que o seio das organizacfOes € permeado de relacbes pessoais,
relacdes de hierarquia e de mando, e essas relacdes muitas vezes sao conflituosas,
como qualquer outro tipo de relacdo social. Ainda nesse campo, h4 as relacdes
entre instituicdo e instituicdo, entre instituicdo e grupos de interesse, enfim, entre
cadeias de comando, redes de processos, e ai também o trabalho realizado, por si
s6, tende a ser conflituoso, e coberto de tensbes e supressdes. Toda a gama de
atores, desde burocratas, politicos, gestores, cidadaos comuns, envolvem-se nesse
processo, cada um com seu papel e seus objetivos, suas negociatas e barganhas,
imposicdes, cisbes e constrangimentos. Assim, € preciso muito estudo e
conhecimentos aplicados para buscar o entendimento de todas essas nuances de
fenbmenos sociais dentro da administracdo publica, em se considerando a
burocracia como uma forma de dominacdo e a dominagcdo como uma forma de
poder (FARIA e MENEGHETTI, 2011).

Com esse quadro em mente, o intuito deste trabalho consiste em explorar na
literatura Socioldgica e da Ciéncia Politica possiveis respostas conceituais sobre os
fendmenos cotidianos, ou 0 mais proximo disso, da vida burocratica. Ou, como diria
Sartori, “combinar varidveis explicativas sociais e politicas, procurando combinar
tanto os inputs sugeridos pelo socidlogo quanto com os inputs sugeridos pelo

cientista politico™

. N&o é possivel aprofundar-se em estudos sobre burocracia sem
compreender a concepcao de dominacdo burocrética, da superestrutura criada para
dominacéo das sociedades. Da mesma maneira, deve-se entender que na génese
dos conceitos de dominacdo e de legitimidade da dominacdo, predominardo as
concepcOes de poder, das lutas pelo poder por parte dos grupos que ambicionam

“dominar” determinadas sociedades. Como afirma Bobbio (2014, p. 76-77), “ndo ha

2 Sartori defendia que o analista deveria evitar ssipvel reducionismo socioldgico, que parte de var
dependentes explicadas somente por fatores soelatambém o reducionismo politicista, com variaveis
dependentes somente das estruturas politicas. Asss® hibrido interdisciplinar leva em conta geisistemas
sociais, econdmicos e politicos sdo interdependeates inputs de ambos devem ser considerados.
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teoria politica que ndo parta de alguma maneira, direta ou indiretamente, de uma
definicdo de poder e de uma analise do fenébmeno de poder”.

Assim, o trabalho foi dividido em trés partes principais, sendo entédo a primeira
parte sobre o poder e suas duas principais vertentes na Ciéncia Politica atual, a
concepgao subjetiva e concepcgéo objetiva; uma segunda parte sobre o conceito de
dominacdo, a partir de Weber e de seus tipos ideais; e, por ultimo, um capitulo sobre
burocracia, com seus conceitos, elementos e principais caracteristicas do trabalho

burocratico propriamente dito, sob a 6tica das teorias da administracao publica.
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2 O PODER

Em nossa sociedade atual, sempre ouvimos falar sobre poder, seja do poder
do Estado, do poder que determinados grupos detém sobre a economia, ou sobre a
politica, do poder de policia, e em tantas outras expressfées comuns em meio a esse
bombardeio de informacdes que recebemos. Essa simples palavra, Poder, € um dos
principais temas de estudo da Ciéncia Politica. Porém, para tratarmos sobre o poder
dentro desse campo, € preciso primeiro levar em conta a multiplicidade de definicdes
e de correntes tedricas sobre tal conceito. Enquanto algumas dessas definicoes
parecem ser complementares, outras sdo completamente opostas. Nesse sentido,
faz-se necessaria muita clareza sobre o que realmente esta se pretendendo falar, ou
melhor, sobre qual base tedrica esta inserida a sua argumentacao sobre o fendmeno
de poder.

Para inicio, e de maneira quase hegemonica, as relagbes de poder podem ser
entendidas como rela¢des hierarquicas, baseadas no predominio de alguns e no
conflito (PERISSINOTTO, 2008). Uma das definicbes classicas de poder foi
formulada por Hobbes, em sua principal obra, o Leviatd, na qual ele aponta que “o
Poder de um homem [...] consiste nos meios de que presentemente dispde para
obter qualquer visivel bem futuro" (BOBBIO, 2014, p. 77). Hobbes via o poder como
um recurso, com o qual os individuos aumentam suas chances de realizar seus
interesses, ou obter beneficios, acumularem bens e valores, bem como preservar a
vida. Os meios ou atributos utilizados para obter poder, através desta definicéo,
podem ser naturais ou instrumentais, como forc¢a fisica e inteligéncia (exemplos de
poderes naturais), ou riqueza e prestigio (exemplos de poderes instrumentais),
dentre tantos outros. Quanto maior o recurso maior a probabilidade de atingir o fim
desejado. Os autores pos-hobbesianos, além de adotar este conceito, discorreram
sobre o seu carater agonistico e conflituoso, uma vez que poder € imposi¢do de
vontade por parte de uns e submisséo a esta vontade por parte de outros (LEBRUN,
1981).

Esse tipo de compreensédo abarca toda a miriade de relagdes sociais em que
se destacam os conflitos de interesses, como os embates entre individuos ou
grupos, no sentido de prevalecer vontades ou decisfes. Na Ciéncia Politica,
encontramos dois grandes campos conceituais que apresentam o conceito de poder

com base no conflito, sendo que o primeiro grupo entende poder como uma relacéo
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entre atores conscientes de suas preferéncias, a qual chamamos de concepcéo
subjetivista do poder, e um segundo grupo que entende que a relacdo de poder
pode ser construida mesmo a revelia da consciéncia dos agentes envolvidos,
problematizando e duvidando dos consensos, sendo esta a concepc¢ao obijetivista de
poder (PERISSINOTTO, 2008). Para facilitar a compreensao dessas cisdes teoricas,

apresentaremos cada uma delas na seqiiéncia, por topicos.

2.1 Concepcéao Subjetivista do poder

A concepcgdo subjetivista de poder € aquela que encontra na interacao
conflituosa entre individuos, seja ela explicita ou implicita, a prova real do poder
sendo exercido. Uma vez considerado que esses individuos tém plena consciéncia
de suas preferéncias, onde nao existe conflito ndo existe relacdo de poder. Nessa
linha de pensamento, talvez a definicdo de poder mais conhecida e mais utilizada é
da Max Weber, que dedicou grande parte de sua obra para o estudo de poder e
dominacéo do Estado Capitalista. Weber define o poder como “toda probabilidade de
impor a propria vontade numa relacdo social, mesmo contra resisténcias, seja qual
for o fundamento dessa probabilidade” (WEBER, 2012, pg.33). A propria defini¢cdo ja
aponta, poder é uma relacdo, ou seja, é estritamente necessaria a interacdo entre
individuos ou grupos, com interesses antagbnicos, para que seja caracterizado a
relacdo de poder.

Esse carater relacional e conflitante também pode ser encontrado na
definicdo sintética que Dahl aplica a influéncia e ao poder, em sua obra Moderna
Andlise Politica, quando aponta que “A” influencia “B” na medida em que consegue

“ A

que B faca algo que de outra forma nédo faria. Em outras palavras, “é uma relacéo
entre agentes em que um agente induz outros agentes a agirem por uma forma que
de outra maneira ndo agiriam”, ou ainda, “a continuar fazendo algo que deixaria de
fazer se ndo fosse pela indugcéo” (DAHL, 1956, p. 72). Dahl enfatiza que a imposi¢ao
da vontade é feita com base nos recursos disponiveis aos agentes, como sanc¢des,
privacdes, ou até mesmo violéncia. E possivel também impor e coagir através de
recompensas e promoc¢oes, 0 que Lukes chamaria de “sancéo positiva”. Nesse
sentido, Weber e Dahl concordam que o Estado é uma fonte peculiarmente
importante de poder e de luta pelo poder, pois € ele que, como instituicdo, detém o

monopolio da coercéo fisica legitima, além de proporcionar amplos recursos para
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criar beneficios ou recompensas (DAHL, 1989). Lindblom corrobora essa visao, em
seu estudo sobre o funcionamento do jogo do poder nos processos de decisao
politica. Ao analisar o controle exercido por quem detém o poder sobre os demais,
ele indica que “a observacdo de que muitos métodos funcionam mediante [a
promessa de] prémios e [ameaca de] penalidades nos ajuda a elucidar os métodos
de controle” (LINDBLOM, 1981, p. 43).

Contudo, a questdo extrapola o mundo conceitual em direcdo ao mundo real,
e a grande preocupacao de Dahl era como auferir esse poder, definindo estratégias
metodolégicas de como mensurar quem detinha mais poder. Um grande debate
decorreu da sua critica a C. Wrigth Mills e a Hunter, autores que apresentaram
estudos no qual alegavam ter documentado a existéncia de uma elite dominante nos
Estados Unidos. Segundo Dahl, os métodos utilizados por aqueles ndo haviam sido
rigorosos o suficiente. Apenas sustentacdo de poder e posi¢cbes-chaves, 0s
principais argumentos de Mills e Hunter, ndo eram para Dahl, o suficiente para
corroborar a teoria da elite, era preciso por em enfoque a decisao real, a decisédo
que prevalecia ao final, e ainda, a relacdo dos interesses dessa hipotética elite com
essa deciséo real para comprovar. Dahl apresenta algo diferente em sua obra Who
Governs?, um estudo empirico que comprova que o poder € muito mais oligarquico,
pluralista e fragmentado (HAM e HILL, 1993). Para Dahl, o poder é extremante
dependente da area de atuacdo do agente. Uma pessoa pode ter uma influéncia
enorme em determinada area (politicas de agricultura ou politicas de educacéao, por
exemplo), e nenhuma em outra. Assim, € estritamente necessario indicar “poder em
relacdo a que”. Uma determinada pessoa pode ter também muito mais recursos do
que outra (dinheiro, por exemplo) e mesmo assim ser menos influente que aquela
em uma area especifica, ou seja, apesar de ter um maior “poder potencial”, o poder
real € menor dada a habilidade ou caracteristica do outro agente. Essas nuances de
poder apresentadas por Dahl, demonstram a enorme dificuldade em instrumentalizar
0s conceitos de poder, aplicando as premissas empiricamente.

O debate continuou com Bachrach e Baratz, tedricos da nao-deciséo.
Segundo estes, 0 poder também é exercido quando “A” devota suas energias a criar
ou reforcar determinados valores, sejam sociais ou politicos, que restrinjam o
alcance do processo politico como um todo, em outras palavras, também ha poder
quando determinado assunto fica de fora da agenda politica devido a forca de

grupos de interesse. A definicdo da ndo-decisdo, segundo Bachrach e Baratz, é “a
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pratica de limitar o alcance real da tomada de decisdes a questbes seguras através
da manipulacdo das instituicbes e procedimentos politicos e dos valores e mitos
predominantes na comunidade” (HAM e HILL, 1993, p. 95).

Assim, o fato de aparentemente ndo haver disputa sobre determinada
situacao, portanto de nao haver relagcdes de poder, pode na verdade ter sido
precedido sim de um embate, no qual o interesse em manter o status quo pelo
agente mais poderoso prevalece. Em relacdo a néo-decisdo, Clemente (2011)
recorda do estudo empirico de Mathew Crenson, muito significativo para os estudos
do poder, sob esta 6tica. A obra de Crenson fala sobre as politicas contra poluicdo
na cidade de Gary, onde ficava sediada a US Steel, uma das maiores companhias
siderargicas dos EUA. Apesar das cidades vizinhas ja legislarem sobre poluicédo
desde 1949, em Gary isso s6 veio a acontecer em 1962. Enquanto nas outras
cidades haviam varias pequenas empresas siderurgicas, em Gary havia o monopdélio
da US Steel, que com seu porte e influéncia, impediu tacitamente o debate publico
sobre a poluicéo, e fez isso sem necessariamente entrar na arena politica, apenas
utilizando-se de sua reputacédo e poder econdmico®.

Mesmo assim, Bachrach e Baratz foram muito criticados pelos pluralistas, que
diziam que a ndo-decisédo era “impesquisavel” e, nesse sentido, foram forcados a
retroceder, assumindo posi¢cdes que antes refutavam nos pluralistas. E assim, a
discusséo sobre poder na Ciéncia Politica foi tendendo a entrar em campos muito
mais sutis do que os conflitos observaveis entre preferéncias antagonicas, no qual
os interesses dos individuos sdo conhecidos de antemdo, atingindo assim novos

patamares, e criando a cisdo enunciada no inicio do capitulo.

2.2 Concepcéao Obijetivista do poder

Talvez Bachrach e Baratz tenham sido os primeiros a duvidar dos consensos
e procurar por formas metodolégicas de compreender o poder um pouco além das
relacbes de conflito observaveis. E dessa premissa que parte a concepcao

objetivista do poder, da idéia de que “um dado consenso pode ser resultado de

%“a inacdo da US Steel foi suficiente para afetmisivamente os rumos da cidade de Gary... sudusdiac[de

Crenson] foi a de que onde as industrias gozavaraplgacédo de Poder, e onde as indUstrias pernmranece
silenciosas sobre o ar poluido as chances de d&ztisnderam a ser diminuidas. Dito de outra foomde o
desenvolvimento comercial e industrial é tema edéntrtema da poluicéo tende a ser ignorado. Bsserfostra
a que a proeminéncia de uma discussao é corredataoédinacdo de outra, contra a viséo pluralistgue
discussdes politicas levantam e submergem de raandependente. (CLEMENTE, 2011, p. 7)
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relacbes de poder, isto é, de interacbes que levam os dominados a desejarem
coisas que de outro modo nédo desejariam” (LUKES apud PERISSINOTTO, 2008,
p.37). Se Bachrach e Baratz propuseram uma segunda face do poder, Lukes avanca
mais um passo no debate, apresentando uma terceira dimensdo. Nessa
classificacdo, seriam entdo os conflitos observaveis a primeira dimensao do poder (e
mais simplista), os conflitos encobertos seriam a segunda dimenséao (a ndo-decisao)
e os conflitos latentes, aqueles que sdo exercidos para moldar as preferéncias das
pessoas, 0 que ele chamou de terceira dimensdo (HAM e HILL, 1993).

Segundo os tedricos objetivistas, a logica procurada ao relacionar poder e
interesses apresenta algumas dificuldades de analise, pois nem sempre o0 que 0S
individuos anunciam como interesse € comprovado pela observacdo de sua acao
(ou inacao) politica. Aléem disso, em alguns regimes totalitarios ha um controle tao
expressivo da elite dominante que nao ha discordancia aberta, e sim um falso
consenso. Dahl ja anunciava em seu Who Governs? que “os lideres ndo apenas
reagem as preferéncias de grupos, mas também as modelam” (DAHL, 1989).
Semelhante a Lukes que diz “ que a forma mais efetiva e insidiosa do uso de poder
€ impedir (...) que o conflito surja” (HAM e HILL, 1993, p. 103).

Uma das dificuldades também é apontada por Polsby, quando diz que mesmo
que demonstremos que um dado status quo beneficie algumas pessoas
desproporcionalmente, essa demonstracdo ndo consegue provar por si s0 que estes
beneficiarios tenham criado o status quo, ou que ajam de forma significativa para
manté-lo, ou ainda que possam, no futuro, vir a agir efetivamente para impedir que
ele mude (HAM e HILL, 1993). E facil constatar que alguns grupos sdo realmente
mais beneficiados mais que outros, assim € o mundo real, apesar disso, esse
beneficiario das circunstancias e do resultado politica pode ndo necessariamente ter
o poder de influéncia sobre a deciséao.

E claramente perceptivel a enorme dificuldade em analisar empiricamente o
poder sob a Gtica da concepc¢dao obijetivista, dada a “invisibilidade” da acéo do poder.
Nesse sentido, Lukes prop&e procurar por evidéncias indiretas dessa imposi¢cao dos
dominantes e submissao dos dominados. Uma evidéncia seria analisar as alteracdes
em tempos anormais, ou seja, em momentos que o aparato de poder esta em crise e
enfraquecido, 0s grupos supostamente dominados comecam a se comportar de
maneira diferente da qual se comportavam nos tempos normais. Ou ainda, o

surgimento de uma nova possibilidade de mobilidade social que € prontamente
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aceita pelo grupo dominado, evidenciaria, ndo conclusivamente, que antes havia
uma relacao de poder (PERISSINOTO, 2008).

Outra possibilidade de averiguacdo das relacdes sutis de poder € proposta
por Bourdieu e por Foucault, que seria lancar mao da historia (PERISSINOTO,
2008). Assim, diferente da proposta de Lukes, na qual seria necessario esperar um
momento futuro (os tempos anormais, ou 0 surgimento de novas oportunidades),
para comprovar a relacdo de poder, Bourdieu e Foucault olham para o passado para
explicar o presente. Assim, essas relacdes de conflito e poder que ocorreram e vém
ocorrendo desde ha muito tempo, explicariam a aparente apatia dos dominados no
presente, ou em outras palavras, a cristalizacdo das posicdes vencedoras®.

Bourdieu defende a existéncia de um poder simbdlico, que pode ser
entendido através do monopolio por parte dos dominantes do capital simbolico
valorado em determinado campo. A distribuicdo desigual do capital simbdlico geraria
essa cisdo entre dominantes e dominados no decorrer do tempo, e que 0 consenso
resultante dessa relacdo é meramente ilusorio (CAPELLE, MELO e BRITO, 2005). A
partir desse poder sutil, os individuos se adequam ao habitus que sua posi¢do social
Ihe confere, inclusive os dominantes. Segundo Bourdieu “esse poder invisivel so
pode ser exercido com a cumplicidade daqueles que ndo querem saber que lhe
estdo sujeitos ou mesmo que o exercem” (BOURDIEU, 2001, p.7/8).

Ja Foucault diz que “o poder ndo € um objeto natural, uma coisa; € uma
pratica social e, como tal, constituida historicamente” (FOUCAULT, 1979, p.10).
Esse autor buscou analisar o poder, ao longo de sua obra, partindo dos pontos
periféricos, como familia, policia, escola, sanatorio, presidio, em dire¢do ao centro, 0
Estado. O que Foucault fez foi inverter uma direcdo usualmente estabelecida,
passando entdo para uma direcdo ascendente e ndo descendente, dando “mostras
das operacbes de poder que investem os corpos dos individuos, seus gestos,
atitudes, comportamentos, habitos e discursos” (SOUZA, 2011, p.107). Assim, os
individuos e grupos sao constrangidos constantemente e cotidianamente por esse
poder, sendo que este reside, na verdade, em eficientes processos de socializacao,
geradores de “almas disciplinadas”. (PERISSINOTTO, 2008).

“ Considerando que a histéria é perpassada por lutas, por conflitos, por visdes de mundo antagénicas,
resultando na derrota sistematica de determinados grupos e vitéria constante de outros, poderiamos
chamar a apatia dos dominados diante das desigualdades vividas de “ilusédo do consenso”. Assim, as
relacbes sociais do presente nada mais sdo do que a institucionalizacdo das lutas do passado
(PERISSINOTTO, 2007).
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Essas perspectivas estruturais do poder, em Bourdieu e em Foucault,
apresentadas aqui de maneira extremamente sintéticas, servem para constatar a
abrangéncia com a qual pode ser feita a analise do poder. A estrutura da sociedade
molda as preferéncias das pessoas, muito antes do embate, do conflito pela
imposicao de vontade, propriamente dito. Percebe-se que as duas concepc¢des nao
sdo necessariamente antitéticas, o que poderiamos dizer é que os objetivistas vao
para além do que o0s subjetivistas entendem como fendmeno do poder. Até
concordam num primeiro momento com 0s subjetivistas, assumindo que ha sim
relacdes de poder nas formas explicitas de imposicdo de vontade, nos embates
pontuais e conflituosos, porém ndo se resume a isso, pelo contrario, a dimensao
mais importante do poder, aquela que deve ser analisada e compreendida, nédo é

claramente visivel aos olhos do analista.

2.3 Do poder a dominagéo

Como podemos constatar na obra dos autores apresentados, existem
inumeras denominacdes, perspectivas e abordagens para o conceito de poder, tanto
epistemologicamente quanto metodologicamente falando. Se fossemos além e
incluissemos no debate aqui apresentado os conceitos periféricos ao poder (tais
como influéncia, autoridade, luta, prestigio, por exemplo)®, dentro das teorias de
cada autor ou corrente, encontrariamos ainda muitas interpretacdes diferentes
utilizando os mesmos termos ou, em outras palavras, “muita confusdo conceitual
desnecessaria, com diversos autores dando o mesmo nome para relagdes sociais
bem distintas” (PERISSINOTTO, 2008, p.47). A saida proposta por Perissinotto, é
um retorno ao conceito de dominacdo de weber, levando em consideracdo que uma
das principais dicotomias entre as concepc¢des subjetivista e objetivista € em relacéo
a abrangéncia do fendmeno do poder, e considerando também que Weber sempre
trabalhou estes conceitos em conjunto, “dominacdo [...] € um caso especial de
poder” (WEBER, 1999, pg.187). Seguindo este raciocinio, o proximo capitulo explora

este conceito e suas implicacoes.

® Cabe ressaltar que ha ainda, para contrastaraéijadicéo que vé o poder sempre intimamente ligadoa
percepcao do conflito (e porque néo da violénaig)ns tedricos que se referem ao poder “como unjucto
de interac¢des voltadas para a consecugdo de sesresletivos”, tal como Hannah Arendt e Talcots&as, por
exemplo. Estes presentam toda uma nova termindlagia para o conceito principal de poder, coma par
conceitos acessorios, citados no texto. (PERISSINQDO8).
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3 A DOMINACAO

7

O conceito de dominagao para Weber (2012, p.33) € “a probabilidade de
encontrar obediéncia para ordens especificas (ou todas) dentro de determinado
grupo de pessoas”’. Nao é simplesmente poder ou influéncia, pois essa relacéo
ultrapassa o momento pontual do embate de interesses, prolongando-se no decorrer
do tempo, sendo necessario que exista a submissao por parte dos dominados, além
do interesse destes nessa relacdo social também. Destaca-se esse interesse, pois,
segundo Weber, essa submissdo existe tanto por habito inconsciente quanto por
habito consciente, assim, o interesse na submissao persiste uma vez que percebe-
se a existéncia de um calculo racional referente a fins, sejam estes morais ou
materiais. Com isso, constata-se que a dominacdo em si esta intimamente ligada a
economia, a administracdo e organizacdo para a manutencdo de um determinado
status quo, que beneficie de alguma maneira alguns individuos.

Para que seja caracterizada como dominacdo, € necessaria a existéncia de
um quadro de pessoas, também chamado de quadro administrativo, que sao
agueles com quem o soberano (ou detentores do poder) pode contar, e que
obedecerdo e executardo as ordens. O interesse citado anteriormente pode ser
racional ou afetivo, material ou ideal, referente a um fim ou referente a valores, mas
o crucial para a manutencdo do status de dominacédo € a crenca na legitimidade da
dominacéo, que permita que a situacao se perpetue no tempo. Para Weber, existem

“[...] trés razdes internas que justificam a dorpéitg existindo, consequentemente,
trés fundamentos dagitimidade Antes de tudo, a autoridade do ‘passado eterno’,
isto é, dos costumes santificados pela validez onaine pelo habito, enraizado
nos homens, de respeita-los. Tal é o ‘poder trawlédi, que o patriarca ou senhor
das terras, outrora, exercia. Existe, em segurghr,la autoridade que se funda em
dons pessoais extraordinarios de um individuo go&) — devocdo e confianca
estritamente pessoais depositadas em alguém qgsegdariza por qualidades
prodigiosas, por heroismo ou por outras qualidadesnplares que dele fazem o
chefe. Tal é o ‘poder carismatico’, exercido pelofgta ou — no dominio politico —
pelo dirigente guerreiro eleito, pelo soberano ksto por meio de plebiscito, pelo
grande demagogo ou pelo dirigente de um partidéiqml Existe, por fim, a
autoridade que se imp8e em razao da ‘legalidadetazéo da crenca na validez de
um estatuto legal e de uma ‘competéncia’ positiflandada em regras
racionalmente estabelecidas ou, em outros termosutaridade fundada na
obediéncia, que reconhece obrigacdes conforme tatus estabelecido. Tal é o
poder, como exerce o ‘servidor do Estado’ em nodissse como exercem todos os
detentores de poder que dele se aproximam nesset@s(WEBER, 2011, p.68)

Dessa maneira, equiparados aos fundamentos da legitimidade, Weber

classifica como sendo trés os tipos puros, ou tipos ideais, de dominacéao legitima: a
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dominagédo tradicional, a dominac¢do carismatica e a dominacdo racional-legal. Ele
chama de tipos ideais pois essa classificacdo € meramente metodoldgica, e utilizada
para auxiliar a andlise do pesquisador, “ndo se pode deixar davida alguma sobre o
fato de que sdo extremamente raras as associacdes de dominacdo pertencentes
somente a um ou a outro dos tipos puros até aqui considerados” (WEBER, 2012,
p.173). A nocéo do tipo ideal designa um rol de conceitos que o especialista em
ciéncias humanas constréi unicamente para fins de pesquisa e serve de baliza para
gue o cientista se localize dentro da complexidade do mundo real. Nos subtdpicos a
seguir, serdo apresentados o0s trés tipos ideais, enfatizando principalmente os

conceitos que se referem a organizagado e ao quadro administrativo.

3.1 Dominacéo tradicional

A dominacgéo tradicional é aquela que se utiliza da legitimidade encontrada na
crenca da santidade e da tradicdo, no que é “existente desde sempre”. Na hierarquia
disposta ndo é tido necessariamente um superior e sim um “Senhor pessoal’, e a
esse senhor se atribui a obediéncia devido a honra da tradicdo. Nesse tipo de
dominagdo o quadro administrativo ndo é formado por funcionarios e sim por
servidores, “companheiros tradicionais” ou suditos. O que rege é a fidelidade
pessoal do servidor ao senhor, e ndo a uma norma, sendo que esse senhor pode
manifestar seu livre arbitrio, benevoléncia ou graca, “e a sua graca alcanca todo o
territério” (WEBER, 2012).

O senhor tradicional pode dominar com ou sem quadro administrativo, porém,
0S quadros administrativos, quando existentes, podem ser. de pessoas
tradicionalmente ligadas ao senhor, tais como, membros do cla, escravos,
funcionarios domésticos, clientes, colonos, libertados, ou extrapatrimoniais (de fora
da familia ou do circulo), tal como pessoas de confianca, através de pactos
(vassalos) e funcionarios livres. Nesses quadros ndao ha uma competéncia fixa, que
siga regras objetivas, nem hierarquia racional ou formacéo profissional, nem sequer
salarios. As funcdes sdo delegadas e exigidas pelo senhor ou por aqueles
designados por este. Os exemplos apontados por Weber de relagbes de dominacgéo
tradicional sem quadro administrativo sdo: a Gerontocracia, na qual o poder é
exercido pelos mais velhos ou ancifes; e o Patriarcalismo, no qual o poder exercido

por individuo determinado e que segue regras de sucessdo, também conhecido
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como o homem da familia. Ainda nesse ambito, ha também a dominacdo
estamental, que € aquela na qual determinados poderes de mando passam a ser
apropriados pelo quadro administrativo, como os poderes de mando militares, por
exemplo, através de arrendamento, penhora, venda ou privilégio pessoal. Em casos
excepcionais, ocorria a divisdo estamental, que é a situacdo na qual as associacdes
de privilegiados criam estatutos politicos ou administrativos, além de medidas de
controle.

Usualmente, as formas de controle econémico na dominacdo tradicional
acabavam tendo tanto formas irracionais quanto racionais de criagdo de taxas e
impostos, algumas puramente por arbitrio do senhor e outras, menos comuns,
possiveis de calcular. Foi dessa irracionalidade da politica fiscal e financeira, da
dificuldade em criar estatutos e regras fixas, da auséncia tipica de um quadro
administrativo, devidamente qualificado, da corrupcao e da arbitrariedade do senhor
ou do quadro administrativo estamental, que a tradicdo do patriarcalismo e do
patrimonialismo perderam forca e, aos poucos, viram florescer o capitalismo e o
estado moderno no ocidente (WEBER, 2012).

3.2 Dominacgéo carismética

O carisma, segundo Weber (2012), é uma qualidade pessoal considerada
extracotidiana. E como uma caracteristica magica, reconhecida nos profetas, sabios,
curandeiros, chefes cacadores ou heréis de guerra, algo quase sobrenatural, ou
sobre-humana, ou “enviada por Deus”. E essa caracteristica que aponta o lider, e
este deter4 o poder e contara com seus adeptos. O reconhecimento do carisma
pelos dominados é tido através de provas (ou milagres), e esse reconhecimento &
convertido numa entrega crente e pessoal dos individuos. Apesar disso, se por muito
tempo ndo se da uma prova do carisma inicialmente reconhecido da graca, o poder
desvanece-se.

A dominacdo carismatica se da em uma relacdo comunitaria de carater
emocional, e o quadro administrativo ndo €& de funcionarios profissionais ou
qualificados, nem dependentes domésticos ou familiares, como na dominacdo
tradicional, e sim de discipulos no caso do profeta, do séquito no caso guerreiro, ou
dos homens de confianca no caso do lider aclamado, sendo que essa nomeacao de

quadro administrativo depende unicamente da inspiracdo do lider. Assim também
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ndo h& hierarquia, nem autoridades ou competéncias, e também ndo ha
regulamento, “aplica-se a toda dominacao carismatica genuina a frase: esta escrito —
mas em verdade vos digo” (WEBER, 2012, p.160). Assim como as ordens e
nomeacbes, o direito também é ditado pelo lider, seja por revelacdo divina,
inspiragéo ou vontade concreta. Uma vez reconhecido como dominador sua palavra
€ poder.

Esse tipo de relacdo é irracional, e se contrapde ao extremo a dominacgao
legal-burocratica e a tradicional (patriarcal ou patrimonial), pois estas sdo cotidianas
e rotineiras enquanto a primeira € avessa a regras e revolucionéria. Apesar disso,
Weber aponta que o carisma passou a ser rotinizado, ultrapassando do efémero e
assumindo um carater permanente. Nesse sentido, precisou se adequar a
determinada tradicdo ou racionalidade, e somente em seu inicio pode ser
encontrada em forma pura, tipico ideal. Esse rotinizagdo surge pelo interesse, ideal
ou material, dos adeptos ou do possivel quadro administrativo que surge, na
manutencdo de uma relacdo duradoura. Assim, passaram a ser necessarias regras
para sucessao do lider carismatico, e dentre as solu¢des possiveis, foi instaurada a
idéia de carisma hereditario, como caracteristica de sangue. Nado era em todos 0s
lugares que valia a regra do primogénito, mas no ocidente, essa doutrina evitou
inUmeros embates.

Outra caracteristica marcante que surgiu nesse tipo de relacdo de dominacéao,
foi o carisma de cargo, que era a apropriacdo de poderes de mando, por
determinados individuos escolhidos do lider. Toda essa instauracdo de rotinas e de
normas foi necessaria para se adequar as formas fiscais e dar condi¢bes
econdbmicas de manutencdo da relacdo de dominacdo, mas que também foram

cedendo a forga da racionalidade e dos regulamentos.

3.3 Dominagéo legal

A dominacao legal (ou racional-legal, ou burocratica) parte do pressuposto
que o direito, pactuado ou imposto, deve ser estatuido de maneira racional®, de
maneira que as pessoas associadas realizem suas ac¢fes sociais dentro de uma

ordem estabelecida (WEBER, 2012). O direito € um cosmos de regras abstratas, a

® O racional aqui descrito pode ser referente 3 firateriais ou ndo, ou referente a valores, gergbmmorais
(WEBER, 2012).
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judicatura € a aplicacdo dessas regras e a administracdo é o cuidado racional pela
ordem da associagdo. Os principios que regem a relacdo de dominacao sdo aqueles
aprovados, ou pelo menos os néo reprovados, pela associacao, assim, o individuo
na posicdo superior ordena, e o faz impessoalmente, pois a ordem é oriunda do
cargo atribuido a esse individuo, e quem obedece, obedece ao direito e ndo a
pessoa.

Dentre as principais caracteristicas desse tipo ideal de dominacéo estdo: o
exercicio continuo de fungdes oficiais, com suas competéncias em ambito limitado; a
distribuicdo e atribuicAo de poderes e hierarquia; regras técnicas e normas;
qualificagdo profissional, separacdo absoluta entre o quadro administrativo e 0s
meios de administracdo’; controle por documentacéo (escritério, atas e resolucdes);
e funcionalismo, melhor definido como burocracia. O tipo mais puro de dominacéo
legal é aquele com quadro administrativo burocratico, no qual os funcionarios sédo
pessoalmente livres, mas presos as obrigacdes objetivas de seu cargo, sempre
nomeados, qualificados por prova e/ou certificacdo, remunerados para fazer disso
sua profissdo Unica e tendo expectativas de carreira. Segundo Weber, essa € a
forma mais racional do exercicio de dominacdo, pois se alcanca tecnicamente o
méaximo de rendimento, com precisdo, confiabilidade e disciplina, em todas as areas.

O desenvolvimento da administracdo burocratica é considerado como a
“célula germinativa do moderno Estado ocidental, sendo inevitavel para as
necessidades da administracdo de massas” (WEBER, 2012, p.146). E a dominacéo
em virtude do conhecimento, principalmente do conhecimento profissional, do saber
pratico advindo da execucdo das tarefas ou da documentacdo, fatores estes que
fortalecem o poder da dominacgéo. Do ponto de vista social, a dominac&o burocratica
gera o nivelamento entre os agentes, a plutocratizacéo, que € o processo extenso de
qualificacdo dos agentes, e também a impessoalidade, sine ira et estudio, “sem 6dio
sem paixao”, que dita uma regra formalmente igual para cada qual.

Essa qualificacdo crescente atribuida aos funcionarios burocraticos faz com
qgue grande parte destes passasse a deter mais informacfes que os proprios chefes

de gabinete, quando se trata de hierarquias administrativas, ou entre funcionario e

" Weber chega a fazer uma analogia com o conceildate, em relacdo a expropriacdo dos meios de gému
do trabalhador. O estado moderno racional se deartr dessa expropriacdo dos meios administrativos
cerceando assim o poder (econdmico, financeiratamiktc.). “O Estado moderno (...) conseguiuptmeira
integral, “privar” a direcdo administrativa, os fimnarios e trabalhadores burocraticos de qualmeio de
gestdo” (WEBER, 2011, pg. 74)
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lideres politicos. Tal é a constatacdo de Weber ao apontar que o funcionario
especializado € a mais poderosa personagem em relagéo aos trabalhos em curso no
estado moderno (WEBER, 2011). Nesse contexto, € largamente utilizada a
conhecida ‘vantagem do pequeno numero’, que se baseia no principio de que uma
minoria dominante consegue comunicar-se e decidir entre si com rapidez especial, e
dar origem a ag¢les sociais racionalmente organizadas para conservacao das suas
posicdes de poder. Assim, a luta politico partidaria ndo significa apenas uma luta
pela consecucao de metas ou direcionamento de determinada visdo de mundo, mas
também a luta para controlar a distribuicdo de empregos e cargos, considerados
como espolios, e valorados como altas posi¢des de poder.

O fendbmeno burocratico ja esta instalado na cultura e em todos os ambitos da
sociedade, uma vitéria do racionalismo em detrimento de outras formas de
dominacéo e controle. Sendo assim, uma anélise mais profunda sobre a burocracia
propriamente dita se faz necessaria para entender os problemas que parecem tao
presentes no dia a dia das organizacdes, e porque, apesar de apontada como o

meétodo mais racional e eficaz, a burocracia admite e convive com tais problemas.
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4 A BUROCRACIA

A burocracia vem sendo estudada por diversas areas do conhecimento desde
o0 século XIX, e de maneira geral, pode ser entendida como uma ferramenta
administrativa, focada na organizacdo e no controle. Nas teorias da administracdo é
considerada como um sistema criado para padronizar relagdes e processos, inibindo
assim as incertezas, estabelecendo os parametros de autoridade e hierarquia,
normatizando os meios de coercdo e consenso, sistematizando a delegacdo de
tarefas e subordinacéo, tudo isso através de documentos e regulamentos. Ja nas
ciéncias sociais e correlatas, a burocracia ultrapassa essa dimensao de
organizacédo, tendo inimeras outras acepcoes e definicdes, desde categoria social,
como poder politico ou como aparato de dominacéao (FARIA e MENEGHETTI, 2011).
Max Weber talvez seja a maior referéncia para os estudos da burocracia,
influenciando positiva ou negativamente todos os outros que discorreram sobre o
assunto depois. Porém, apesar da andlise organizacional da burocracia weberiana
ser Otima para uma perspectiva historica e social, € passivel de perder forca numa
analise microssocial, ou empiricamente falando no ambito das relagbes humanas e
corporativas. Como a burocracia “é mais do que um termo pontual ou um fenémeno
especifico do sistema de capital. E [na verdade] um processo de racionalizac&o
peculiar e que se apresenta em todas as épocas historicas”, (FARIA e
MENEGHETTI, 2011, p. 437), a vida burocratica precisa ser analisada também por
um viés gerencial.

Etimologicamente, o termo burocracia vem da soma da palavra francesa
bureau, que pode significar tanto escritorio ou escrivaninha na qual se realiza o
trabalho, com a palavra grega cratia, que significa governo, poder. A idéia
inicialmente cunhada designava o governo exercido através das ordens advindas
das pessoas que ocupavam cargos oficiais (DENHART, 2012). Apesar de sempre
estar vinculada a um sentido pejorativo, e ligada a ideias como papéis em excesso e
indteis, lentiddo de processos, dentre outros, as premissas weberianas para a
burocracia ideal s&o altamente positivas. Principios como impessoalidade,
especializacdo técnica, conhecimento, hierarquia e controle, regras e regulamentos,
sdo postas como uma maneira de controle e da supressao dos “critérios puramente

n8

politicos™ (PAIVA, 2009). Bresser-Pereira (2007) reforca essa conotacédo apolitica

8 Parafraseando as palavras de Vargas, quanda defetma administrativa na década de 30 (PAIVA200
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da burocracia, apontando que o burocrata € o oposto do politico, pois a principal
forma que a administracdo burocratica poderia lograr legitimidade seria lutando
contra certas formas tradicionais de se administrar érgdos publicos, tais como
praticas clientelistas e paternalistas, tdo correntes na conduta das pessoas. Porém,
equivocadamente, ligou-se a ideia da técnica e da impessoalidade como algo neutro,
0 que nao é realidade, pois sempre ha lutas de poder dentro dos corpos burocraticos
(PAIVA, 2009).

Segundo Crozier (1981, p. 202), “ndo existe organizacdo que nao tenha
problemas de poder, e na qual ndo surjam conflitos decorrentes da luta por esse
poder”. Apesar disso, a tendéncia de burocratizagdo em todos os ambitos da
sociedade moderna ganhou forca enquanto alimentava esse desejo de eliminar a
maior parte das relacdes de poder e de dependéncia entre os agentes, enaltecendo
uma “vontade de administrar as coisas em lugar de governar homens” (p. 153). Esse
conflito entre conceito e pratica, visto a luz de uma teoria geral das organizacdes, sO
€ sanado ao colocar-se o problema do poder como um dos problemas centrais da
administracdo. Ainda segundo o autor, a primeira coisa a ser resolvida ao adentrar
na discussao sobre burocracia é no que diz respeito a confusdo criada entre, de um
lado, a tendéncia geral a burocracia ideal, assinalada por Weber e, de outro lado, a
burocracia no sentido vulgar e pejorativo do termo, que evoca a morosidade, a
rotina, a ineficacia e a falta de democracia de um "organismo burocratico", o que ele
chamou de burocracia disfuncional (CROZIER, 1962).

As teorias disfuncionais da burocracia® sdo justamente aquelas que destacam
as diferencas entre a burocracia ideal e burocracia real, apontando os elementos
presentes no cotidiano das organizacbes que fogem aos principios elencados por
Weber. A burocracia real é perpassada por elementos tradicionais e carismaticos de
relacdes, tais como as ja citadas praticas clientelistas e paternalistas, por regras

impessoais, centralizagdo de decisbes, isolamento de extratos, prote¢cdo mutua entre

° Cabe ressaltar também, neste momento, a evolagiiearias da burocracia, que teve sua génessmites
de Weber e sua burocracia ideal. Os autores cont@mgos a ele, e seus sucessores diretos, erdatizar
dicotomia, ja encontrada em Weber, entre a raditamde como método superior de administracéo eea fac
perversa da burocracia, a face de dominacédo, aierasubserviéncia inconsciente. Na sequéncescatas
mecanicistas da administracdo da década de viaant¢as de Taylor e Fayol, da Administracéo cieatd
Fordismo, viam os individuos como ferramentas, pdoggo perderam forca ante a complexidade dasdetac
humanas (ver escolas interacionista e lewnianggarfir da década de trinta prevaleceram as esquoas
enfatizavam justamente as relacdes humanas eistiascdes nas organizacdes administrativas (vetdvier
Selznick e Gouldner), levantadas nas pesquisagieagpiealizadas em organiza¢des publicas e psvada
(CROZIER, 1981, cap. 6).
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agentes, pressao de grupo, relacdes paralelas de poder, resisténcia a mudanca,

"10 " ritualistica e

dentre outros, culminando assim numa “personalidade burocratica
pouco eficaz (CROZIER, 1981).

Lindblom (1981, p. 61) também corrobora com essa visdo, afirmando que

“...0s incentivos administrativos para agir como o requerem as politicas séo
normalmente pouco adequados, o que expde uma dificuldade classica da
autoridade. Num sistema de autoridade, os comandados obedecem mas s6
parcialmente, sujeitos a um certo desvio, devido a incentivos pessoais que
conflitam com a regrada obediéncia. As vezes a causa do desvio € o desejo
do administrador de fugir do trabalho pesado; outras vezes, sua inclinacao
para evitar um ou outro aspecto menos agradavel da execugdo de uma
politica. Pode ser também a ambicao profissional, que o leva a se afastar de
uma politica pouco popular, ou entéo favores ou dinheiro recebido para nédo
levar adiante determinada politica.”

Aléem disso, ha outro tipo de burocracia, encontrado no dia a dia das
organizacfes, que robotiza os individuos e mecaniza os sentimentos, pois “[...]
acaba medindo muito mais 0s processos que os resultados alcancados [...] 0 que
pode levar a inversdo de meios e fins. As pessoas passam a se concentrar muito
mais nos processos que na contribuicdo para os fins da organizacédo”. (GUTIERREZ,
2003). Tal como reforca Crozier, valendo-se do conceito de acdo social consciente
de Weber, quando aponta que os funcionarios envolvidos no corpo burocratico, ao
priorizar os meios ao invés da finalidade da organizacdo, acabam gerando o0s
problemas que s&o contratados para combater.

Com tudo isso, o termo “burocracia” passou a designar todas as causas e
todos os problemas que impedem um funcionamento adequado, ou eficaz, das
organizacdes, quando na realidade sdo os elementos que fogem a ela os
verdadeiros responsaveis. Algumas caracteristicas comuns na maioria das
organizacoes, tais como bloqueio e inibicdo da criatividade dos empregados, ou a
demora na tomada de decisdes importantes, ou o grande acumulo de papéis por
meio da utilizacdo e duplicacdo de documentos desnecessarios ou inuteis, e tantos
outros mais, ndo sao obrigatoriamente demandadas pela burocracia propriamente
dita, mas generalizam-se em meio a esse circulo vicioso como se o fossem,
reforcando o conceito de personalidade burocratica. Administrativamente falando,
“toda organizacdo deve estabelecer para si mesma o0s objetivos e padrbes de

desempenho a alcancar e as normas, registros e controles tém como finalidade

% Termo também utilizado por Prestes Motta em sea ® que é burocracia?
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principal auxiliar no atingimento dessas metas”. (MORAES, MAESTRO FILHO e
DIAS, 2003, p. 69). E nessa linha de raciocinio que Crozier (1981) apresenta a
comparacao entre o que ele chamou de burocracias de pericia e burocracias
punitivas, sendo que as primeiras sdo aquelas altamente permissivas a certas
disfungbes e que priorizam o cumprimento eficaz das metas, enquanto a segunda
prioriza a rigidez dos controles, geralmente caindo nos circulos viciosos em que é
necessario, inclusive, controlar os controladores. Em relacdo a permissividade,
Bresser-Pereira (2007) também aponta que, em certos casos, o personalismo pode
até melhorar o desempenho burocréatico.

Nessas discussfes, hd uma perceptivel oposicdo entre socidlogos, psicélogos
sociais e etndlogos, que prioritariamente enfatizam o estudo dos valores e da moral,
da formacédo do individuo e das acdes sociais dentro do aparato burocratico, em
relacdo aos homens de acéo, gestores e planejadores, que priorizam a eficiéncia e a
eficacia. Pela 6tica socioldgica, apesar da premissa de isonomia e oportunidades de
ingresso iguais para todos os cidadaos, por critérios transparentes e publicizaveis,
sabe-se que as oportunidades séo desiguais na sociedade. A comprovacao disso
aparece quando analisa-se o extrato de burocratas de médio e alto escaléo,
encontrando em sua grande maioria pessoas da classe média e alta. Outro fator
importante sob esta 6tica, e a constatacdo de que a vivéncia pessoal em meio as
relacbes de poder e de conflito no dia a dia tende a gerar uma resisténcia por parte
dos técnicos em relacdo a hierarquia, uma defesa contra o formalismo, contra a
repressao e autoritarismo e contra a face perversa da burocracia (GUTIERREZ,
2003). O que pode ser entendido como uma fuga contra a dominacéo, associada
ainda a busca por seguranca, ao conformismo que advém disso, em troca de
trabalho assalariado para uma boa parte das pessoas, sendo que fugir disso seria
uma irresponsabilidade social (FARIA e MENEGHETTI, 2011).

Apesar de todas estas dicotomias e dualidades, é muito comum a
conjugacao das caracteristicas do burocrata e do politico no mesmo individuo ou
grupo. Isso foi posto tanto por Weber, em sua Vocagéo Politica, quanto por outros

tedricos. Giovanni e Nogueira (2015, p.109) apontam que

“a burocracia € uma evidente estrutura de dominagdo, que se efetiva
mediante conhecimento, informacdes e normas. O poder dos burocratas,
porém, ndo é somente técnico. Especialmente no ambito estatal, ele nasce
de uma espécie de ‘delegacdo’ feita por atores politicos estratégicos
(governantes, ministros, parlamentares, partidos politicos), que se reverte
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invariavelmente de uma concessdo de poder e pode, muitas vezes, se
traduzir em formas mais ou menos dissimuladas de usurpacédo de poder”

Ou como diria Olivieri (2011, p. 1407) “a burocracia carrega em seu bojo dois
principios conflitantes: a vocagéo para a subordinagéo ao lider politico e o germe da
ambicdo do exercicio autbnomo da autoridade”. O poderio burocratico, na quase
totalidade das ocasides, € o grande detentor do conhecimento e da informacéo,
informacédo esta muitas vezes secreta. Desde Maquiavel ja se enaltece a reserva
guanto as atitudes dos homens, portanto, € preciso equilibrar, ou pelo menos
contrabalancear esse poder. Novas praticas vém para suprir essa demanda, sendo
que as tecnologias da informacdo sdo vista com as principais ferramentas de uma
nova fase da gestéo publica (SANCHEZ, 2003). Mesmo assim, 0 que seria esperado
guando diante de uma proposta de reforma gerencial, administrativa e burocratica, a
tecnologia ndo s6 ndo reduz a burocracia como ainda cria novas demandas
(REZENDE, 2009).

A partir da revolucdo tecnolégica e dessas novas demandas advindas com
esta revolucao, algumas caracteristicas se tornaram extremamente necessarias para
a realidade atual das organizacdes publicas, tais como descentralizacdo de gestao,
inclusdo social e eficiéncia fiscal associada a uma accountability publica. Por
accountability entenda-se “funcionar melhor, a um menor custo”, maior performance
e controle, com transparéncia da informacdo, a capacidade de tornar publico os
procedimentos, a tramitacdo de processos, as decisdes e a utilizacdo dos recursos
(REZENDE, 2009). Estes elementos sao pecas fundamentais para a aprovagao por
parte da populacdo em relacdo aos o6rgdos publicos. Porém a burocracia, tao
onipotente no campo da rotina, inelutavel e inescapavel como modo de organizacéo
do mundo moderno, ainda continua tdo resistente a inovagdo, e parece ser
impotente ante ao problema da mudanca, talvez ainda caindo numa das maximas
que Crozier tras ja desde a década de 60, afirmando que o “sistema burocratico é

um sistema incapaz de corrigir-se em funcao dos seus erros” (1981, p. 272).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Os procedimentos administrativos burocraticos com os quais as organizaces
publicas controlam e dirigem seus membros, desempenham um papel fundamental
em nossas sociedades modernas. Como elementos burocraticos, 0s requisitos de
ingresso ao funcionalismo publico anulam, ou pelo menos suprimem, o favoritismo
politico. As normas funcionais, as instru¢cdes normativas, resolu¢cdes publicas e
similares, salvaguardam os atores envolvidos nas rotinas, sejam funcionarios ou
cidaddos que necessitam dos servigos publicos. A dimenséo “trabalho”, nos 6rgaos
publicos, pauta-se e sobrevive nessas relacdes rotineiras.

Nos estudos da Burocracia como um sistema de organizacdo, esses
procedimentos geralmente sdo vistos apenas de forma abstrata, com o intuito de
descobrir seus mecanismos, sua rotina e ldgica profunda. Casos pontuais
analisados podem apresentar enormes diferencas entre si, tornando ainda mais
complexa essa analise. Se determinados procedimentos regulares poderiam ser
melhores aplicados utilizando-se de alguma liberdade ou disfuncdo, no caso,
personalizados, através dos “atalhos” da burocracia, ou também se procedimentos
que sao realizados com a rigidez da formalidade exigida, mas que certamente
resultariam em problemas, acaba sendo decidido e constatado tdo unicamente pelo
funcionario, no efémero momento em que executa as demandas.

Engquanto no mundo das empresas privadas permite-se o culto a proeza do
individuo inovador, que decide praticamente sozinho, no ambito publico isso é
praticamente impossivel. Mesmo que a decisdo tomada seja a mais eficaz,
procedimental e financeiramente, esta pode nao representar a vontade da maioria. E
mesmo que a decisdo seja comprovadamente a melhor, através de dados e
nameros, ou pesquisa, na hipotese de que o resultado ndo seja o esperado, o que
protege o decisor do repudio de seus pares, sua equipe e populacdo? Praticamente
todas as decisdes publicas devem passar pelas instancias necessarias, debatida
pelos grupos de interesse, pelos conselhos e colegiados, e dificilmente sera possivel
fugir disso nessa tendéncia ja tdo alertada a burocratizacdo de todos os segmentos.
Assim, é refutada a hipétese de um gestor publico “génio e inovador”, que centraliza
as decisdes. A burocracia faz seu papel, controlando e legitimando a governanca
através da formalizacdo das normas, e é nessa dimensdo que os fenbmenos de

poder podem ser mais sentidos. Apesar de parecer que muitas vezes é somente um
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ator que decide, na verdade, é a capacidade deste ator de influenciar o debate e o
direcionamento das decisdes, que fara inevitavelmente toda sua rotina.

De modo ndo muito diferente, ao estudar burocracia como fenébmeno cultural,
percebe-se que, contrariando o que julgamentos individualistas de prejudicados
tendem a nos fazer acreditar, esses procedimentos ndo Sao e nunca serao
uniformes. O que acontece de fato, € que as a¢fes sao realmente associadas aos
valores pessoais, assim, esses modelos de relagcdes sociais, dentro do ambito das
organizacdes publicas, diferem em cada sociedade. Assim, considera-se que 0
sistema burocratico passa a ser um reflexo da sociedade na qual se encontra, e
também dos sistemas educacionais e politicos desta, além de encontrar
similaridades nas rela¢Bes industriais e movimento operario. A burocracia é
imputada a qualidade de unidade, e todas as organizacdes, de todas as instancias e
esferas parecem ser entidade Unica, que domina e controla a populagéo.

Este trabalho mostra que uma grande parte das teorias da administracao
publica, aquela que se aproxima dos estudos de administracdo privada e bussines,
se concentra nas relacbes de trabalho e relagcbes humanas, pois o aporte de
problemas geralmente esta ligado a dimensao trabalho. As relagbes de poder, e 0
quanto elas afetam no dia-a-dia e na execuc¢do de politicas publicas também é uma
grande preocupacao dos estudos socioldgicos e politicos em relacdo a governanca.
Apesar dos esforcos e da sempre presente ambivaléncia entre publico e privado, a
burocracia ainda toma essa forma de uma entidade Unica, utilizada por espertos,
gue procuram dar coeréncia a uma massa de leis, decretos e regulamentos
prolificos e confusos, e tantas vezes para motivos escusos e pessoais.
Aparentemente, no mundo organizado e administrado do futuro, a dicotomia entre
publico e privado/politica e administracdo sera resolvida dando-se aos
administradores e cidadaos as ferramentas de controle que estes necessitam. A
velocidade e qualidade de informacdo sdo fundamentais para isso, além da
possibilidade de acesso para todos e do real interesse de todos, interesse inclusive

em apontar o caminho por parte dos que detém o poder.
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