"TEORIA DA BUROCRACIA
MAX WEBER

(*) Texto compilado do capitulo 11 da obra de Idalberto Chiavenato,

"Introdugao a Teoria Geral da Administracao", MAKRON Books, 42 edicdo.

Max Weber (1864-1920), socidlogo alemao, foi o criador da Sociologia da
Burocracia. Foi professor das Universidades de Friburgo e de Heidelberg e ficou
famoso pela teoria das estruturas de autoridade. Com a traducao de alguns de seus
livros para a lingua inglesa, por Talcott Parsons, tomou corpo nos Estados Unidos a
Teoria da Burocracia em Administracdo. Sua obra é realmente muito vasta. Seu
principal livro, para o propésito deste estudo, é "A Etica Protestante e o Espirito de

Capitalismo", Sao Paulo, Livrada Pioneira Editora, 1967.

ORIGENS DA TEORIA DA BUROCRACIA
A Teoria da Burocracia desenvolveu-se dentro da Administracdao ao redor dos anos
40, em funcdo principalmente dos seguintes aspectos:

a) A fragilidade e parcialidade tanto da Teoria Classica como da Teoria das Relagdes
Humanas, ambas oponentes e contraditorias entre si, mas sem possibilitarem uma
abordagem global, integrada e envolvente dos problemas organizacionais. Ambas
revelam dois pontos de vista extremistas e incompletos sobre a organizagao,
gerando a necessidade de um enfoque mais amplo e completo, tanto da estrutura
como dos participantes da organizacao.

b) Tornou-se necessario um modelo de organizagdo racional capaz de caracterizar
todas as variaveis envolvidas, bem como o comportamento dos membros dela
participantes, e aplicavel ndo somente a fabrica, mas a todas as formas de
organizacao humana e principalmente as empresas.

c) O crescente tamanho e complexidade das empresas passou a exigir modelos
organizacionais mais bem definidos. Alguns historiadores verificaram que a
"indUstria em grande escala depende da sua organizacdo, da Administracdo e do
grande numero de pessoas com diferentes habilidades. Milhares de homens e
mulheres devem ser colocados em diferentes setores de producdo e em diferentes
niveis hierarquicos: os engenheiros e administradores no alto da piramide e os
operarios na base. Devem executar tarefas especificas, devem ser dirigidos e
controlados. Tanto a Teoria Classica como a Teoria das Relagbes Humanas
mostraram-se insuficientes para responder a nova situagdo, que se tomava mais

complexa.



d) O ressurgimento da Sociologia da Burocracia, a partir da descoberta dos
trabalhos de Max Weber, o seu criador. Segundo essa teoria, um homem pode ser
pago para agir e se comportar de certa maneira preestabelecida, a qual |lhe deve
ser explicada com exatiddo, muito minuciosamente e em hipotese alguma
permitindo que suas emocdes interfiram no seu desempenho. A Sociologia da
Burocracia prop6s um modelo de organizacdo e os administradores nao tardaram
em tentar aplica-lo na pratica em suas empresas. A partir dai, surge a Teoria da
Burocracia na Administracao.

ORIGENS DA BUROCRACIA
A burocracia € uma forma de organizacdo humana que se baseia na racionalidade,
isto é, na adequacdo dos meios aos objetivos (fins) pretendidos, a fim de garantir a
maxima eficiéncia possivel no alcance desses objetivos. As origens da burocracia -
como forma de organizacdao humana - remontam a época da Antigliidade, quando o
ser humano elaborou e registrou seus primeiros codigos de normatizagdo das
relacdes entre o Estado e as pessoas e entre as pessoas. Contudo, a burocracia -
tal como existe hoje, teve sua origem nas mudancas religiosas verificadas apds o
Renascimento. Nesse sentido, salienta Max Weber que o moderno sistema de
producdo, eminentemente racional e capitalista, ndo se originou das mudancas
tecnoldgicas nem das relacGes de propriedade, como afirmava Karl Marx, mas de
um novo conjunto de normas sociais morais, as quais denominou "ética
protestante": o trabalho duro e arduo, a poupanga e o ascetismo que
proporcionaram a reaplicagdo das rendas excedentes, em vez de seu dispéndio e
consumo em simbolos materiais e improdutivos de vaidade e prestigio.
Weber notou que o capitalismo, a organizagdo burocratica e a ciéncia moderna
constituem trés formas de racionalidade que surgiram a partir dessas mudancas
religiosas ocorridas inicialmente em paises protestantes - como Inglaterra e
Holanda - e ndo em paises catdlicos. As semelhancas entre o protestantismo e o
comportamento capitalista sdo impressionantes, porquanto essas trés formas de
racionalidade se apoiaram nas mudancas religiosas.

AUTORIDADE LEGAL, RACIONAL ou BUROCRATICA
Quando os subordinados aceitam as ordens dos superiores como justificadas,
porque concordam com um conjunto de preceitos ou normas que consideram
legitimos e dos quais deriva o comando. E o tipo de autoridade técnica,
meritocratica e administrada. Baseia-se na promulgacdo. A idéia basica
fundamenta-se no fato de que as leis podem ser promulgadas e regulamentadas
livremente por procedimentos formais e corretos. O conjunto governante é eleito e
exerce o comando de autoridade sobre seus comandados, seguindo certas normas

e leis. A obediéncia ndo é devida a alguma pessoa em si, seja por suas qualidades



pessoais excepcionais ou pela tradicdo, mas a um conjunto de regras e
regulamentos legais previamente estabelecidos.
A legitimidade do poder racional e legal baseia-se em normas legais racionalmente
definidas. Na dominacdo legal, a crenca na justica da lei é o sustentaculo da
legitimacdo. O povo obedece as leis porque acredita que elas sdo decretadas por
um procedimento escolhido tanto pelos governados como pelos governantes. Além
disso, o governante é visto como uma pessoa que alcancou tal posicdo
exclusivamente por procedimentos legais (como nomeacao, eleigbes, concursos
etc.) e é em virtude de sua posicao alcancada que ele exerce o poder dentro dos
[imites fixados ©pelas regras e regulamentos sancionados legalmente.
O aparato administrativo que corresponde a dominacdo legal é a burocracia. Tem
seu fundamento nas leis e na ordem legal. A posicdo dos funcionarios (burocratas)
e suas relagbes com o governante, os governados e seus proprios colegas
burocratas sdo estritamente definidas por regras impessoais e escritas, que
delineiam de forma racional a hierarquia do aparato administrativo, os direitos e
deveres inerentes a cada posicdo, os métodos de recrutamento e selegdo etc. A
burocracia é a organizacao tipica da sociedade moderna democratica e das grandes
empresas. A autoridade legal, por esse motivo, ndo abrange apenas a moderna
estrutura do Estado, mas principalmente as organizacdes ndo-estatais,
particularmente as grandes empresas. Através do - "contrato" ou instrumento
representativo da relacdo de autoridade dentro da empresa capitalista, as relagoes
de hierarquia nela passam a constituir esquemas de autoridade legal.
Muito embora tenham existido administragdes burocraticas no passado, somente
com a emergéncia do Estado Moderno - o exemplo mais proximo do tipo legal de
dominacdo - é que a burocracia passou a prevalecer em tao larga escala. Todavia, a
burocratizacdo ndo se limita a organizacdo estatal, pois embora Weber tenha
elaborado o conceito de burocracia a partir de sua sociologia politica, ele usou o
conceito de modo mais abrangente, englobando as demais instituicdes sociais além
da administracdo publica. Weber notou a proliferacdo de organizacdoes de grande
porte, tanto no dominio religioso (a Igreja) como no educacional (a Universidade)
ou no econémico (as grandes empresas), que adotaram o tipo burocratico de
organizacao, concentrando os meios de administragdo no topo da hierarquia e
utilizando regras racionais e impessoais, visando a maxima eficiéncia.
Weber identifica trés fatores principais que favorecem o desenvolvimento da
moderna burocracia:

1. O desenvolvimento de uma economia monetaria: a moeda ndo apenas facilita,

mas racionaliza as transagbes econ6micas. Na burocracia, a moeda assume o lugar



da remuneracdo em espécie para os funcionarios, permitindo a centralizacdo da
autoridade e o fortalecimento da administracao burocratica.

2. O crescimento quantitativo e qualitativo das tarefas administrativas do Estado
Moderno: apenas um tipo burocratico de organizacdo poderia arcar com a enorme
complexidade e tamanho de tais tarefas.

3. A superioridade técnica - em termos de eficiéncia - do tipo burocratico de
administracdo: que serviu como uma forca autbnoma interna para impor sua
prevaléncia. "A razdo decisiva da superioridade da organizacdo burocratica sempre
foi unicamente sua superioridade técnica sobre qualquer outra forma de
organizacao.

4, O desenvolvimento tecnoldgico fez com que as tarefas da administracao
tendessem ao aperfeicoamento. Assim, os sistemas sociais cresceram em demasia,
as grandes empresas passaram a produzir em massa, sufocando as pequenas.
Além disso, nas grandes empresas ha uma necessidade crescente de cada vez mais
se obter um controle e uma maior previsibilidade do seu funcionamento.

O modelo concebido com grande antecipacdo por Max Weber tem muita
semelhanca com as grandes organizacbes modernas, como a General Motors, a
Philips, a Sears Roebuck, a Ford etc.

CARACTERISTICAS DA BUROCRACIA SEGUNDO WEBER
Segundo o conceito popular, a burocracia é visualizada geralmente como uma
empresa ou organizagao onde o papelodrio se multiplica e se avoluma, impedindo as
solugdes rapidas ou eficientes. O termo também é empregado com o sentido de
apego dos funcionarios aos regulamentos e rotinas, causando ineficiéncia a
organizacao. O leigo passou a dar o nome de burocracia aos defeitos do sistema
(disfuncgoes) e nao ao sistema em Si mesmo.
O conceito de burocracia para Max Weber é exatamente o contrario. A burocracia é
a organizacdao eficiente por exceléncia. E para conseguir essa eficiéncia, a
burocracia precisa detalhar antecipadamente e nos minimos detalhes como as
coisas deverao ser feitas.
Segundo Max Weber, a burocracia tem as seguintes caracteristicas principais:

1. CARATER LEGAL DAS NORMAS E REGULAMENTOS
A burocracia é uma organizagao ligada por normas e regulamentos previamente
estabelecidos por escrito. Em outros termos, € uma organizacao baseada em uma
espécie de legislacao préopria (como a Constituicdo para o Estado, os estatutos para
a empresa privada etc.) que define antecipadamente como a organizagao
burocratica devera funcionar. Essas normas e regulamentos sdo escritos. Também
sdo exaustivos porque procuram cobrir todas as areas da organizagao, prever todas

as ocorréncias e enquadra-las dentro de um esquema previamente definido capaz



de regular tudo o que ocorra dentro da organizagao. As normas e regulamentos sao
racionais porque sdo coerentes com o0s objetivos visados. Neste sentido, a
burocracia é uma estrutura social racionalmente organizada. As normas e
regulamentos sdo legais porque conferem as pessoas investidas da autoridade um
poder de coacdo sobre os subordinados e também os meios coercitivos capazes de
impor a disciplina. As normas e regulamentos sao escritos para assegurar uma
interpretacdo sistematica e univoca. Desta maneira, economizam esforcos e
possibilitam a padronizacao dentro da organizacao.

2. CARATER FORMAL DAS COMUNICACOES
A burocracia é uma organizacdo ligada por comunicagdes escritas. As regras,
decisGes e acbes administrativas sdo formuladas e registradas por escrito. Dai o
carater formal da burocracia: todas as acbes e procedimentos sdo feitos para
proporcionar comprovacdo e documentacdo adequadas. Além disso, a interpretacao
univoca das comunicagdes também é assegurada. Como muitas vezes certos tipos
de comunicagdes sao feitos reiterada e constantemente, a burocracia langa mao de
rotinas e de formularios para facilitar as comunicagdes e para rotinizar o
preenchimento de sua formalizagao.

3. CARATER RACIONAL E DIVISAO DO TRABALHO
A burocracia é uma organizagdo que se caracteriza por uma sistematica divisdo do
trabalho. Essa divisdo do trabalho atende a uma racionalidade, isto &, ela é
adequada aos objetivos a serem atingidos: a eficiéncia da organizagdo. Dai o
aspecto racional da burocracia. Ha uma divisdo sistematica do trabalho, do direito e
do poder, estabelecendo as atribuicbes de cada participante, os meios de
obrigatoriedade e as condicbes necessarias. Cada participante passa a ter o seu
cargo especifico, as suas funcdes especificas e a sua especifica esfera de
competéncia e de responsabilidade. Cada participante deve saber qual a sua tarefa,
qgual é a sua capacidade de comando sobre os outros e, sobretudo, quais sdo os
[imites de sua tarefa, direito e poder, para ndo ultrapassar esses [imites, ndo
interferir na competéncia alheia nem prejudicar a estrutura existente. Assim, as
incumbéncias administrativas sdao altamente diferenciadas e especializadas e as
atividades sdo distribuidas de acordo com os objetivos a serem atingidos.

4, IMPESSOALIDADE NAS RELACOES
Essa distribuicdo de atividades é feita impessoalmente, ou seja, é feita em termos
de cargos e fungdes e ndo de pessoas envolvidas. Dai o cardter impessoal da
burocracia. A administracdo da burocracia é realizada sem considerar as pessoas
como pessoas, mas como ocupantes de cargos e de fungdes. O poder de cada
pessoa é impessoal e deriva do cargo que ocupa. Também a obediéncia prestada

pelo subordinado ao superior é impessoal. Ele obedece ao superior, ndo em



consideracdo a sua pessoa, mas ao cargo que o superior ocupa. A burocracia
precisa garantir a sua continuidade ao longo do tempo: as pessoas vém e vao, os
cargos e funcdes permanecem. Cada cargo abrange uma area ou setor de
competéncia e de responsabilidade.

5. HIERARQUIA DA AUTORIDADE
A burocracia é uma organizacao que estabelece os cargos segundo o principio da
hierarquia. Cada cargo inferior deve estar sob o controle e supervisao de um posto
superior. Nenhum cargo fica sem controle ou supervisdo. Dai a necessidade da
hierarquia da autoridade para fixar as chefias nos diversos escaldes de autoridade.
Esses escaldes proporcionardo a estrutura hierarquica da organizacdo. A hierarquia
€ a ordem e subordinacdo, a graduacdo de autoridade corresponde as diversas
categorias de participantes, funcionarios, classes etc. Todos os cargos estdo
dispostos em graduacGes hierarquicas que encerram determinados privilégios e
obrigacdes, estreitamente definidos por meio de regras [imitadas e especificas.
A autoridade - o poder de controle resultante de uma posicdo reconhecida - é
inerente ao cargo e ndo ao individuo especifico que desempenha o papel oficial. A
distribuicdo de autoridade dentro do sistema serve para reduzir ao minimo o atrito,
por via do contato (oficial) amplamente restritivo, em relagdo as maneiras
previamente definidas pelas regras de organizacdo. Desta forma, o subordinado
estd protegido da acdo arbitraria do seu superior, dado que as ac6es de ambos se
processam dentro de um conjunto mutuamente reconhecido de regras.

6. ROTINAS E PROCEDIMENTOS ESTANDARDIZADOS
A burocracia € uma organizagdo que fixa as regras e normas técnicas para o
desempenho de cada cargo. O ocupante de um cargo - o funcionario - ndo pode
fazer o que quiser, mas o que a burocracia impde que ele faga. As regras e normas
técnicas regulam a conduta do ocupante de cada cargo, cujas atividades devem ser
executadas de acordo com as rotinas e procedimentos fixados pelas regras e
normas técnicas.
Toda a estrutura da burocracia é projetada intencionalmente de acordo com
principios racionais: a disciplina no trabalho e o desempenho no cargo sdo
assegurados por um conjunto de regras e normas que tentam ajustar
completamente o funciondrio as exigéncias do cargo e as exigéncias da
organizacao: a maxima produtividade. Essa racionalizacdo do trabalho encontra sua
forma mais extremada na Administragao Cientifica, que "atingiu os maiores trunfos
no condicionamento e treinamento racionais do desempenho no trabalho. Todas as
atividades de cada cargo sdao desempenhadas segundo padrdes claramente

definidos, nos quais cada conjunto de acbes esta funcionalmente relacionado com



os propdsitos da organizagdo, segundo uma maneira ideal. Esses padrdes facilitam
a pronta avaliacdao do desempenho de cada participante.

7. COMPETENCIA TECNICA E MERITOCRACIA
A burocracia é uma organizacao na qual a escolha das pessoas é baseada no mérito
e na competéncia técnica e nao em preferéncias pessoais. A admissdo, a
transferéncia e a promocdo dos funcionarios sdo baseadas em critérios, validos
para toda a organizacdo, de avaliacdo e de classificacdo, e ndao em critérios
particulares e arbitrarios. Esses critérios universais sdo racionais e levam em conta
a competéncia, o mérito e a capacidade do funcionario em relacdo ao cargo ou
funcdo considerados. Dai a necessidade de exames, concursos, testes e titulos para
admissdo e promocao dos funcionarios.

8. ESPECIALIZAGAO DA ADMINISTRACAO
A burocracia é uma organizagao que se baseia na separagao entre a propriedade e
a administracdo. Os membros do corpo administrativos devem estar
completamente separados da propriedade dos meios de producdo. Em outros
termos, os administradores da burocracia ndo sdo os seus donos ou proprietarios.
O dirigente ndo é necessariamente o dono do negdcio ou um grande acionista da
organizacao, mas um profissional especializado na sua administragdo. Com a
burocracia surge o profissional que se especializa em gerir a organizagdo, e dai o
gradativo afastamento do capitalista da gestdo dos negdcios, diversificando as suas
aplicacGes financeiras de capital. Os meios de producdo, isto €, o0s recursos
necessarios para desempenhar as tarefas da organizagdo, ndo sao propriedades dos
burocratas, mas estdo acima destes. O funcionario ndo pode vender, comprar ou
herdar sua posicdo ou seu cargo, e sua posicdo e seu cargo ndao podem ser
apropriados e integrados ao seu patriménio privado. Essa estrita separacdo entre
os rendimentos e os bens privados e os publicos é a caracteristica especifica da
burocracia e que a distingue dos tipos patrimonial e feudal de administracdo. Existe
um principio de completa separacdo entre a propriedade que pertence a
organizacado e a propriedade pessoal do funcionario.

9. PROFISSIONALIZACAO DOS PARTICIPANTES
A burocracia é uma organizagdo que se caracteriza pela profissionalizagdo dos seus
participantes. Cada funciondrio da burocracia é um profissional, pelas seguintes
razoes:

a) E um especialista: cada funciondrio é especializado nas atividades do seu cargo.
Sua especializacdao varia conforme o nivel onde estd situado. Enquanto os que
ocupam posicoes no topo da organizagdo sdo generalistas, a medida que se desce
nos escaldes hierarquicos, os que ocupam posicdes mais baixas vdo-se tomando

gradativamente mais especialistas.



b) E assalariado: os funcionarios da burocracia percebem saldrios correspondentes
a0 cargo que ocupam. Quanto mais elevado o cargo na escala hierdrquica, maior o
salario e, obviamente, o poder. Os funciondrios devem ser recompensados
exclusivamente por saldrios e ndo devem receber pagamentos de clientes, a fim de
preservarem sua orientacao para a organizagao, suas normas e regulamentos. O
trabalho na burocracia representa geralmente a principal ou Unica fonte de renda
do funcionario.

c) E ocupante de cargo: o funcionério da burocracia é um ocupante de cargo e seu
cargo é a sua principal atividade dentro da organizacdo, tomando todo o seu tempo
de permanéncia nela. O funcionario ndo ocupa um cargo por vaidade ou por
honrada, mas sim porque é o seu meio de vida, o seu ganha-péo.

d) E nomeado por superior hierdrquico: o funciondrio é um profissional selecionado
e escolhido por sua competéncia e capacidade, nomeado (admitido), assalariado,
promovido ou demitido da organizacdo pelo seu superior hierarquico. O superior
hierarquico tem plena autoridade (autoridade de linha) sobre seus subordinados.
Em outros termos, é o superior quem toma decisGes a respeito de seus
subordinados.

e) Seu mandato é por tempo indeterminado: quando um funcionario ocupa um
cargo dentro da burocracia, o seu tempo de permanéncia nesse cargo ¢é indefinido e
indeterminado. Ndo que o cargo seja vitalicio, mas porque ndo existe uma norma
ou regra que determine previamente o tempo de permanéncia de um funcionario,
seja no cargo, seja na organizagao.

f) Segue carreira dentro da organizagdo: a medida que um funcionario revela
mérito, capacidade e competéncia, ele pode vir a ser promovido para outros cargos
superiores. Em outros termos, o funcionario na burocracia também é recompensado
por uma sistematica promocado, através de uma carreira dentro da organizacdo. O
funcionario é um profissional que faz do trabalho a sua carreira, ao longo de sua
vida.

g) N&o possui a propriedade dos meios de producdo e administracdo: o
administrador administra a organizacdo em nome dos proprietarios, enquanto o
funcionario, para trabalhar, precisa das maquinas e dos equipamentos fornecidos
pela organizagdo. Como essas maquinas e equipamentos vao-se tornando
sofisticados pela tecnologia e, portanto, caros, somente as grandes organizagdes
passam a ter condigdes financeiras de adquiri-los. Dai as organizagdes
gradativamente assumem o monopdlio dos meios de produgdo. O administrador
administra a organizacdo, mas ndo é o proprietario dos meios de producdo. O

funcionario utiliza as maquinas e equipamentos mas ndo é o dono delas.



h) E fiel ao cargo e identifica-se com os objetivos da empresa: o funciondrio passa
a defender os interesses do seu cargo e da sua organizacao, em detrimento dos
demais interesses envolvidos.

i) O administrador profissional tende a controlar cada vez mais completamente as
burocracias, pelas seguintes razdes:

* aumento do numero de acionistas das grandes organizacbes, ocasionando
dispersdo e fragmentacdo da propriedade das suas agoes;

* os proprietarios que, em funcdo de sua riqueza, controlavam uma Unica
organizacao, concentrando nela toda a sua fortuna, passaram a dispersar o risco do
seu investimento em muitas outras organizacdes. Em decorréncia disso, hoje em
dia, o controle acionario esta subdividido e diminuido com o crescimento do nimero
de acionistas;

* os administradores profissionais, através de sua carreira dentro da organizagao,
chegam a posicoes de comando e de controle, sem possuirem a propriedade da
coisa comandada e controlada. Assim, um administrador pode ter mais poder sobre
a organizacdo do que um grande acionista.

10. COMPLETA PREVISIBILIDADE DO FUNCIONAMENTO
A conseqliéncia desejada da burocracia € a previsibilidade do comportamento dos
seus membros. No modelo de Weber, todos os funcionarios se comportam de
acordo com as normas e regulamentos da organizacgdo, a fim de que esta atinja a
maxima eficiéncia possivel. Tudo na burocracia é estabelecido no sentido de prever
antecipadamente todas as ocorréncias e rotinizar sua execugdo, para que a maxima
eficiéncia do sistema seja plenamente alcancada.
Aparentemente, Weber nao previu nenhuma diferenciacdo no comportamento
humano dentro da organizacdo. Antes, pelo contrario, a burocracia parece
assentar-se numa visao padronizada do comportamento humano. Weber nao
considera a organizacdo informal. Parece simples ignord-la. Na verdade, a
organizacao informal ndo é prevista por Weber, ou seja, ndo esta considerada nas
conseqliéncias desejadas das organizagdes. A organizacdo informal aparece como
um fator de imprevisibilidade das burocracias, pois o sistema social racional puro de
Weber pressupde que as reacdes e o comportamento humano sejam perfeitamente
previsiveis, uma vez que tudo estara sob o controle de normas racionais e legais,
escritas e exaustivas. A organizagdo informal surge como uma derivagdo direta do
sistema burocratico, como uma conseqiiéncia da impossibilidade pratica de se

bitolar e padronizar completamente o comportamento humano nas organizagdes.

A burocracia é baseada em: Conseqliéncias previstas: |Objetivo:

1. Carater legal das normas. |Previsibilidade do|Maxima eficiéncia

2. Carater formal das |Comportamento humano. |da organizacao.




comunicagoes. Padronizagdo do
3. Divisao do trabalho.|desempenho

4. Impessoalidade no |dos participantes.
relacionamento.

5. Hierarquizacao da
autoridade.

6. Rotinas e procedimentos.
7. Competéncia técnica e
meérito.

8. Especializagao da

administracao.

9. Profissionalizacao.

10. Previsibilidade do

funcionamento.

VANTAGENS DA BUROCRACIA

Weber viu inUmeras razbes para explicar o avanco da burocracia sobre as outras
formas de associagdo. Para ele, comparar os mecanismos burocraticos com outras
organizagdes é o mesmo que comparar a produgao da maquina com outros modos
nao-mecanicos de producao.
As vantagens da burocracia, para Weber, sdo:

1. Racionalidade em relagao ao alcance dos objetivos da organizagao.

2. Precisdao na definicdo do cargo e na operacdo, pelo conhecimento exato dos
deveres.

3. Rapidez nas decisdes, pois cada um conhece o que deve ser feito e por quem e
as ordens e papéis tramitam através de canais preestabelecidos.

4. Univocidade de interpretacdo garantida pela regulamentagao especifica e escrita.
Por outro lado, a informagdo é discreta, pois é fornecida apenas a quem deve
recebé-la.

5. Uniformidade de rotinas e procedimentos que favorece a padronizacdo, reducdo
de custos e de erros, pois os procedimentos sao definidos por escrito.

6. Continuidade da organizagao através da substituicdo do pessoal que é afastado.
Além disso, os critérios de selecdo e escolha do pessoal baseiam-se na capacidade
e na competéncia técnica.

7. Reducgao do atrito entre as pessoas, pois cada funcionario conhece aquilo que é
exigido dele e quais sdo os [imites entre suas responsabilidades e as dos outros.

8. Constéancia, pois os mesmos tipos de decisdo devem ser tomados nas mesmas

circunstancias.



9. Subordinagdao dos mais novos aos mais antigos, dentro de uma forma estrita e
bem conhecida, de modo que o superior possa tomar decisdes que afetem o nivel
mais baixo.

10. Confiabilidade, pois o negdcio é conduzido de acordo com regras conhecidas,
sendo que grande numero de casos similares sdo metodicamente tratados dentro
da mesma maneira sistematica. As decisGes sao previsiveis e o processo decisério,
por ser despersonalizado no sentido de excluir sentimentos irracionais, como o
amor, raiva, preferéncias pessoais, elimina a discriminacao pessoal.

11. Existem beneficios sob o prisma das pessoas na organizagdo, pois a hierarquia
é formalizada, o trabalho é dividido entre as pessoas de maneira ordenada, as
pessoas sao treinadas para se tomarem especialistas em seus campos particulares,
podendo encarreirar-se na organizacdo em funcdo de seu mérito pessoal e
competéncia técnica.

Nessas condicdes, o trabalho é profissionalizado, o nepotismo é evitado e as
condigbes de trabalho favorecem a moralidade econémica e dificultam a corrupgao.
A eqlidade das normas burocraticas, quase sempre baseadas em padroes
universalisticos de justica e de tratamento igualitario, tem a virtude de assegurar
cooperagao entre grande numero de pessoas sem que essas pessoas se sintam
necessariamente cooperadoras. As pessoas cumprem as regras organizacionais
principalmente porque os fins alcancados pela estrutura total sdo altamente
valorizados e cada qual deve fazer a sua propria parte para que o objetivo seja
alcangado.

RACIONALIDADE BUROCRATICA
Um conceito muito ligado a burocracia é o de racionalidade. No sentido weberiano,
a racionalidade implica adequacdo dos meios aos fins. No contexto burocratico, isto
significa eficiéncia. Semelhante ao conceito de Taylor, um processo é racional se os
meios mais eficientes sdo escolhidos para sua implementacao. Para Weber, sao as
metas coletivas da organizacdao e nao as dos seus membros individuais que sao
levadas em consideracao. Deste modo, o fato de uma organizagao ser racional nao
implica necessariamente que seus membros ajam racionalmente no que concerne
as suas proprias metas e aspiragdes. Muito ao contrdrio, quanto mais racional e
burocratica torna-se uma organizagdo, tanto mais os membros individuais tornam-
se simples engrenagens de uma maquina, ignorando o propdsito e o significado de
seu comportamento. Para Weber, a racionalidade funcional é atingida pela
elaboracdo - baseada no conhecimento cientifico - de regras que servem para
dirigir, partindo de cima, todo comportamento de encontro & eficiéncia. E esta
concepgao de racionalidade que fundamenta a teoria de Administracdao Cientifica

que almeja a descoberta e aplicacdo da melhor maneira de desempenho e de



trabalho industrial.
Weber usa o termo burocratizacgdgo em um sentido mais amplo, referindo-se
também as formas de agir e de pensar que existem nao somente no contexto
organizacional, mas que permeiam toda a vida social. O termo burocratizacdo
usado por Weber coincide mais ou menos com o conceito de racionalizagdao. Assim,
o racionalismo, para Weber, tanto pode referir-se aos meios racionais e sua
adequacado ou inadequacdo para se chegar a um fim, qualquer que seja (atividade
racional da organizacao burocratica), como também pode referir-se a visao racional
do mundo através de conceitos cada vez mais precisos e abstratos, desenvolvidos
inclusive pela ciéncia, rejeitando toda religido e valores metafisicos ou tradicionais
(desmistificacao do proprio mundo).
Embora considerasse a burocracia como a mais eficiente forma de organizacgao
criada pelo homem, Weber temia esta grande eficiéncia, cujos resultados, advindos
da crescente burocratizacdo do mundo moderno, seriam uma enorme ameaca a
liberdade individual e as instituicGes democraticas das sociedades ocidentais.

DILEMAS DA BUROCRACIA
O proprio Weber notou a fragilidade da estrutura burocratica, que enfrenta um
dilema tipico: de um lado, existem pressGes constantes de forcas exteriores para
encorajar o burocrata a seguir outras normas diferentes das da organizacao e, de
outro lado, o compromisso dos subordinados com as regras burocraticas tende a se
enfraquecer gradativamente. A organizacdo, para ser eficiente, exige um tipo
especial de legitimidade, racionalidade, disciplina e limitacdo de alcance.
A capacidade para aceitar ordens e regras como legitimas, principalmente quando
repugnam os desejos da pessoa, exige um nivel de renlncia que é dificil de se
manter. Assim, as organizacdes burocraticas apresentam uma tendéncia a se
desfazerem, seja na direcdo carismatica, seja na tradicional, onde as relacbes
disciplinares sdo mais "naturais" e "afetuosas" e menos separadas das outras. Além
do mais, a capacidade de renuncia exigida pela organizacdo racional ndo pode se
desenvolver no seu interior, pois como diz Etzioni, depende de relacdes sociais mais
amplas, que existem na familia tradicional ou no grupo carismatico. Assim, a
racionalidade da estrutura racional é fragil e precisa ser constantemente protegida
contra pressdes externas, a fim de poder ser dirigida para os seus objetivos e ndo
para outros.
Para Weber, os burocratas sdao pessoas que formam o corpo administrativo da
hierarquia e estrutura da organizacdo, devidamente indicadas, que seguem as
regras impostas e servem aos objetivos da organizacao. Contudo, Weber salienta
também a existéncia de chefes ndo-burocraticos, que indicam e nomeiam os

subordinados, que estabelecem as regras, que resolvem os objetivos que deverao



ser atingidos e geralmente sao eleitos ou herdam sua posicao, como, por exemplo,
0s presidentes, 0s diretores e 0s reis.
Esses chefes (ndo-burocraticos) da organizacao desempenham o importante papel
de estimular a ligacdo emocional e mesmo irracional dos participantes com a
racionalidade, pois a identificacdo com uma pessoa, um lider ou um chefe da
organizacao influi psicologicamente, reforcando o compromisso abstrato com as
regras da organizacao e dela permitindo uma imagem mais concreta e "afetuosa".
Na organizacao burocratica, as identificacdes referem-se a posicdo e ndo ao
ocupante. Se os individuos se ausentam, morrem ou se aposentam, sao
substituidos por outros pelo critério de qualificacdo técnica e a eficiéncia da
organizacao ndo é prejudicada. Porém, a auséncia ou morte de um chefe ndo-
burocratico da organizagdo - Unico individuo perante o qual as identificacbes sdo
pessoais, e ndo-burocraticas - provoca uma crise, a chamada crise de sucessao,
que geralmente é acompanhada de um periodo de instabilidade. Alega Weber que a
crise de sucessdao € mais evidente nos estados totalitarios, mas que também as
empresas, igrejas, exércitos ou outras organizagdes podem estar sujeitos a ela.
As burocracias estabelecem normas e precisam imp06-las. Tém regulamentos e
regras. Dao ordens que devem ser obedecidas a fim de que a organizagao funcione

com eficiéncia.

DISFUNCOES DA BUROCRACIA

Para Weber, a burocracia é uma organizacdo cujas conseqliéncias desejadas se
resumem na previsibilidade do seu funcionamento no sentido de obter a maior
eficiéncia da organizacao.
Todavia, ao estudar as conseqiiéncias previstas (ou desejadas) da burocracia que a
conduzem a maxima eficiéncia, notou também as conseqiéncias imprevistas (ou
indesejadas) e que a levam a ineficiéncia e as imperfeicbes. A estas conseqliéncias
imprevistas, deu-se o nome de disfuncdes da burocracia, para designar as
anomalias de funcionamento responsaveis pelo sentido pejorativo que o termo
burocracia adquiriu junto aos leigos no assunto. Robert K. Merton salienta que os
cientistas tém dado muita énfase aos resultados positivos e as funcbes da
organizacao burocratica, descuidando-se das tensdes internas de tais estruturas,
enquanto o leigo, ao contrario, tem exagerado exatamente as imperfeicdes da
burocracia.

Na verdade, ndo existe uma organizacao plenamente racional e o formalismo nao
tem a profundidade descrita por Weber. Por outro lado, o conceito popular de

burocracia faz pensar que o grau de eficiéncia administrativa deste sistema social



racional é baixissimo. Isto porque o tipo ideal de burocracia sofre transformacdes
guando operado por homens. Segundo Merton, o homem (excluido dos estudos de
Max Weber, que descreveu um sistema social desumano e mecanicista), quando
participa da burocracia, faz com que toda a previsibilidade do comportamento, que
deveria ser a maior conseqléncia da organizacdo, escape ao modelo
preestabelecido. Ocorre, entdao, o que passou a se denominar disfuncbes da
burocracia, isto é, anomalias e imperfeicdes no funcionamento da burocracia. Cada
disfuncdo é o resultado de algum desvio ou exagero em cada uma das
caracteristicas do modelo burocratico explicado por Weber. Cada disfuncdo é uma
conseqliéncia nao-prevista pelo modelo weberiano.
As disfuncdes da burocracia sao basicamente as seguintes:

1. INTERNACIONALIZACAO DAS REGRAS E EXAGERADO APEGO AOQOS
REGULAMENTOQOS

As diretrizes da burocracia, emanadas através das normas e regulamentos, para
atingir os objetivos da organizacdo, tendem a adquirir um valor positivo, préprio e
importante, independentemente daqueles objetivos, passando a substitui-los
gradativamente. As normas e regulamentos passam a se transformar de freios em
objetivos. Passam a ser absolutos e prioritarios: o funcionario adquire "viseiras" e
esquece que a flexibilidade é uma das principais caracteristicas de qualquer
atividade racional. Com isto, o funcionario burocrata torna-se um especialista, nao
por possuir conhecimento de suas tarefas, mas por conhecer perfeitamente as
normas e os regulamentos que dizem respeito ao seu cargo ou fungdo. Os
regulamentos, de meios, passam a ser os principais objetivos do burocrata.

2. EXCESSO DE FORMALISMO E DE PAPELORIO
A necessidade de documentar e de formalizar todas as comunicagdes dentro da
burocracia a fim de que tudo possa ser devidamente testemunhado por escrito
pode conduzir a tendéncia ao excesso de formalismo, de documentacdo e,
consequentemente, de papeldrio. Alids, o papeldrio constitui uma das mais
gritantes disfungdes da burocracia, o que leva o leigo, muitas vezes, a imaginar que
toda burocracia tem necessariamente um volume inusitado de papelério, de vias
adicionais de formularios e de comunicagdes.

3. RESISTENCIA A MUDANCAS
Como tudo dentro da burocracia € rotinizado, padronizado, previsto com
antecipagdo, o funciondrio geralmente se acostuma a uma completa estabilidade e
repeticao daquilo que faz, o que passa a lhe proporcionar uma completa seguranca
a respeito de seu futuro na burocracia. Atendendo as normas e regulamentos
impostos pela burocracia, o funciondrio torna-se simplesmente um executor das

rotinas e procedimentos, os quais passa a dominar com plena seguranca e



tranquilidade com o passar do tempo. Quando surge alguma possibilidade de
mudanca dentro da organizacdo, essa mudanca tende a ser interpretada pelo
funcionario como algo que ele desconhece, e, portanto, algo que pode trazer perigo
a sua seguranca e tranquilidade. Com isto, a mudanga passa a ser indesejavel para
o funcionario. E, na medida do possivel, ele passa a resistir a qualquer tipo de
mudanca que se queira implantar na burocracia. Essa resisténcia a mudanga pode
ser passiva e quieta, como pode ser ativa e agressiva através de comportamentos
de reclamacao, tumultos e greves.

4, DESPERSONALIZACAO DO RELACIONAMENTO
A burocracia tem com uma de suas caracteristicas a impessoalidade no
relacionamento entre os funciondrios. Dai o seu carater impessoal, pois ela enfatiza
0S cargos e nao as pessoas que os ocupam. Isto leva a uma diminuicdo das
relacdes personalizadas entre os membros da organizacdo: diante dos demais
funcionarios, o burocrata ndo os toma mais como pessoas mais ou menos
individualizadas, mas como ocupantes de cargos, com direitos e deveres
previamente especificados. Dai a despersonalizacdo gradativa do relacionamento
entre os funcionarios da burocracia. Os funcionarios passam a conhecer os colegas
ndo pelos seus nomes pessoais, mas pelos titulos dos cargos que ocupam. Algumas
vezes, o conhecimento é feito pelo nimero do registro do colega ou por qualquer
outra forma de identificacdo das pessoas imposta pela organizacgao.

5. CATEGORIZAGCAO COMO BASE DO PROCESSO DECISORIAL
A burocracia se assenta em uma rigida hierarquizagdo da autoridade. Portanto,
gquem toma decisbes em qualquer situacdo sera aquele que possui a mais elevada
categoria hierarquica, independentemente do seu conhecimento sobre o assunto.
Quem decide é sempre aquele que ocupa o posto hierdrquico mais alto, mesmo que
nada saiba a respeito do problema a ser resolvido. Por outro lado, categorizar
significa uma maneira de classificar as coisas, estereotipadamente, a fim de lidar
com elas com mais facilidade. Quanto mais se lancar mdo da categorizacdo no
processo decisorial, menor sera a procura de alternativas diferentes de solugao.

6. SUPERCONFORMIDADE As ROTINAS E PROCEDIMENTOS
A burocracia baseia-se em rotinas e procedimentos, como meio de garantir que as
pessoas fagam exatamente aquilo que delas se espera. Como uma burocracia eficaz
exige devocdao estritas as normas e regulamentos, essa devogdo as regras e
regulamentos conduz a sua transformacdao em coisas absolutas: as regras e rotinas
nao mais sao consideradas como relativas a um conjunto de objetivos, mas passam
a ser absolutas. Com o tempo, as regras e as rotinas tornam-se sagradas para o
funcionario. O impacto dessas exigéncias burocraticas sobre a pessoa provoca

profunda [imitacdo em sua liberdade e espontaneidade pessoal, além da crescente



incapacidade de compreender o significado de suas proprias tarefas e atividades
dentro da organizacao como um todo. Estudando o efeito da estrutura burocratica
sobre a personalidade dos individuos, alguns autores chegaram a algumas
conclusdes, como a '"incapacidade treinada" (no conceito de Veblen38, ou a
"deforrnacao profissional" ou, ainda, a "psicose ocupacional", para mostrar que o
funcionario burocrata trabalha em funcao dos regulamentos e das rotinas, e ndo em
funcao dos objetivos organizacionais que foram realmente estabelecidos. Essa
superconformidade as regras, aos regulamentos, as rotinas e procedimentos
conduz a uma rigidez no comportamento do burocrata: o funcionario passa a fazer
o estritamente contido nas normas, nas regras, nos regulamentos, nas rotinas e
procedimentos impostos pela organizacdo. Esta perde toda a sua flexibilidade, pois
o funcionario restringe-se ao desempenho minimo. Perde sua iniciativa, criatividade
e inovagao.

7. EXIBICAO DE SINAIS DE AUTORIDADE
Como a burocracia enfatiza a hierarquia de autoridade, torna-se necessario um
sistema capaz de indicar, aos olhos de todos, aqueles que detém o poder. Dai surge
a tendéncia a utilizagdo intensiva de simbolos ou de sinais de status para
demonstrar a posicdo hierarquica dos funcionarios, como o uniforme, a localizagdo
da sala, do banheiro, do estacionamento, do refeitério, o tipo de mesa etc., como
meios de identificar quais sdo os principais chefes da organizacdao. Em algumas
organizacées - como o exército, a Igreja etc. - o uniforme constitui um dos
principais sinais de autoridade.

8. DIFICULDADE NO ATENDIMENTO A CLIENTES E CONFLITOS COM O PUBLICO
O funcionario estd completamente voltado para dentro da organizacdo, para suas
normas e regulamentos internos, para suas rotinas e procedimentos, para seu
superior hierdrquico que avalia o seu desempenho. Essa sua atuacdo interiorizada
para a organizacao geralmente o leva a criar conflitos com os clientes da
organizacao. Todos os clientes sdao atendidos de forma padronizada, de acordo com
os regulamentos e rotinas internos, fazendo com que o publico se irrite com a
pouca atencao e descaso para com 0s seus problemas particulares e pessoais. Com
as pressdes do publico, que pretende solugdes personalizadas que a burocracia
padroniza, o funciondrio passa a perceber essas pressdes como ameagas a sua
propria seguranca. Dai a tendéncia a defesa contra pressGes externas a burocracia.
Com essas disfuncdes, a burocracia torna-se esclerosada, fecha-se ao cliente, que é

0 seu proprio objetivo, e impede totalmente a inovagao e a criatividade.

Caracteristicas da Burocracia Disfungdes da Burocracia

1. Carater legal das normas| 1. Internalizagao das normas

2. Carater formal das comunicagdes|2. Excesso de formalismo e papeldrio




3 Divisdo do trabalho
4. Impessoalidade no relacionamento
5. Hierarquizacao da autoridade
6 Rotinas e procedimentos
7. Competéncia técnica e mérito
8. Especializacdo da administracao

9. Profissionalizacdo

Resisténcia a mudangas
Despersonalizacdo do relacionamento
Categorizacdo o relacionamento
Superconformidade

Exibicdo de sinais de autoridade

® N o o AW

. Dificuldades com clientes

Previsibilidade do funcionamento

Imprevisibilidade do funcionamento

As causas das disfuncdes da burocracia

residem basicamente no fato de que a

burocracia ndo leva em conta a chamada organizacdo informal que existe

fatalmente em qualquer tipo de organizacdo, nem se preocupa com a variabilidade

humana (diferencas individuais entre as pessoas) que necessariamente introduz

variacbes no desempenho das atividades organizacionais. Em face da exigéncia de

controle que norteia toda a atividade organizacional é que surgem as

conseqliéncias imprevistas da burocracia.




