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i. CJE SE d“er das burocracias que sdo estratégias institucio-
aiza as para a consecucdo de objetivos administrativos através

do eslorgo combinado de muitos servidores. S&o0 métodos de or-

nrnK 1230 conduta social, tendo em vista a transformacdo de

etifi excepcionais em obrigacdes de rotina para os técnicos
por efeit0 a coordenacdo de tarefas especializadas. (')
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pequenas instituicdes, em que a vida € simples, e em que "as re-
lagBes interpessoais sdo diretas, ndo se encontra uma situacdo qu".
possa ser denominada de burocratica. ()

H& 75 ou mesmo 100 anos atrds, os Ministros da
Coroa e os Membros do Parlamento mais escrupulosos
podiam dominar as ninharias que compunham a po i-
tica... Sir James Graham podia interessar-se pessoal-
mente por tudo o que sucedia no Almirantado, enquanto
Palmerton era, praticamente, o Ministério do fcxtenor,
redigindo de proprio punho a importante correspondéncia
do seu Departamento e, por vézes, efetuando a sua po-
litica s0zinho. Mesmo em épocas mais recentes, or
Salisbury, que ndo confiava em seus assessores, igno-
rava-os com relativa impunidade. (4)

Antes do comégco do século XX, mesmo a burocracia civil
das na¢des maiores e mais poderosas do mundo podia ser consi
derada basicamente como um instrumento utilizado para executar
a politica estabelecida pelos legisladores. Lord W elby pensava,
sem duvida, nesses térmos, quando declarou que a principa un-
cdo de qualquer servidor civil era fazer o que lhe fosse or e
nado. (5)

A 1? Guerra Mundial, a Depressdo dos anos da decada de
1930, a 2» Guerra Mundial, o conflito Coreano, a ameaca do
comunismo e o grande desenvolvimento urbano fizeram expan-
dir-se as funcBes do govérno federal a um grau jamais son a o
na passagem do século.

No presente estudo, o térmo Burocracia Civil refere
aos empregados do govérno federal que preenchem os qua ros
das inameras reparticbes federais, exceto os dos grupos mifi a
que serdo considerados separadamente. Tais emprega 0S Sao
técnicos que tornam possivel operar numa escaa asea a
coordenacdo de muitas fungBes especializadas.

0 crescimento numérico, por si sé, ja deu a burocracia ¢ *
uma posicdo de poder crescente no processo golernam n
ricano. No entanto, a maior parcela do poder da burocrac.i adve o
da natureza técnica das funcBes do govérno e do crescente
conhecimento que as burocracias adquiriram da sua posi¢cdo n

(3) Marshatlt E. Dimock, A BuUrocracia A”0o-£xammada, Revista de
Administracdo Publica”, vol. 4, n’ 3 (Verao, 1944), pag. 198-

(4) J. Donald Kingsley, A Execuc¢dao da~”™~ "~ "~ o ¢ K " e Hanan
Burocracia de Robert K. Merton, Ailsa P. . »

S. Selvin (Glengoe. 111.: The Free Press, 1952), pag. /10O-
(5) Ibid., pp. 216-217.



sociedade americana em geral. H. J. Laski observou o poder
crescente da burocracia nos seguintes térmos:

Como conseqliéncia muito légica do desenvolvimento
das fungbes governamentais, o servigo civil se acresceu
continuadamente de maior poder no Estado. O fato de
que os servidores mais graduados sdo permanentes; o
conhecimento que éstes inevitavelmente adquirem atraveés
da familiaridade didria com os problemas; a necessaria
dependéncia de qualquer ministro para com éstes servi-
dores no que tange a matéria que da corpo e alma a
principios apenas formulados; a inescapavel confianca
dos ministros nestes servidores para avaliacdo do ideal
contra o real — tudo isto contribui para o acimulo de

autoridade de tais funcionadrios num grau jamais atin-
gido em eras passadas. (6)

Qualquer decréscimo do poderoso papel desempenhado pelas
reparticdes do govérno parece pouco provavel na medida em que
as tendéncias contemporaneas convergem no sentido do aumento
e imensdes e funcdes do govérno. O diretor executivo da Liga
J\acionai dos Servidores Civis afirmou que o futuro da burocra-
cia nos stados Unidos sera tremendamente influenciado pela
ameaga mun ial do comunismo e pelo grande desenvolvimento
ur ano. ot causa desta situagdo, declara éfe que "a fdorca nos

ias mo ernos requer a forca no govérno. A despeito das ilusdes
"V’\Lb a,,°ya gente, o govérno é grande, complicado e

g !1 ]j m 55 r@&c*a a amea(ia do comunismo, 0 ex-
ecretarlo a De esa, Neitl MC Etlroy d

Nossa civilizacdo estda trancada num vasto contexto
iu lco°9s dentro do qual a propria sobrevivéncia da
i era e umana corre perigo. Nesta luta recai sbbre
nos a orcosa lideranca do mundo livre, ndo procurada,
porem obrigatoria. Para enfrentarmos esta obrigagdo ¢é
essencial que construamos nossa forca em cada setor da
socie a e. E eu acredito estar claro que no d&mago desta
sociedade reside o nosso govérno. Precisamos ter um

governo forte e capaz para sermos capazes de liderar
0 mundo. (8)

nliarSn ~ape* ~ ]lc®erar ° mundo_significa ndo apenas uma am-
pnacao do papel do govérno em térmos de capacidade para conter
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qualquer agressdo direta de uma poténcia comunista, mas também
coloca sb6bre os Estados Unidos a responsabilidade de apresentar
ao mundo inteiro o exemplo de um sistema que ofereca grandes
oportunidades econdmicas e sociais — um sistema que estd sendo
observado de bem perto durante a revolucdo mundial de crescen-
tes expectativas.

Desde a Depressdo da década de 1930, a opinido publica ndo
tolera mais depressGes econdmicas prolongadas. Atribui-se ao
govérno a responsabilidade de tomar medidas saneadoras.

Tal mudanca geral nas atitudes do puablico face a funcdo do
govérno representa um dos fatores basicos com respeito a ideolo-
gia da burocracia. Em 1956, o ex-Presidente Eisenhower disse:

A experiéncia ... de muitos anos induziu gradual-
mente 0 povo americano a alargar o seu conceito de
govérno. NoOs acreditamos com a mesma convicgdo de
nossos pais no progresso econdmico através da livre ini-
eativa e da competicdo, e ressentimos com igual inten-
sidade qualquer imiscuicdo desnecessaria do govérno nos
assuntos privados. Mas também aprendemos a crer que
0 progresso ndo precisa caminhar com a irregularidade
do passado, e que o Govérno Federal tem capacidade
para moderar as flutuagbes econdmicas sem se tornar
um fator dominante sGbre a nossa economia. (9)

A par da mudanca de at;tude quanto ao papel do govérno,
veio a crescente constatacdo de quanto a nacdo depende da buro-
cracia para o seu bem-estar e seguranca. Com efeito, sem as
contribuicbes dos técnicos das reparticGes governamentais, Nnosso
sistema politico ndo poderia satisfazer as demandas cada V);z
mais complexas que se lhe apresentam. O Presidente e 0s mem-
bros do Congresso ndo podem controlar, por completo, o0 modo
de execugdo da politica, o que conseguiam em tempos passados.
Hoje éles mesmos se véem pedindo a assisténcia das burocracias,
para a criacdo da politica, o que permite aos servidores civis
atuarem na dupla qualidade de iniciadores e de executores da
politica. Como observou W atrtace S. Sayre:

Os altos funcionérios executivos e os profissionais
do servico federal se encontram, com o Presidente e o
Congresso, no centro do processo da politica naciona .
Acha-se em suas mdos grande parte do processo de
elaboracdo de decisbes. A coleta de informacgdes, a des-

(9) <'Relatério Econdmico do Presidente”, transmitido ao Congresso em
24 de janeiro de 1956, pag. 10, citado por M arver H. Bernstein, ia A
Funcdo do Executivo Federal” (Washington, D.C.: The roo ings nsi

tution, 1958), pag. 205.



coberta de alternativas, a avaliacdo analitica destas es-
colhas, a sintese de riscos e oportunidades em recomen-
dagbes inovadoras mas realistas, o processo de discus-
sbes e acomodacdes que transforma as propostas em
politicas aceitas, a execucdo dos planos e programas re-
sultantes em cada um désses estadgios, a participacdo
efetiva dos funcionérios executivos superiores e dos pro-
fissionais é indispensdvel ao Presidente e ao Congresso,

sendo essencial a criagdo e execucdo de atitudes publicas
viaveis. (10)

Todos os participantes do processo de criagcdo politica do
govérno tornaram-se dependentes das reparticdes governamentais,
de uma maneira ou de outra. A complexidade do sistema de vida
americano, o mecanismo por meio do qual a vontade do publico
se converte em leis, bem como o desejo dos setores do govérno
e o0s grupos de poder de influenciar os processos de criacdo de
normas e pYoitica, todos se combinam para colocar a burocracia

numa posicdo inteiramente diferente de tudo o que poderiam pre-
ver os autores da Constituicao.

Poucos sdo os aspectos da vida na América que escapam acs
' ? ,, °Unormas]do govérno federal. Os dois e meio milhdes
v-icf-i mu °ieS CIMIS ° g°vérno federal criam uma burocracia tdo
rbpg nn n’aSC nin9uém P°de abranger tdédas as suas ramifica-
mai L 9°VeT ° A r13l norte-americano é a entidade que
que mais °f ° @®r éle, na América, a entidade

um ooder tron C?UC ornece ° maior numero de empregos, da-lhe
um poder tremendo, extensivo a burocracia que o susténta.

comoPf I 'L CnPf en(ler 3 maneira Pela qual a burocracia atua
muitas ZnJ - - e necessario opserva-la como um conjunto de
muitas reparticdes, cada qual funcionando como qrupo de poder

Purga esfera especmca dg OPFraigo Bafa a consegcugao de oble-

dade luta nel-, ~ de_ma|® °bserva-se que, enquanto cada enti-
rocracH N préprias flIn Bes e Jurisdicdo, a bu-
do govérno m° ° A > encora®a a accitaCdo da preponderancia

nnr 3,31S organizaC°es se empenham em gastar bilhdes de ddlares

ricann ° A™ Pro,ej 0s afetam cada segmento do publico ame-
ncano. As grandes quantias de dinheiro estimulam o uso do

sobre Ttv £1 VAL ~ Servico Publico, na Comissdo Presidencial
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poder e da politica. O processo politico ndo pode ser separado
do econdmico nos Estados Unidos. N&do se pode descortinar
acdes coletivas que afetem a economia sem afetar a politica igual-
mente. Na medida em que se encarregam de gastar éste dinheiro,
as reparticbes se envolvem em politicas de poder.

O papel hoje desempenhado pelas reparticdes administrativas
no processo governamental apresenta certas semelhangas com o
funcionamento dos grandes grupos formais de poder. As buro-
cracias ndo apenas ajudam a exercer a lei, também se empenham
em exercer pressdo efetiva sébre as pontos criticos do processo
politico, colocando-os entre os grupos de poder que contribuem
para forjar a politica coletiva. J. Leiper Freeman comentou da
seguinte maneira o papel politico das burocracias:

Por se encarregar de aspectos especiais e limitados
da politica coletiva, a burocracia publica se assemelha,
até certo ponto, ao grupo privado comum de pessoas.
E um ponto de referéncia para os individuos interessados
nos mesmos assuntos... Nesse“processo representativo,
talvez a fungcdo mais importante da burocracia seja a
de promover a idéia da importancia de sua area especi-
fica de interésse — seja éle a educagdo, o poder aéreo,
ou a saude mental. A burocracia também estimula so-
lugdes especiais para os problemas politicos da sua 4rea.
E, por fim, ela promove os objetivos do interésse parti-
cular dos seus membros enquanto burocratas. (1)

As reparticdes federais ocupam o que bem pode ser consi
derado como o ponto mais vantajoso do processo de criacdo
politica. De fato, o fator essencial do seu poder € a sua posicdo
estratégica. As reparticdes administrativas gozam de contato co
tidiano com os Congressistas, os Comités do Congresso, e 0s a tos
funcionarios do setor executivo. Podem confiar, com requencia.
no apoio da clientela. Grande parte do poder de algumas repar 1
¢des emana do apoio de seus empregados, que em a guns casos
sdo organizados e atuam por si mesmos como Qgrupos e po -I.

As atividades de pressdo das reparticdes componentesda
burocracia dirigem-se, em geral, no sentido de expan ir os'
res de criacdo de politica e de criacdo de normas e, esp
mente, no sentido de obter a ‘ordem de avango ™ necessaria
estabelecimento, alteracdo, ou incremento das uncoes qu
interésse dos chefes executivos, dos empregados e a cln
reparticdo especifica. Tais objetivos sdo, contu o, sempre
sentados como do interésse publico.

(12) J. Leiper Freeman. A Burocracia em Politicas de Pressdo, m
Anais”, vol. 319 (setembro, 1958), pag. 1l«

Os



A burocracia difere de outros grupos de poder porquanto,
na qualidade de empregados do govérno, seus elementos sdo tidos
como neutros em matéria politica — na certa, muitos membros
aa burocracia se apressariam em confirmar esta posicdo. Além
disso, ndo reconhecem nenhum ponto de vista ideolégico que possa
ditar a maneira pela qual éles apreciardo, em conjunto, um pro-
blema especifico. Foi visto, em recente estudo, que 0S empre-
gados federais ndo votam em "bloco”, mas divergem substan-
cialmente entre si e que ha um grupo considerdvel de correspon-

déncia entre o tipo de voto dos empregados federais e o da so-
ciedade em geral (13)

E provavel que muitos membros da burocracia se oponham
enfaticamente a propria sugestdo de que ha uma ideolggia ligada
a burocracia. Muitos, na certa, diriam que se dedicam a executar
as funcdes que sua reparticdo foi autorizada a desempenhar, e
que sdo necessarias ao interésse publico. O que os membros da
burocracia provavelmente ndo reconhecerdo é que, enquanto o0s
membros das diferentes reparticfes encaram dessa maneira a sua
situacdo no processo governamental, se vai estabelecendo uma
ideologia diefinida, embora meio velada. A ideologia repousa
como um lengol sbbre cada segmento da sociedade americana.
B a soma total das atitudes dos membros de cada reparticdo
quanto ao papel de suas proprias reparticdes e quanto a sua
essencia i ade para o bem-estar do publico. Resulta dos fatbres
inerentes ao sistema da burocracia e do esfér¢o que fazem as
reparticdes para provar a legitimidade da prdpria existéncia.

A ldeologia sera discutida a seguir mas far-se-4 primeiro
uma ané ise da posi¢do da burocracia no processo governamental
dos Estados Unidos. Esta posicdo é fator basico para a compre-
ensdo a i eologia da burocracia, bem como de sua eficacia en-
quanto comunidade de poder. Devido a sua posi¢do estratégica,
a reparticdo federal estd diariamente envolvida numa série de
ativi a es que se destinam a legitimar sua existéncia. O sucesso
de tais esforcos estd muito ligado a vitalidade da ideologia.

POSIGAO ESTRATEGICA DAS BUROCRACIAS CIVIS

Nesta se¢do, mostrar-se-4 que a principal fonte de poder da
burocracia é a sua posicdo dentro do esquema do govérno. Dos

atores que criam e sustentam a ideologia da burocracia, nenhum

ao signi icati\o quanto a posicdo estratégica das repartigdes
no processo politico.

9 delaLiride H* NdS°n' univen;idade de San Fernando Valley.



relacdo com os legisladores

A relagdo entre os legisladores individuais e as reparti¢des
¢ uma relacdo de continuidade. “As reparticdes administrativas
ndo esperam que uma proposta especifica se imponha a legislatura
para cultivar relagcdes harmoniosas com os legisladores. Mantém-se
um processo continuo de ligacdo legislativa." (u) As reparticdes
estabelecem vinculos mais fortes com os legisladores que ocupam
posicdes-chave nos comités com que estas reparticbes lidam mais
freqlientemente.

A localizagdo estratégica das repartigbes em Washington,
D.C., perto da Colina do Capitolio, facilita a ligacdo. Cada re-
particdo principal tem uma equipe cuja funcdo é manter estreita
ligagdo com o0s congressistas. Dentro do Departamento de Estado
esta funcdo atingiu o status de Carteira — a Carteira de Relagdes
com o Congresso. Esses competentes funcionarios recebem e res-
pondem com cortesia e rapidez os pedidos dos congressistas.
Além de fornecerem informacfes exatas e vitais, as reparticdes
administrativas executam outros favore? para manter vinculos
amistosos com o0s congressistas.

Peter W oll observou:

Diversos grupos privados mantém vastos quadros de
“lobbyistas” (*) em Washington, porém ndo gozam
éstes do mesmo acesso nem dos mesmos privilégios das
reparticdes administrativas. Ndo podem conduzir os con-
gressistas em passeios gratuitos pela Europa, arranjar
assisténcia médica gratuita, facilitar a vida dos congres-
sistas em inumeros outros casos. As repartices admi-
nistrativas fazem tudo isso e na maior parte ndo susci-
tam inquéritos. Quando os grupos privados fazem o
mesmo sdo acusados de “suborno™ ou coisa pior. (19

Os empregados das reparticdes que trabalham no interior
mantém, freqlientemente, relagdes de amizade com os legisladores
da sua zona. Como éstes funciondrios estdo proximos dos grupos
de que dependem o0s congressistas e representam parcialmente
ésses grupos, os congressistas tém todo o interésse em nutrir esses
lagos de proximidade. Por exemplo, um senador, indo para casa
durante o curto recesso da Pascoa, obtém a melhor informacéo
sbbre os sentimentos dos fazendeiros ao conversar com o diretor

(14) Freeman, op. cit, pag. 14

(*) Lobbyista (Lobby. lobbyism, lobbyist): grupo de pessoas empe-
nhadas em influenciar os poderes puUblicos e especialmente os mem ros 0
poder legislativo cm favor de uma lei ou de uma decisdo politica (IN.Il.J.

(15) Burocracia Americana (New York: W. W. Norton & Company.
Inc., 1963), pag. 135.



regional da Administragdo do Lar do Fazendeiro que, para apro-

var 0s empréstimos aos camponeses, ouve-lhes continuamente os
comentanos e as queixas.

- A®1 aCfes entre os congressistas e as reparticées do Go-
verno rederal comumente atingem seu ponto culminante entre os

runcionarios de carreira e os membros do Congresso de manda-
0s mais prolongados. A é&sse respeito, Marshall E. Dimock
isse que se o programa afeta a legislagdo, os funcionarios de
carreira podem conversar confidencialmente com os membros do

poder legislativo com os quais cultivaram relacGes de intimidade
durante anos. (16)

Rias

nnmV1t*"0 de aPoio due as repartic3es buscam para seus pro-
Tenztl* ° gUC -em invariavelmente dos grupos de clientes da
tad-i« afnie es grupos cujas atividades sdo seriamente afe-
execuc”™n arlnCPnr 1510 E P°r SUa Vez’ iniluenciam o modo de

foco dc* rmtrfr. Pro9rairlas da reparticdo. = A reparticdo torna-se
grupos, por vezes diversos, de clientes. (17)

tela é comum “yec" ente j'9aCdo entre as reparticdes e sua clien-
- uq ap°io ~ ‘ed“”da

gqrzZs dec economicamente. Tdda reparticdo vé nos seus

mesmo temoo m nr prova. Kgitimidade da sua existéncia. Ao
mesmo tempo, 0S grupos veem na reparticdo um protetor e pcrta-

é bésicoP oara f'" nonnas da reparticdo administrativa
seus ,e,?es ncl ""9a¢5° entre “ < ™raa5 reparticfes e
sbbre os 6rnooPdi f ‘ » par,e da >'9 ~ 0 inc,dente
teca? Sh« a ret,,- Am*“ ca’ ' *sde que
materializar \ ad“""isto«"a especifica a funcdo de

mostram-se ansioso™; nr,** °S 9rupos f°rmais de poder atingidos
reparticdo (") letn . j manter uma associacdo saudavel com a

(16) Dimock, op. cit., pag. 203.
(17) W oll, op. cit, pag. 54.

(Englewood  Cliffs, ng\lﬁge_ a,{ﬁ I]nr%t.erelsgs&l)r’lapésgqcifggcie Americana



sbbre os programas era, em grande parte, atribuida a associacdes
voluntéarias e a grupos econdmicos — de negdcios, de trabalho, e
de interésses especiais.” (19) Como as reparticbes do govérno
sdo um tanto restritas em atividades informativas, éste apoio é
muito significativo.

Dada a amplitude com que as reparticdes administrativas
sdo capazes de reforcar suas posicdes ao aliarem-se a grupos pri-
vados, comentou um escritor que o administrador inteligente fard
todos os esforcos para manter abertos os canais entre sua repar-
ticdo e os grupos afetos as suas opera¢des. Com efeito, além
da questdo de proteger a independéncia de visdo, o Unico pro-
blema é decidir se éstes canais devem ter uma base formal ou
ficam no terreno do contato pessoal informal.” (20)

Entre as reparticdes administrativas e os comités dc Con-
gresso ha sobretudo uma associacdo de interdependéncia. Os fun-
cionarios das reparticdes sdo sistematicamente convidados a pres-
tar depoimento nos inquéritos dos comités. A origem dessa ne-
cessidade jaz, principalmente, na qualidade técnica da legislagdo
de nossos dias. A maioria dos funciondrios administrativos tor-
na-se especialista em seus setores. O poder legislativo, em seus
comités, procura conselho e informacdo de natureza técnica cm
fontes externas aos seus componentes.

Os grupos privados, em geral, contribuem muito para as-
segurar as boas relacdes entre os comités do Congresso e a re-
particdo. Se sdo grupos fortes e de acesso a clpula dos comités
do Congresso, a reparticdo por éles apoiada terd visivel acesso.

Tanto os comités do Congresso quanto os grupos de clientes
podem ver na reparticdo o instrumento de comunicagdo, apeie p
pressdo mutuos. O que é, as vézes, desprezado é que o inter-
mediario” adquire, comumente, maior poder no processo. Quando
a legislacdo é formulada por uma reparticdo, os comités do Con-
gresso e 0s grupos privados que tenham procurado em diversas
ocasides e o0 auxilio da reparticdo costumam apoid-la com entu-
siasmo .

David Truman observou ésse parentesco:

As relagdes dos grupos de interésse com o Con
gresso e especialmente com os seus comités permanentes
sdo... bastante mais amplas do que se poderia depre-

(19) M orris Janowitz, Deil W right € W illiam Delany, AAdnuni?
tracdo Publica ¢ o Publico, em edicdo de Amitai Etziom. r3a_' a vii/inston
plexas: Leitura de Sociologia™ (New York: Holt, Rem ar
Inc. 1961), pag. 283. .

(20) Avery Leiserson, Grupos de Interésse na AdminUitracSo in Ele-
mentos da Administracdo Publica” de Fritz Morstein Marx ( ng ewo
N.J.: Prentice-Hall, Inc. 1959). pag. 296.



ender de um contato superficial com os negocios de
Washington. Em uma porcdo de assuntos de rotina e
ndo-controversos, 0 examinador cuidadoso encontrard,
via de regra, uma tranquila colaboracdo entre os grupos,

os comités do Congresso e as repartices executi-
tivas... (21)

John A. Vieg afirmou: hoje em dia observamos que muitas
politicas nacionais ... provieram da colaboracdo triplice dos co-
mités do Congresso, dos funciondrios administrativos e dos repre-
santantes de grupos de interésse particulares." (22)

E muito importante, nessa associacdo, o fato de que muitos
mem ros dos comités do Congresso se aliam estreitamente aos
grupos formais de poder e as reparticbes administrativas por
pressdes dos seus contribuintes ou por interésses pessoais. A maior
parte 0s homens de neg6cios, dos advogados e dos fazendeiros
que ocupam o Congresso mantém suas atividades profissionais.

ran e numero e congressistas agem como representantes de
grupos de poder que procuram obter sancdes legislativas. (23)

{Kpoio do Chefe do Executivo e de outros funcionarios
da Alta Administracéo

PO5*%"0 estratégica das reparticdes federais ndo é, talvez,
tao Obvia em outros setores do processo governamental do que
quan o o Chefe do Executivo ou outro alto funcionario adminis-
trativo atua em apoio da reparticdo que procura conseguir a apro-
vagao as suas propostas. Se ... o chefe da carteira e os fun-
cionarios do departamento que precisam da lei sdo capazes de
obter uma declaracdo do Chefe do Executivo ao Comité legisla-
tivo, uma nota a imprensa, ou um paragrafo de discurso favoravel

ao seu projeto, podem também exagerar as possibilidades de ado-
cao déste projeto.” (24)

H& poucos anos, os estudiosos referiam-se sempre ao Presi-
dente como o “Legislador-Mor” ou o "Criador de Leis.” (25

pos de Interésse Organizados na Politica Nacional Americana”.
tn Junz, op. le pag. 132.
op. cii.2)pag°H9 A’ VIEG' ° Crcsciment® da Administragdo Puablica in M arx.

Social L jr A Luta Legislativa: Estudo s6bre o Combate
Social (New York Mc Graw-Hill Book Co., Inc.. 1953), pag. 93.

(24) Freeman, op. cit., pags. 15-16.

court"LJIM"W n” Presidén™ Americana (New York: Har-

Poédyisags Nasionpd Americano (N ew Y ork gam a2yd udi EGHBSAY,



Apesar das muitas razbes que justificam ésse titulo, nenhuma 8§,
talvez, mais significativa do que o fato de o legislativo procurar no
Presidente uma lideranca. Ao mesmo tempo, as reparticdes admi-
nistrativas se esforgam por usar a popularidade e o poder do
Presidente como meio de conquista do legislativo para as suas
propostas. Como a maioria das reparticbes sdo chefiadas por
homens designados pelo Presidente e como a maioria dos funcio-
narios de alta posicdo merece o profundo respeito do Presidente,
a reparticdo goza de posicdo invejavel para obter o seu apoio.
Muitos sdo os casos em que o0 apoio do Presidente ajudou uma
reparticdo a vencer uma batalha em favor de projeto legislativo,
a cujo respeito o Congresso oferecia resisténcia.

As reparticdes podem receber um apoio substancial para os
seus projetos através de membros do gabinete e outros altos fun-
cionarios administrativos que prestam depoimento em inquéritos
dos comités e influenciam o Congresso, também, de outras ma-
neiras. Tais funcionarios mostram grande solicitude em obter
aprovagdo para os projetos da repartic*p. O prestigio de suas
posicdes torna-os poderosos nos inquéritos do Congresso e junto
a congressistas individuais.

N&o se pretende com tudo isto sugerir que as reparticdes
podem funcionar sem controle. O Presidente e 0s seus assessores
diferem, por vézes, das aspiracdes de seus subordinados adminis-
trativos. Por outro lado, o poder da burocracia é cerceado pela
possibilidade de investigagBes do Congresso, destinadas a denun-
ciar os servidores civis que ultrapassem os limites de sua autori-

A0 s ERIrgRLLS (b5 Ryt

“Uma das grandes reservas de forca politica & disposicdo do.-
lideres de reparticbes, em certos tipos de atividades legislativas,
estd nas organizacdes a que se filiam os seus empregados. ( )
O apoio que os chefes executivos do govérno podem recc er 0s
empregados depende, em parte, da facilidade com que os empre
gados sdo informados e mobilizados. Isto parece ser mais aci
quando a organizacdo formal é forte e coesa. Os projetos pre
cisam também de beneficiar os empregados, ou, pelo menos, ape ar
para suas conviccdes ideoldgicas para ganhar o apoio méximo.

Como a maior parte dos empregados federais esta espalhada
pelo pais, as repartiches podem contar com seus emprega 0S para
influenciar diretamente muitos congressistas e, indiretamente, no

(26) Freeman, 0. Cit., pag 16.



contato com o publico. Nenhum grupo de empregados federais
tem maior contato com o publico do que os funcionarios dos

Correios. W ittiam C. Doherty, Presidente da Associacdo Na-
cional de Portadores de Carta, asseverou:

A Unica arma que os portadores de carta retinham
(e ainda retém) é o fato de serem estimados e admira-
dos, como individuos e em grupo, pelo grande publico
americano, e de que visitam cada lar diariamente, seis
dias por semana. A conversa de velhos amigos entre o

povo e os carteiros representa um tento formidavel s6bre
o Congresso. (27)

O efeito que tem a associacdo entre os empregados dos Cor-

icios ¢ o publico sébre o Congresso é bem realcado no estudo
da Brookings Institution:

Por vézes o0s sindicatos postais atingem tal férca
que parecem quase capazes de ditar ao Congresso as
suas condicbes de emprégo. E um poder baseado em nu-
meros e no fato de que seus membros se localizam em
cada distrito eleitoral da nacdo. Nenhum outro grupo

de empregados federais estd em contato tdo permanente
com quase cada cidaddo. (29

O apoio que uma reparticdo pode obter de seus funcionérios,
lilan o existe um alto grau de organizacdo de empregados, foi
exemplificado no caso da Lei de Tarifa Postal e Aumento Sala-
rial aprovada pelo 85’ Congresso em 1958. Nesse caso, 0S obje-
tivos dos funcionérios postais eram o aumento das tarifas e a

ernizacdo do servico postal. Junto com é&stes objetivos veio
0 projeto de aumento salarial para os empregados do Departa-
mento de Correios. Durante o tempo de deliberacdo do legisla-

" as or9ani2aCdes de empregados postais desenvolveram amplas
atividades lobbyistas.” No Relatério de Conferéncia da lei, os

dade ° ena”°® C Céamara foram afirmativos por unanimi-

Mc-KanCo”™IncnigMi)) 0 v~ 1~ ~ Cardr UF A -(NeW Y°rk David

(28) Bernstein, op. Cit. pag. 96.



O Relatério da Forca-Tarefa Presidencial s6bre as Relagdes
de Empregados e Chefes no Servico Federal, concluido em outu-
bro de 1961, mostrou que dos 2.277.604 empregados civis federais
762.372, ou 33% pediram inscricdo na organizacdo de empregados
que se constituira para representar os empregados federais nas
conversacdes com a chefia das respectivas reparticdes, s6bre con-
dicbes de trabalho. (29) O relatério salienta, no entanto, que 33%
ndo pode ser considerado como representativo de tddas as re-
particdes federais.

O Departamento de Correios, com 600.000 servidores, de-
clara que 84% de seus funcionarios sdo membros de organiza-
¢Oes de empregados. Esta cifra que reflete a mais ampla organi
zacdo de reparticdo puablica tem influéncia tdo decisiva sObre a
computacdo da percentagem geral do govérno que prejudica o sen
tido da percentagem. Excluindo os Corjeios, 16% dos funciona
rios das reparticbes restantes sdo membros de organizagdes de
empregados. (30)

As reparticbes que tém a maior percentagem de funcionarios
cm organizagcbes de empregados incluem: a Tennessee Valley
Authority, 82%; o Departamento do Tesouro, 46%; e o Departa-
mento de Mobilizacdo Civil e de Defesa, 38%. Ha dezessete
reparticdes que ndo tém nenhuma ou tém menos de 10% de fun
cionarios filiados a organizagcbes de empregados. (31)

O relatério também mostra que os dois sindicatos de empre-
gados do govérno mais procurados pelas reparticdes sdo a Fe-
deracdo Americana de Empregados Federais (filiada & AFL-CIO)
e a Federacdo Nacional de Empregados Federais (ndo filiada).
Os quadros que se seguem mostram o tamanho destas organiza
¢des. Deve-se notar que elas sdo apoucadas pelos dois sindicatos
dos Correios, a Associagdo Nacional dos Portadores de
(AFL-CIO) e a Federacdo Unida de Funcionarios Postais. Al-
guns désses grandes sindicatos sofreram altas e baixas no nidmero
de associados, mas seu crescimento liquido de 1951 a 1962 oi

de 426.242 a 545.008.

(29) "Préaticas de Relagdes de Empregados e Chefes no Servigo Federal
(Washington, D.C.: outubro, 1961), pag. U=

(30) Ibid., pag. 9.

(31) Ibid.. pags. 10-11.



SINDICATOS SELECIONADOS PELO CRITERIO DE MAIOR
NUMERO DE MEMBROS DO SERVIGCO FEDERAL

SINDICATOS 1962

Portadores de Carta ...

S . 150.1H
Funcionarios dos Correios ...............

)| 145.000
Empregados do Gov_erno 106.042
Empregados Federais........cccocoveeinenne 49.500
Portadores de Carta Rurais ............ 39.852
Supervisores Postais ... 26.000
Seletoves de Cartas dos Correios 14.000

Correios e Servigos Gerais .............. $.000
Veiculos Motores dos Correios

. 5.000
Mensageiros de Entregas Expressas 1500
Total .o 545008

(- artcira dc Estatistica do Trabalho, Divisdo de Relagdes entre
a Industria e o Trabalho, outubro de 1963.

, N capacidade dos altos funciondrios da reparticdo para mo-
fuar os empregados tem um alcance que ndo pode ser contem-
pa o super icialmente. A medida que as reparticdes federais
con inuam a se expandir em tamanho e a medida que mais e
mais reparticdes se espalham por todo o pais, 0s congressistas
n em pressdes crescentes das reparticdes, ndo apenas em W as-
hington mas também nos seus Estados e Distritos.

neiro0f i2t0j ExeC UiVO d° Presidente K nne
e‘ro dlga% Lasea 0 nas recomendag%es ?Xtorlo (}a Igoré
SrWnl 6 if Rdacg°es. dc Empregados e Chefes no Servigo
L r. “recon eceu o direito de os funcionarios inscreverem-se, de
cncrté 0r9an,2aC’s de empregados e participarem de nego-
_Jj. ~ °j Iva” ¢c™ os chefes administrativos, s6bre questdes de
dcoes de trabalho e politicas pessoais. Estabelece trés formas
dL ™ r imT °© ~ informal>iormal e exclusivo — cada uma
cenZ T T P PCrcentdéigem de funcionarios publicos perten-
emoreonrinQ1*.°5”ani2a”ao de empregados. Se a percentagem de
a 10% ar 'U-1C- a uma organizacdo é inferior
centaaém ! v T S reconhedmento informal. Se a per-
mento formal. Se vai a*malJ ’de reCeb! rec®nbeci-
reconhecimento exclusivo de °

formalmente tera ” 9MIz5 éj “e empregados for reconhecida in-

en es suas onin:'-miS- aPresentar. aos, funcionarios com-
e en €S SuaS opinioes SO re assuntos do interésse dos membros.



A reparticdo ndo necessita, contudo, consultar uma organizagao
de empregados dessa categoria para formular a politica de pessoal
ou outras que se relacionem com tais assuntos. Se for dado
reconhecimento formal a uma organizacdo, "a reparticdo, através
dos funciondrios adequados, consultard a organizacdo de tempos
em tempos para a formulacdo e implementacdo de politicas pes-
soais e praticas, bem como de assuntos que afetem as condicdes
de trabalho do interésse dos membros. Quando fér dado reco-
nhecimento exclusivo a uma organizacdo de empregados, esta
terd o direito de agir no sentido da negociacdo de acordos que
abranjam todos os empregados da unidade. Sera representada
em discussdes entre a direcdo e os empregados... sObre recla-
magOes, politicas pessoais e praticas, ou outros assuntos que afe-
tem as condi¢cdes gerais de trabalho dos empregados da uni-
dade.” (32)

Como os privilégios de representacdo aumentam com 0 grau
de reconhecimento, os empregados sentem certo estimulo em con-
solidar-se nos grandes sindicatos. Os privilégios do status de re-
conhecimento exclusivo” sdo tdo maiores* que os dos dois outros
tipos de reconhecimento, que o decreto parece ter sido feito para
incentivar a criacdo de grandes sindicatos.

Quando os sindicatos de empregados federais aumentam em
tamanho, maior ndmero déles ingressam nos "lobbies de maior
forca. As ac¢Bes “lobbyistas” dos sindicatos postais ja foram men-
cionadas. A Associacdo Nacional de Portadores de Cartas e a
Federacdo Nacional de Funcionarios dos Correios registraram as
contas désses grupos com despesas de “lobbyismo”, num total de
mais de 50.000 délares por ano, durante o qlinqiénio de 1953-
1958. (33) Em 1962, sete das trezentas e poucas organizacoes
que declararam despesas de “lobbyismo”, assinalaram gastos de
mais de 100.000 ddélares. Uma delas foi a Federagcdo Unidas
dos Funcionarios Postais. (34)

Embora a historia dos sindicatos de empregados federais dé
como seu principal interésse o aumento salarial e a melhoria das
politicas pessoais, ndo € raro unirem-se 0s empregados e a dire-
¢do, na busca de objetivos politicos. Sempre que a direcdo con-
sidera uma politica essencial a sua existéncia ou expansdo, e a
pode contar com o apoio dos empregados se estiver disposta a
incluir nas propostas certas medidas que os empregados consi e-
rem benéficas aos seus interésses.

(32) Decreto Executivo n* 10.988 ‘Empregados ® ,”™ efeS “° 55756
Federal”, Agenda Federal, vol. 27 (19 de janeiro de 1962), pags. W1-Mo,
(33) T ruman, in Junz, op. cit., pag. 129.

(34) cCharles L. Clapp, O Congressista-. Seu Trabalho como cie 0 vc
(Washington, D.C.: The Brookings Institution, 1963), pag.



E provéavel que os sindicatos de empregados venham a absor-
ver gradualmente uma percentagem mais alta de funcionarios fe-
derais e que venha a haver uma consolidagdo para obter reco-
nhecimento exclusivo. Nessa eventualidade, a direcdo estara cada
vez mais inclinada a utilizar os meios de mobilizacdo dos empre-
gados em apoio das propostas ao Congresso, sobretudo quando
0 Longresso se mostrar reticente em favorecer a reparticao.

ideologia da burocracia civil

As relacBes de poder sdo inerentes a tdda situacdo
administrativa. O executivo deve estar completamente
consciente das implicagGes inevitadveis désse fato e estar
preparado para lutar abertamente pelo poder e pela so-
brevivéncia, sob pena de, por falsa modéstia, fraqueza

ou ilusdo, perder ou restringir sériamente sua jurisdigdo
e arriscar seus programas. (35)

Os grupos formais de poder que participam na confeccdo da
po itica coletiva sdo constantemente obstados na busca de seus
0 jetivos por outros blocos de pressio — tanto os ramos do go-
verno quanto os grupos particulares. Grande parte dessa oposi-

>a.° Masce j Orn0 resultado do choque de ideologias, baseadas em
interesses distintos A burocracia civil, contudo, é tida por neutra

enao possui ora de ideologia que se oponha a de outro grupo.
egisa or \é a sua relagdo com a burocracia, principalmente,

£ var’as. rePart>Q0es com que éle negocia, por ser

N= ' ° Para comités ou por causa da area que éle representa,
impncgi inclina a pensar que essas reparticbes fazem parte da
rlexpirmi* r ° raCia “ra ' mas Que sdo apenas reparticdes que

sis > r ~m’ Cm “era “un?B8es essenciais. E comum &le encarar
hinisSnC S Onr.termos dos ami9°s pessoais que tem em W as-
dle guas1rgo SeU.. 1Strito 011 Estado, amigos dedicados as tarefas

parti¢des.
status da burocracia possibilitou o desenvolvimento da sua
a° ~°n-° Se tornar identificAvel nas operacdes de
aovprnrf rcpartlges’ mas- devido a sua posigdo no processo do

C o w c |IT escapa 4 aengSo * »”i »*F> —  j» <»-

encat"t ‘de®lo9 » .se taseia ,,a maneira pela qual cada reparticdo
ticdo vé i *!fiPrOP-rl° pap e P°sicdo na sociedade. Cada repar-
dade a sua cri-?*18enC'a Cm° resultante da aprovag¢do da socie-

Nerdade' a reZrt°'~ . corresPonder a certas necessidades. Na
P icao foi criada porque certos segmentos do pu-

Burocratico, in MertofeMaU”p~c/fApaghgO~r~~0 ~ Um CaS° no Contlito



blico mostraram precisar do papel vital que ela desempenharia
no fortalecimento e melhoria da vida na América. Para o pessoal
da reparticdo isto significa o direito de satisfazer tantas demandas
da sociedade quantas possam ser atendidas dentro da jurisdicdo
da reparticdo. O escopo da legislacdo que cria algumas reparti-
¢bes d& grande incentivo & expansdo de funcdes. Se se pode
propor novas fungdes e se pode mostrar & sociedade que o ndvo
trabalho da reparticdo é vital ao melhoramento das condigbes so-
ciais, a legitimidade da existéncia da reparticdo é mais enfatizada
e sua permanéncia se torna mais garantida.

A ideologia pode ser definida nos seguintes térmos: a exis-
téncia da reparticdo é o desejo do pulblico e a evidéncia do pro-
cesso democratico na América; a reparticdo estd exercendo ser-
vicos que sdo essenciais ao bem-estar publico e seu valor é deter-
minado, em grande escala, pelo modo como usa o conhecimento
iuperior dos seus técnicos, ao considerar os problemas de uma
sociedade complexa; a sociedade sera aperfeicoada se a reparticdo
expandir as funcdes que executa no momento dado, a fim de
atender a uma porcdo maior do publico; “hd necessidades que, ou
ndo estdo sendo atendidas, ou ndo estdo sendo como deveriam
e que a reparticdo serd capaz de atender. A reparticdo procura
atingir a maior parcela possivel de eficiéncia para recompensar
a sociedade por confiar-lne as coisas que deseja sejam feitas
pelo govérno.

As ideologias classicas negam a justificagdo do crescimento
do govérno. Estas usariam o argumento da crescente complexi-
dade de nossa sociedade econdmica, diriam que éle prova a im-
possibilidade humana de sucesso pela centralizacdo e defenderiam
antes a descentralizacdo, com preferéncia pelos enérgicos grupos
privados.

A ideologia burocratica da graus de escalonamento de coesdo
interna a cada reparticdo e promove Seus interésses com respeito
a todos os grupos externos. Justifica o tamanho atual de ca a re-
particdo e almeja o crescimento futuro em térmos das necessi a es
da sociedade, do servico e da eficiéncia. Dirige-se no senti o ia
seguranca e autonomia, que sdo os interésses constantes a re-
particdo, e justifica os esforgos de expansdo” que sao ei 0s
para garantir a preservacdo da reparticio. E uma ideo ogia o0
progressismo.

Nenhuma fala em nome da burocracia civil inteira. Mas como
a burocracia é feita de muitas reparticbes fecerais, se a pess
se afasta da analise de uma ou vérias reparticbes e 0o a para
burocracia civil como um todo, vé uma burocracia que em con
finalidade basica a preservacdo e o aumento do pape que repre
senta na sociedade.

Eventualmente, os funcionarios publicos podem professar um
ponto de vista conservador quanto ao papel adequa o o0 govern



No entanto, querem ver suas reparticbes na posicdo mais forte
possivel. Mesmo que a maioria dos burocratas se apegassem a
sentimejitos conservadores, a defesa que as burocracias fazem da
expansdo de suas unidades teria como resultado liquido a criagdo
de uma ideologia progressiva. Os empregados de cada reparticdo
querem sempre ver crescerem as fung¢bes da mesma, para sentirem
maior seguranca, prestigio e responsabilidade.

Em 1935, a Administracdo de Eletrificacdo Rural foi criada
por ecreto Executivo. (3G Em 1936, recebeu base estatutaria.
ua runcdo era construir linhas de f6rca elétrica. Suas operacgdes
eram financiadas por arrecadagfes diretas e por recursos da Cor-
poragdo Financeira de Reconstrucdo (CFR). Do ponto de vista
os ¢ efes da reparticdo, a operacdo bem urdida da reparticdo
resultou em presteza de agdo e dedicagdo aos fins publicos.” (37)

* UA jCF,5.JUILCION0u como rePart>Cio independente até 1 de
n°icC quando foi transferida para o Departamento de
gricu tura por lei do Congresso. A consolidacdo resultou em

disputas sobre organizagdo e politica. O pessoal da CFR opu-

nha-se a ser nivelado com o pessoal do Departamento na politica
de salano, nomeacoes e promog¢des. “lIsto acarretou salarios mais

allente”nt3 rRD mUIt0 mais lento Para todos. Conse-
desde ?935 "Q( " Pe Parte do Pessoal 9ue tinha cumulado
cracif™ int*rn 9% Ca™n repartlCao e- por conseguinte, a buro-
CFR D tp ’ SC} n? sent™° de evitar o que aconteceu a
na ' rfv-10' o Im[niJicao da autonomia esta sempre presente
Dolitic-i nnp H t C de reParticdo vieram a respeitar a
Bernstéori-fmmi ‘am/ 3 P°SIC&® ** sua “particdo mantém,
proprias fnflirA~T' — 3 carteira ou unidade desenvolveu suas
tumeiros- e N 0#HICa* 6 Pontos de vista administrativos cos-
interésse npln n esenvo’veu- gradualmente, um positivo

da em atpnrl ~ P°deres «Puidos e prestigio politico. Cria-
se acra ™iimento de uma necessidade particular, cada carteira
agarra firmemente aos seus caminhos separatistas.” («)

oura”T 13 rfpartiCOes se rf elaram essenciais & protecdo e se-

isto lhes rlp PU C gqUe S3° d°IS "ortes “mbolos ideolégicos,

tiva ,,a r mai-°r 3UtOn° mia e apresentou uma ajuda significa-
a consecugdo de seus projetos. O Bureau Federal de In-

Adminilracdo “"EleM Hc"ai @2 IU.°CK ? ~ torio sbbrc °s Funcionarios da
litica” de c i Rurai m Administragdo Publica e Acdo Po-

pas. 620-632? Stem (NeW York: Harcourt’ Brace G World Inc., 1952),

(37) Ibid., pag. 624.
(38) Ibid.

(39) Bernstein, op. Cit.,, pag. 84.



vestigagBes (FBI) é um exemplo déste tipo de reparticdo. A
forca que emana de sua posi¢cdo é visivel no caso da Lei de Apo-
sentadoria do FBI, de 1947. (40)

Nesse caso foi esbocada uma lei de privilégios especiais de
aposentadoria para os empregados do FBI pelo Departamento de
Justica e levada a ambas as Casas do Congresso. A lei foi rejei-
tada pela Comissdo de Servigco Civil e pelo Departamento do
Tesouro. A primeira achava que ndo deveriam ser concedidos
aos funciondrios do FBI privilégios especiais e de aposentadoria,
superiores aos de todos os outros empregados federais. O dltimo
achava que, como dentro do Departamento do Tesouro ha repar-
ticoes de importantes funcgdes investigadoras, tal como o Servico
Secreto, ndo deveriam ser concedidos beneficios maiores de apo-
sentadoria aos empregados do FBI, do que aos outros emprega-
dos federais que exerciam obrigagcdes semelhantes. Apesar da
oposicdo, o projeto passou no Senado “sem debate e sem dissen-
sdo." Quase trés meses depois, o projeto S. 715 passou na Ca-
mara sem um voto de dissensdo. Um cqyioso expediente foi uti-
lizado para obter tal aprovagdo. Conseguiram que 0s agentes
aposentados do FBI, muitos déles cidaddos ilustres, escrevessem
aos legisladores regionais, expondo razdes para a aprovacdo da
lei.

Ao considerar a solucdo dada no caso dessa lei, o leitor
deve-se lembrar de que “a profunda e vasta preocupag¢do com a
seguranga dos Estados Unidos e a preocupa¢do correlata com o
bem-estar do FBI, como agéncia dedicada a protecdo de nossa
seguranca”, muito influenciou a aprovacdo da lei. (42)

Pode-se obter uma melhor compreensdo da ideologia da bu-
rocracia civil ao se examinar alguns dos elementos que sdo ine-
rentes a forma organizacional da burocracia. Como a ideologia
de qualquer grupo é muitas vézes o resultado de acontecimentos
histércos e tendéncias sociais, ésses fatores podem langar alguma
luz na presente ideologia.

Caracteristicas inerentes a Burocracia e as Demandas
de Eficiéncia da Sociedade

Peter Brau afirmou que as caracteristicas basicas da orga-
nizagcdo burocratica sdo "a especalizagdo. a hierarquia e au o
ridade, o sistema de normas e a impersonalidade. ( ; egun

(40) Joseph F. Marsh Jr., A Lei de Aposentadoria do FBI, in Stem,
op. cit., pag. 649-660.

(41) Ibid., pag. 652.

(42) Blau. Burocracia na Sociedade Moderna (New York: Randon House,
Inc., 1956), pag. 19.



Max W eber € um dado da experiéncia universal que o tipo de
organizacdo administrativa puramente burocratica... é, do ponto
de vista exclusivamente técnico, capaz de atingir o mais alto grau
de eficiéncia. (43) Declarou também que “a precisdo, a rapidez,
a clareza, o conhecimento dos arquivos, a subordinacdo estrita, a
reducdo de atritos e de gastos com material e pessoal — s&o

condi¢bes elevadas ao grau Otimo na administragdo puramentle
burocratica.” (4

Estas declaragbes indicam que a énfase da burocracia é sdbre
a forma, a ordem e a rotinizacdo, para obter o grau méaximo de
eficiéncia. De fato, as burocracias aparecem quando uma socie-
dade™ complexa busca 0s meios de execugdo sistematica de suas
funcdes. As reparticfes atuais do govérno estdo aptas a induzir
0 publico e os legisladores ao reconhecimento de certos problemas
e & necessidade de resolvé-los. Ao mesmo tempo, mostram que
sdo capazes de enfrentar determinado problema com maior efi-
ciéncia do que qualquer outro grupo. Désse modo, a caracteristica
inerente da burocracia da reparticdo, combinada com a sua po-
sicdo estratégica, da-lhe maior vantagem para ser investida na
au ori a e e que necessita para expandir suas fun¢des. A cada
aumcn o e taman 10 e fungBes ela se torna mais segura, pelo

A?°Je -qU* 3 s?ciedade dela depende cada vez mais. A demanda

di rprvfrl’ *C? é 3 PreocuPaCdo constante dos membros
fitor K 0: #7249 dl2er 3ue a ordem: 'Seja eficientel é um
de oinlm amCn a .. or9anizacdo sbbre as decisGes dos membros

sirvanrS L repartlCa0 administrativa: e que a verificacdo da ob-
pecdo ” (49SSe mnn amento é funcdo béasica do processo de ins-

Drotetorag”ru® ~°le A m~ares de normas de certo modo
a eficiéncia da A N CStLMUra burocratica que pdem em risco
tais fnnnera * rePar Ica0, “a uma forte tendéncia para superar

SARER, 2t %rinBir3o PR Testfad BN BRI R M aquinaria  buro-

das S_ar dIGJI IhOU, POr interessantc Ponto de vista o assunto
fndivIldIT o de ineficiéncia da burocracia. Ele acha que os

podem seTif-lAUC ?Sa°®° em contato com 0s grupos burocraticos,
peciaW nte deSamParados dian™ da poderosa burocracia, es-

eu caso e gia N ’\]IS ejCapam as circunstancias excepcignais do
.eu caso e ela o coloca dentro de uma categoria creral O reaue-

rente W rado pode tentar aliviar sens

por A. M. ~Panizafio social € Econémica, traduzido
1947), péag. 337. cott Parsons (Glencoe, lllinois: The Free Press,

(44) Gerth e Mills, op. cit. pag. 214.

tiva}in MeitonBetTaU'op!Mif!' p 4g ?!»* Dedsdes e ° r9anizacdo Administra-



atencdo para a ineficiéncia burocratica. (i6) O mesmo autor de-
clara que, “coloquialmente, o térmo “burocracia” se tornou um
epiteto que significa ineficiéncia e fita vermelha no govérno.” (17)

Os idedlogos cléssicos, particularmente, afirmam que as buro-
cracias do govérno sdo ineficientes porque ndo sofrem o péso da
competicdo, como as firmas privadas. Na luta pelo mercado, as
companhias eficientes vencem e as ineficientes morrem. Deésse
modo, o lucro torna-se a perfeita medida realista de eficiéncia,
para a qual ndo ha sucedaneo no govérno.

O apégo geral a imagem de ineficiéncia da burocracia, pela
mesma sociedade que demanda eficiéncia, estimula cada reparticdo
a melhorar os seus programas e métodos e a demonstrar eficién-
cia em térmos quantitativos, ao publico e aos inquéritos do Con-
gresso. llustra bem o ponto a concessdo de prémios aos servi-
dores civis que ddo sugestfes para a melhoria da eficiéncia. O
Diretor da Comissdo de Servigo Civil, John M acy, fazendo con-
feréncia em clubes civis e profissionais, deu seguidos exemplos
dessas recompensas e dos dolares hipoteticamente economizados
através das sugestdes.

Mudanca de Opinido quanto ao Papel do Govérno

Como se mostrou na introdugdo déste artigo, no comégco do
século XX, as fun¢des da burocracia civil eram limitadas em
comparagdo com a situacdo atual. Esta condicdo resultou, em
grande parte, da concepcdo geral do papel do govérno. A dou-
trina dominante até entdo tinha sido a do laissez faire, doutrina
de ndo interferéncia do govérno. A crise do século XX trouxe
um desafio a essa doutrina, do que emergiu a criacdo de muitas
novas reparticbes do govérno federal. Estas foram criadas para
executar fungbes e exercer sbbre a vida e os neg6cios do povo
americano um controle que, até entdo, ndo havia interessado ao
Govérno Federal.” (*8)

Tais modificacdes no aspecto geral do papel do govérno co-
locaram o rétulo de “estado administrativo” nos Estados Unidos.

A caracteristica mais not6ria do estado administra-
tivo é a proeminéncia da administracdo publica. Quando
0 govérno passa de um papel relativamente passivo para
outro crescentemente ativo seu mecanismo de acdo ine-
vitavelmente se expande. Esse mecanismo assume o ca-

(46) Br1au, Burocracia na Sociedade Moderna, pag. 102-103.

(47) Ibid., pag. 13.
.(48) John J. Corson, Chefes Executivos para o Servigo Federal (New
York: Columbia University Press, 1952), pag. 16.



rater de estabelecimento permanente porque o govérno
é levado a assumir responsabilidades ininterruptas que

s0 podem ser preenchidas pela continuidade de opera-
cOes. (49

A parte as guerras modernas com suas economias dirigidas
pelo govérno, a maior influéncia s6bre a modificagdo dos conceitos
tradicionais quanto ao papel do govérno foi a Grande Depressao
e 0o “New Deal.” Até o coméco do "New Deal”, o papel do
govérno, com raras excecdes, era de ndo-intervencdo. Com a in-
troducdo do New Deal surgiram muitas reparticdes adminis-
trativas. Dentre 0s novos organismos governamentais, componen-
tes do moderno estado administrativo, estavam a Tennessee Valley

uthority o Departamento de Habitacdo e Financiamento, a Car-
teira de Aeronéutica Civil, a Comissdo de Garantias e Valores,
°~ £Parta™ento Nacional de Relagdes de Trabalho, a Corpora-
cao bedera de Depdsitos de Seguros, a Comissdo de Energia Ato-
mica. a Administracdo de Crédito Agricola, o Banco de' Expor-

tacao e mportacdo, a Administracdo de Operacbes Exteriores
e a Agencia Federal de Seguranca.

Mario Einaudi féz esta interessante observacdo sObre as
novas repartigoes:

Muitas ganharam poder de agdo discriciondria pois
nao era possivel, sem elas, a intrepretacdo nem a exe-
cucdo eiciente de algumas intrincadas leis. As novas
reparticdes adquiriram fortes podéres semilegislativos.

m si mesmo, foi um estdgio, ndo um acontecimento
novo, mas seu impacto foi sentido com mais forgca nos
anos seguintes™ a 1933, pois 0s novos podéres \exer-
ciam se sd re 4reas muito mais importantes e sensiveis
de proteinas humanos. As novas reparticbes adquiriram
po eres de investigagdo e de execugdo também. (50)

m “ais ,™°dificacBes tiveram sOGbre o puUbico americano um

3C° 1a e calcular em suas dimensdes. A burocracia tor-
ou-se essencial & preservacdo da forca e seguranca da América,
me a ,magcm d° burocrata mudou. Foi reconhecido como exe-

Am/nV6 esscncial no crescimento e desenvolvimento da
ay An*' omcin de negdcios ndo tinha resposta para tddas

I jnCalSf 2?2, “ato> "houve marcante melhoria
1930 "a(5) UG ° pi para com o servidor civil a partir de

in Marx! op™cti.. '\p4dg.~™ MaRX’ A Fung¢50 Social da Administracdo Publica.
(50) Einaudi, op. Cit., pag. 137.
(51) Janowitz et al,, op. cit., pag. 281.



Além de modificar o papel da burocracia civil, 0 New Deal
também criou uma burocracia imensa, enchendo-a de gente que
tomava as reparticbes do govérno como pontos de referéncia para
realizarem seus objetivos de participagdo nos problemas existen-
tes. Muitos dos intelectuais, juristas e estudantes da nacdo, enca-
raram o 'New Deal” como a oportunidade de participacdo na
"experiéncia democratica radicada no solo americano e condi-
cionada pelas realidades americanas contemporaneas. O servico
publico tornou-se a alternativa para as frustracfes e o pessimismo
que dominavam as atividades dos homens sensiveis de grandes
capacidades.” (52) A afluéncia dessas pessoas para as novas re-
particdes deu a cada uma delas uma visdo progressiva de seu
novo papel, o que constitui um dos fatores mais significativos no
desenvolvimento da presente ideologia.

Sbbre as caracteristicas déstes servidores do “New Deal e
de sua atitude geral para com o seu trabalho, Herman Miles
Somers escreveu: “Vem déles a tradicdo de propor e iniciar idéias,
programas e reformas. Foi déles a taref* de "educar” o Con-
gresso e, até, de lutar por avancos politicos." (53) A alteragéao
de atitudes se tornou explicita quando os burocratas comegaram
a aparecer em comités do Congresso em propor¢cbes nunca antes
verificadas, para apoiar os programas das suas reparticfes.

S6bre a burocracia, durante as administracbes de Roosevelt e
Truman, W orn1 declarou:

a burocracia estava imbuida, de maneira geral, da
idéia de que deveria ter um papel na regulamentagdo da
vida econbmica do pais e poder fazer recomendagles
legislativas ao Congresso e ao Presidente. Tanto Ro-
osevelt quanto Truman preferiram uma burocracia dotada
de iniciativa, em vez de uma burocracia indiferente e
passiva, mesmo que aquilo significasse, de tempos em
tempos, certa oposicdo aos desejos do Presidente. (54)

A énfase dada a burocracia progressiva durante as duas dé-
cadas de 1933 a 1953 ficou um pouco em conflito com a politica
da Administracdo de Eisenhower que demandava o afastamento
do Govérno Federal de muitas &reas em que vinha participando
desde 1933. Ao tempo em que Eisenhower ingressou na Casa
Branca e esperavam-se grandes mudancas na maquina adminis-
trativa, a revista Fortune féz o seguinte comentario:

Quando os bons homens de negdcios, convidados
pelo Sr. Eisenhower, ingressarem nos gabinetes de W as-

(52) Einaudi, op. cit, pag. 135.
(53) Somers, A Burocracia Federal e a Mudan¢ga na Administracdo. Re-
vista de Ciéncia Politica Americarta, vol. 48, n’ 1 (margo, 1954), pag. 13/.

(54) Op. cit., pag. 152.



hington ndo hdo de se ver completamente cercados de
amigos, nem verdo todos os corredores tinindo de ca-
maradagem . Havera muita gente que os olhara com des-
confianca. Os homens de alto nivel do Fair Deal como
Oscar Chapman e Oscar Ewing terdo saido, é claro, mas
uma legido de pequenos Oscares” permanecera, ou es-
tara nos formigueiros burocraticos, gozando nomeacgdes
a longo prazo, ou colocados fora de mira, no servigo
publico. O problema ndo é de competéncia. Muitos sdo
bastante competentes. O problema é de ideologia. En-
contram-se em posi¢cOes-chave. Pois, diga-se o que se
disser da natureza ndo politica das nomeacdes civis fe-
derais, foram os agentes dedicados do New Deal e do
Fair Deal que estiveram por cima, durante os vinte anos
de Roosevelt e Truman. (55)

Os oito anos de Eisenhower na Casa Branca ndo parecem
ter afetado consideravelmente a ideologia da burocracia. Os
Kepublicamos verificaram que é muito dificil reduzir as funcgdes
ou 0 aman o e uma reparticdo, depois de se ter mobilizado

CongressoC® Nende da reParticdo e tem contato com o

O Servigo Civil

"N servigo civil de carreira para o Govérno Federal fundou-se
cr°rT  Pr°Vacao da Lei Pendleton, em 1883. A lei formalizou a
denender r” 110" - 6 Cert? pont0’ as posicdes do govérno devem

Desde a tn 30 UadequaGio’ em vez da filiagdo a um partido,
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modo nup'fi mOWRi:0/ajVeZ malS ~u9ar 30 sistema do mérito, de
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dos nuWirrfH ° V) i™ ° crescimento numérico dos emprega-
sentiment S prOV1 0S ? sistema do mérito, desenvolveu-se um
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oreoaH nftr 05 “T baSC de fatéres P°liticos, muitos em-
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A Comissdo de Servigo Civil muito contribui para imbuir os
empregados de carreira com o esprit de corps. E 0 que se viu em
1961 quando o Presidente da Comissdo disse que 0s objetivos
primordiais do servico civil federal incluiam a atracdo dos maiores
talentos da nacdo para o servico federal, o desenvolvimento o
talento no pessoal de carreira, a obtencdo do sistema de remu-
neracdo adequado e imparcial e a elevacdo do prestigio do servigo
federal. (57) A Comissdo também traz maior coesdo para as
reparticdes ao informar os empregados federais sObre a egis acao
que, de um modo ou de outro, afeta o servico civil, raz isso na
pagina intitulada "Observando a Legislacdo do jornal do er-
vico Civil.

O sistema do mérito foi usado com muita eficiéncia por
Roosevelt e Truman para estabelecer uma burocracia de ica a
aos programas progressistas. "Ao colocar éstes novos servi ores
civis no sistema do mérito, Roosevelt estava tomando a iniciativa
mais necessaria a protecdo do "New Deal ... O Presidente
Truman colocou grande parte da burocjacia sob a protegdo o
sistema do mérito, antes de enfrentar as incertezas da eleicdo de
1948.” (59)

O sistema do mérito facultou a existéncia do senso de coe-
sdo e continuidade na burocracia civil, e seu uso foi fator de
importdncia na criacdo da presente ideologia. O sucesso do sis-
tema do mérito foi demonstrado quando o Presidente Eisenhower
tentou reduzir o nimero dos servidores civis. Levantou-se contra
éle um sentimento de desconfianga dentro da burocracia e o resul-
tado foi que poucas alteragcdes foram feitas.

Novas Reparticdes

Com a mudanga do papel do govérno, o Govérno Federal
assumiu mais e mais programas novos. Wallace S. Sayre sa ien-
tou o fato de que “0s novos programas governamentais que re
querem inovagdes tém frequentemente sido confiados as repar 1
cdes recém-criadas, servidas por pessoal recém-recruta o. ( )
A reparticdo recém-formada preocupa-se imediatamente em es a
belecer a proépria legitimidade e em adquirir a maior autonomia
possivel. Precisa provar que é essencial ao bem-estar a socie
dade. Precisa mostrar que presta servico importante e 0 az com
marcante eficiéncia. Para isso se esforca por aumentar e a i\ar
a clientela, o que em geral significa desenvolvimento e ungoes

(57) Seis Objetivos Primordiais do Servigo Civil Federal, Bom Governo
vol. 78, n’ 10 (outubro, 1961), pag. 3.

,(58) W o1, op. cit, pag. 151.

(59) sayre in Objetivos para os Americanos, pag. 291.



e tamanho. Esforga-se por obter as relagdes mais préximas com
os blocos de poder do processo de criagcdo politica, o qual, atin-
gido, torna mais féacil o crescimento.

Como a maioria dos empregados, incluindo os chefies exe-
cutivos da nova reparticdo, sdo, também, novos no servigo publico,

tém éles uma viva preocupagdo com a seguranca e o prestigio de
suas proprias posigoes.

E importante notar que, na criacdo de novas reparticdes, bem
como nos niveis méximos das ja estabelecidas, os chefes executi-
vos sdo amplamente convocados de fora do govérno. Muitos sdo
chefes de emprésas, lideres académicos e profissionais. (60) Dei-
xam suas posi¢des para ingressar no servico do govérno, na maior
parte pela oportunidade do servico publico; oportunidade de atin-
gir objetivos politicos; oportunidade de trabalho mais interessante
e estimulante; oportunidade de melhorar as perspectivas da car-
reira fora da experiéncia do govérno; desejo de prestigio, estima
ou deferéncia; desejo de influir nos assuntos publicos e de exer-
cer posicdo de poder. (61) Cada um désses pontos mostra porque
0 C e C executivo estard ansioso por ver a reparticdo aumentar em
aman 10 e ung¢Bes™. Mostram-se geralmente pressurosos por usar
sua posicdo no govérno na criagdo de novos programas e por tomar

decisBes, importantes sObre assuntos dificeis, de natureza social e
economica.

noYos, Aderes muito contribuem para estabelecer e

n 1eo°9ia basica de suas respectivas reparticdes, o
que, por sua vez, expande a ideologia da burocracia em geral.

O Executivo no Plano Federal

nnrtA"*St° ~e a reparticdo do govérno age sob a direcdo de seu
voz, 0s C e es executivos federais devem ser discutidos, pelo

h9*iramente’ Para determinar em que sentido éstes. en-
quanto individuos, influenciam a ideologia da burocracia.

LP17"Cm Executivo Dois estudos recentes mostram que
areas ~ execu*ivos federais procedem, com predominancia, de
areas urbanas. O estudo de w . Lloyd W arner e outros mos-
Dara cada nr infi  es representam-se na proporgdo de 182
W arner fncluhi *10 8; isu9eridos.ao acaso’” i62) A apuracdo de

desde n rm-oi a a funcionarios executivos civis federais,
° nivel de 9abmete até o grau 14 do Quadro Geral, ou

(60) Corson, op. Cit, pags. 16, 17, 21.
(61) Bernstein, op. Cit, pag. 139.
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seu equivalente. (63) O estudo de Dean E. Mann indicou que,
dentre os chefes executivos politicos, 90% viviam em areas metro-
politanas quando designados para o servico do govérno, embora
apenas 59% da populacdo total vivesse nessas areas em 1950.
Mann sugere que pode ser esta uma razdo dos conflitos entre os
pontos dfc vista executivo e legislativo, dado que a maioria dos
senadores nasceu nas dareas rurais, conforme apurou em trabalho
recente. (64)

Os resultados désses estudos também sugerem que a origem
dos funcionarios executivos federais pode ser importante para a
compreensdo da ideologia progressiva da burocracia. As areas
metropolitanas sdo predominantemente liberais na sua visdo do
papel do govérno. Uma esmagadora maioria de altos funcionarios
executivos, provenientes de areas urbanas, afeta, sem dlvida, a
ideologia da burocracia no sentido de posi¢cBes mais elaboradas e
mais progressivas.

O Nivel de Instrugdo — O nivel de instrucdo dos funciona-
rios executivos federais também deve ser*levado em consideragéo.
A pesquisa de Warner demonstrou que 9 em 10 tém treino uni-
versitario, 8 em 10 sdo diplomados, 25% tém o grau de licenciados.
10% tém o grau de Doutorado, e 10% tém o grau dc Bacharéis
em Direito. (6S) No grupo de funcionarios do Servigo Exterior,
0 nivel de instrucdo é ainda maior: 88% tém grau universitario
33% sdo licenciados, 13% tém o grau de Doutorado, e 8% sdo
bacharéis ou doutores em Direito. Estes algarismos superam longe
0s numeros totais de instrucdo de adultos do sexo masculino nos
Estados Unidos, dos quais apenas 13% freqlientaram universi-
dade. Dentre os executivos de emprésas privadas, verificou-se
que 57% tém grau universitario. (66)

O alto nivel de instrucdo dos funcionarios executivos federais
indica que muitos intelectuais dos Estados Unidos ocupam, ou
ajudam a educar os que ocupam altas posi¢cdes no govérno. Nao
hé& razdo para presumir que éles sejam menos liberais na sua visdo
do papel do govérno do que os intelectuais de fora do govérno.
Na verdade, é evidente que a razdo pela qual muitos estdo ser-
vindo em posicdes do govérno é sentirem que estdo capacitados
a usar o seu conhecimento para tomar decisdes praticas de consi-
deravel importancia. As categorias intelectuais tornam-se fonte

(63) W . Lioyd W arner, Paul P. Van Riper Normal H. Martin, €
Orvis F. Coltins, Uma Nova Interpretacdo do Chefe Executivo ,
no Servigo Publico, Revista de Administracdo Publica, vol. 22. n 4 (dezembro,
1962), pag. 188.

(64) Trimestral Carnegie, pag. 2.
(65) W arner, et al.,, 0 Funcionario Executivo Federal Americano (New
Haven, Connecticut: Yale University Press, 1963), pag- 1

(66) Ibid.,, pags. 15, 19.



importante de funcionérios executivos das novas reparticfes. Os
programas laterais de entrada no servico do govérno foram cria-
dos, sobretudo, para atrair os individuos bem educados para o go-
vérno, sem ter de comecar por baixo.

O Reitor da Escola Superior de Cidadania e Assuntos Pu-
blicos, de Maxwell, relatou recentemente que, em 1962, enviou
cartas a 800 ex-alunos da Escola Superior de Maxwell que esta-
vam trabalhando para o govérno e pediu a cada um que lhe man-
dasse uma nota sbbre sua carreira. (67) O relatorio estd cheio de
declaragdes indicando que o servico publico oferece oportunidades
incompardveis para o0s que desejam ter uma carreira exaltada,
criadora e operosa — fatbies éstes que mais parecem atrair a
“intelligentsia.”

O Estudo assinala porque entram no servico puUblico ésses
homens instruidos que poderiam ganhar maiores saldrios em ou-
tras fontes. Para a pessoa de alto nivel de instrucdo que aceita
menor recompensa financeira pelo seu esfér¢o, ha grandes opor-
tunidades em adquirir, no govérno, uma posicdo que lhe permita
participar em alguns dos programas mais revolucionarios e pro-
vocadores da histéria da Ameérica. Disse um funciondrio exe-
cutivo federal que deixou seu emprégo bem remunerado na in-
dustria porque tomo decisGes mais importantes em Washington
em um dia do que tomava em um ano na industria.” (68)

SUMARIO CONCLUSIVO

O desenvolvimento da populagdo americana, seu crescimento
ur ano e”sua posicdo de lideranca mundial coloca a burocracia civil
em posicdo muito favordvel com respeito a sua ideologia e ao seu
pape como grupo de poder. O atual sistema de poder interna-
ciona bipolarizado coloca muitas pressdes, antes desconhecidas,
so re os Estados Unidos, sendo uma delas a de apresentar rm
sistema de govérno capaz de enfrentar problemas econdmicos c
sociais, de maneira superior aos sistemas comunistas. Esses fa-

tores estimulam um govérno mais progressivo, 0 que por sua vez
acarreta a expansdo da burocracia.

A mudanga de atitude em relacdo a funcdo do govérno trouxe
uma mu anca significativa na atitude em relacdo ao servidor pu-
duco. Ua-se-lhe um papel mais e mais vital na América. Uma
pesquisa da revista Fortune em 1940, para determinar o prestigio

os emprega os do govérno em comparacdo com oS empregados
na empresa privada, em condigbes de igualdade de sal&rios e de

sUo Wbfc"cTvivo?.T«.? d°
(68) Ibid., pag. 652.



trabalho, demonstrou que 50% dos entrevistados preferiam tra-
balhar na emprésa privada, 40% no govérno dos Estados Unidos,
e 10% ndo manifestaram preferéncia. (69) Este inquérito foi feito
apés o New Deal, que foi um periodo de consideravel melhoria
para o prestigio do emprégo publico.

Em 1954, Morris Janowitz € Deil W right fizeram um
estudo sbbre o prestigio do servidor publico, do qual concluiram
que "o prestigio do emprégo publico passou a uma nova fase e
perdeu muito do seu status de cidaddo de segunda classe.” Des-
cobriram que dos 764 membros da populagdo adulta das ireas
metropolitanas de Detroit que pesquisaram, 56% prefeririam tra-
balhar para o govérno dos Estados Unidos do que para uma
firma particular se os salarios féssem idénticos. Trinta por cento
declararam que preferiam trabalhar para firma particular, e 14%
mostraram-se indiferentes ou ndo deram opinido. (70)

O prestigio do servico publico cresce e provavelmente con-
tinuard a crescer, enquanto o povo sentir necessidade de pedir
ao govérno respostas para os problemag. Quanto maior o pres-
tigio do burocrata, maior a inclinacdo da sociedade para confiar
a burocracia novas tarefas. Tal sentimento coloca a ideologia da
burocracia civil em posicdo muito saudavel.

Cada vez mais se reconhece a burocracia como representativa
do povo. Com o crescimento das reparticdes em nimero e em
fungBes, mais gente se associa a ésses grupos do govérno, de uma
maneira ou de outro. w or1 observou que “a burocracia é um
setor altamente representativo do nosso govérno, em muitos res-
peitos mais representativo do que o Congresso; deve-se acrescen-
tar que ha casos em que a burocracia pode ser mais represen-
tativa do que o Presidente.” (71) Isto se nota mais claramente
quando se observa que os grupos privados procuram represen-
tacdo nas reparticdes do govérno e sdo poucos 0S americanos que
deixam de associar-se, de uma maneira ou de outra, com um ou
mais désses grupos privados.

O papel e a ideologia da burocracia também gozam do apoio
de opinides académicas como a de Seymour Martin Lipset:

E inerente as estruturas burocraticas a tendéncia
para transferir conflitos da arena politica para a admi-
nistrativa. A énfase constante na necessidade de crité-
rios objetivos, como base de ajustamento de conflitos,
permite as instituicdes burocraticas desempenhar impor-

(69) M™orris Janowitz e Deil Wright, O Prestigio do E™P*@ ~ P “blico.
1929 e 1954, Revista de Administragdo Publica, vol. 16, n” 1 (Inverno, 1956),

pag. 17.
(70) Ibid., pags. 16-17.
(71) W ornr, op. cit., pag. 172.



tantes papéis de conciliacdo. Désse modo, as varias pres-

sBes para ampliar as normas e praticas burocraticas for-
talecem o consenso democratico. (72)

Este é um exemplo marcante do modo pelo qual a burocracia
se apresenta como bastido da democracia, 0 que é, como vimos,
parte da ideologia da burocracia civil.

Tais observagbes ndo pretendem sugerir que a burocracia civil
uncione sem controle. De fato, qualquer reparticdo precisa estar
preparada para fazer acordos e até ceder em alguns de seus pro-
positos, quando entra na arena politica. Como foi visto no caso
,a e* ° Servico Diplomatico, ha grupos de poder no processo
e criacdo de politica que oferecem oposicdo aos programas da
reparticdo. A reparticdo precisa também considerar a possibili-
a e e oposicdo as suas atividades, partindo das investigagBes
do Congresso das inspecdes do judiciario e, por vézes, da obser-
vagdo direta do Presidente ou de comissdo por éle designada.

A histéria da burocracia civil durante as trés Gltimas décadas
ndica todavia, que sua posicdo lhe permite pedir apoio aos blocos

condiccfpQ A/ rCencontra cm posicdo arriscada, ou que as
de Doder nnrl °rnam lilceis- Tanto o Presidente quanto 0s grupos
relutar aPT° a Uma rePartia® quando o Congresso
avTazZnTi ~ T favOr- Se ° Pre~dente deixar de dar o

imediatamente 1a,0men"s_()gurseusteobdr POder 3 qUC 50 i~ 9™
dr.crepan.es das te,dincia’ n

sentadaC* Z f1SSO entre.,f rePartices foi freqilientemente apre-

crtose manr ,tr PACIIn® **x=***xxx i>e o poder buro-
dade do uso'dn n ri  Pe®r de esta competicdo cercear a liber-
justa posicdo > ?° j ica que ela conduz mais vézes a
outra Bernstein fé~0" ° que a Vltéria de uma reparticdo sdbre
ticdo soziX 1 1 i serva?a0 esclarecedora: "Uma repar-
oSras Um P * SEm Se meter n0* assuntos das

dos seus PronringlOnariOf executivo ~deral dificilmente pode fratar
P pnos assuntos sem mexer com os dos outros.” 7153

que L£aSidgy °S fatOres’ Parece véalido afirmar-se
risticas marcantpc * * 3 *UStificar’ cada vez mais, as caracte-
0 tempo estda do hd “roc?aaa civil como 9luPo de poder, e que
reparticdes fedeni* burocracia. Os impedimentos sbbre as

para assisti las nn  raramen* deixam-nas sem grupos de poder
d° SaU prOPri0 P°der' Ela* estdo co-
politica coletiva americana"”" S19nif!Cativos da criacdo da

Politico: As fiBses d*
(73) BER\SHN X 28y pany' Inc- 1960)> pa° - 37-



