
A  Burocracua L ederal Americana como Grupo 
de Poder PoLítico (*)

M a r k  W .  C a n n o n
Program a de D esenvolvim ento U rban o  

da V en ezu ela  
Instituto de A dm in istração Pública  

de N o v a  Y o r k

R . JO SEPH  M O N SE N  
C o légio  de A dm inistração de E m presa  

U niversidade de 'W ash in gton

P e t e r  P r i n a

D epartam ento de C iên cia  Política  
C olégio  M asculino de Clerm ont

T rad u ção  de S t f . l l a  C a v a l c a n t i

i. C j E SE d ‘̂ er das burocracias que são estratégias institucio- 
a íza as para a consecução de objetivos adm inistrativos através 

do eslorço combinado de muitos servidores. São métodos de or- 
n rn K l^30 conduta social, tendo em vista a transform ação de 
e t í í í  excepcionais em obrigações de rotina para os técnicos 

por efeit0 a coordenação de tarefas especializadas. ( ')

n n r - , m / r ãf° deCÍSÍVa à°  Pro9resso das burocracias é a vantagem  
L a Z  M ' “ w T 2 T 1? SÔbre qualcluer outra forma de orga- 
Dlenarnpnfo - 61 c ârou Çue o mecanismo burocrático 
do mpQmo c e s u n o v id o  se compara com as outras organizações
mecânicos rT° ° 3 S6 comPara com °s meios não 

mC0S de Produ?ao. (2) Nos casos em que existem apenas
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pequenas instituições, em que a vida é simples, e em que ^as re­
lações interpessoais são diretas, não se encontra uma situação qu^. 
possa ser denom inada de burocrática. (’)

H á  75 ou mesmo 100 anos atrás, os M inistros da 
Coroa e os M em bros do Parlam ento mais escrupulosos 
podiam dominar as ninharias que compunham a  po í- 
t i c a . . .  Sir James Graham  podia interessar-se pessoal­
m ente por tudo o que sucedia no Almirantado, enquanto 
Palm erton era, pràticam ente, o M inistério do fcxtenor, 
redigindo de próprio punho a im portante correspondência 
do seu Departam ento e, por vêzes, efetuando a  sua po­
lítica sòzinho. M esmo em épocas mais recentes, or 
Salisbury, que não confiava em seus assessores, igno­
rava-os com relativa impunidade. (4)

A ntes do comêço do século X X , mesmo a burocracia civil 
das nações maiores e mais poderosas do mundo podia ser consi 
derada basicam ente como um instrum ento utilizado para executar 
a política estabelecida pelos legisladores. Lo r d  W e l b y  pensava, 
sem dúvida, nesses têrmos, quando declarou que a principa un- 
ção de qualquer servidor civil era fazer o que lhe fôsse or e 
nado. (5)

A 1? G uerra M undial, a Depressão dos anos da decada de 
1930, a 2» G uerra M undial, o conflito Coreano, a ameaça do 
comunismo e o grande desenvolvimento urbano fizeram expan­
dir-se as funções do govêrno federal a um grau jamais son a o 
na passagem  do século.

N o presente estudo, o têrmo Burocracia Civil refere 
aos em pregados do govêrno federal que preenchem os qua ros 
das inúm eras repartições federais, exceto os dos grupos mi^i a 
que serão considerados separadam ente. T ais emprega os sao 
técnicos que tornam  possível operar numa esca a asea a 
coordenação de muitas funções especializadas.

O  crescimento numérico, por si só, já deu à burocracia c  ̂
uma posição de poder crescente no processo go\ernam  n 
ricano . N o entanto, a maior parcela do poder da burocrac.i adve o 
da natureza técnica das funções do govêrno e do crescente 
conhecimento que as burocracias adquiriram  da sua posição n

( 3 )  M a r s h a l l  E. D im o c k ,  A  B Ur o c r a c í a  A ^ o -£ x a mmada, Revista de 
Administração Pública”, vol. 4, n’ 3  (Verao, 1944), pag. 198-

( 4 )  J .  D o n a l d  K i n g s l e y ,  A  E x e c u ç ã o  d a ^  ^ ^ ^ o c K ^ e  H a n a n  
B u r o c r a c i a  d e  R o b e r t  K .  M e r t o n ,  A i l s a  P .  • »
S. S elvin (Glençoe. 111.: The Free Press, 1952), pag. /IO-

(5) Ibid., pp. 216-217.



sociedade americana em geral. H . J. L ask i observou o poder 
crescente da burocracia nos seguintes têrmos:

Como conseqüência muito lógica do desenvolvimento 
das funções governamentais, o serviço civil se acresceu 
continuadamente de maior poder no E stado . O  fato de 
que os servidores mais graduados são permanentes; o 
conhecimento que êstes inevitàvelmente adquirem através 
da familiaridade diária com os problemas; a necessária 
dependência de qualquer ministro para com êstes servi­
dores no que tange à m atéria que dá corpo e alma a 
princípios apenas formulados; a inescapável confiança 
dos ministros nestes servidores para avaliação do ideal 
contra o real —  tudo isto contribui para o acúmulo de 
autoridade de tais funcionários num grau jamais a tin ­
gido em eras passadas. (6)

Q ualquer decréscimo do poderoso papel desempenhado pelas 
repartições do govêrno parece pouco provável na medida em que 
as tendências contemporâneas convergem no sentido do aumento 

e imensões e funções do govêrno. O  diretor executivo da Liga 
J\ acionai dos Servidores Civis afirmou que o futuro da burocra­
cia nos stados Unidos será tremendamente influenciado pela 
ameaça mun ial do comunismo e pelo grande desenvolvimento 
ur ano. ot causa desta situação, declara êfe que "a fôrça nos 

ias mo ernos requer a fôrça no govêrno. A despeito das ilusões 
^ V ^ U.e . a„ °ya gente, o govêrno é grande, complicado e
o í f — 0 j  n  f ° m 55 r®nc*a a ameaça do comunismo, o ex- 
Secretario da Defesa, N eil  M c E lr o y  disse:

N ossa civilização está trancada num vasto contexto
i u 1 co °9 ‘as dentro do qual a própria sobrevivência da
í er a e umana corre perigo. N esta  luta recai sôbre

nos a orçosa liderança do mundo livre, não procurada,
porem obrigatória. Para enfrentarm os esta obriqação é
essencial que construamos nossa fôrça em cada setor da
socie a e . E  eu acredito estar claro que no âmago desta
sociedade reside o nosso govêrno. Precisamos te r um
governo forte e capaz para sermos capazes de liderar 
o mundo. (8)

nliarSn ^ape* ^  ] lĉ erar °  mundo significa não apenas uma am- 
pnaçao do papel do govêrno em têrmos de capacidade para conter

un.vSvHr>£i; cS.ni fr “â rP̂ s.<a’ap'' NC-: Thc
vírnó-1 *'• í’“ “  *  A m "h l- “  "D°”  Go'

(8 ) Ibid. ‘



qualquer agressão direta de uma potência comunista, mas também 
coloca sôbre os Estados Unidos a responsabilidade de apresentar 
ao mundo inteiro o exemplo de um sistema que ofereça grandes 
oportunidades econômicas e sociais —  um sistema que está sendo 
observado de bem perto durante a revolução mundial de crescen­
tes expectativas.

D esde a D epressão da década de 1930, a opinião pública não 
tolera mais depressões econômicas prolongadas. A tribui-se ao 
govêrno a responsabilidade de tom ar medidas saneadoras.

T al mudança geral nas atitudes do público face à função do 
govêrno representa um dos fatores básicos com respeito à ideolo­
gia da burocracia. Em 1956, o ex-Presidente E i s e n h o w e r  disse:

A experiência . . .  de muitos anos induziu gradual­
mente o povo americano a alargar o seu conceito de 
govêrno. N ós acreditam os com a mesma convicção de 
nossos pais no progresso econômico através da livre ini- 
e a tiv a  e da competição, e ressentimos com igual inten­
sidade qualquer imiscuição desnecessária do govêrno nos 
assuntos privados. M as também aprendemos a crer que 
o progresso não precisa caminhar com a irregularidade 
do passado, e que o Govêrno Federal tem capacidade 
para m oderar as flutuações econômicas sem se tornar 
um fator dom inante sôbre a nossa economia. (9)

A par da mudança de a t;tude quanto ao papel do govêrno, 
veio a crescente constatação de quanto a nação depende da buro­
cracia para o seu bem -estar e segurança. Com efeito, sem as 
contribuições dos técnicos das repartições governamentais, nosso 
sistem a politico não poderia satisfazer as dem andas cada v);z 
mais complexas que se lhe apresentam . O  Presidente e os mem­
bros do Congresso não podem controlar, por completo, o modo 
de execução da política, o que conseguiam em tempos passados. 
H oje êles mesmos se vêem pedindo a assistência das burocracias, 
para  a criação da política, o que permite aos servidores civis 
atuarem  na dupla qualidade de iniciadores e de executores da 
politica. Como observou W a l l a c e  S .  S a y r e :

O s altos funcionários executivos e os profissionais 
do serviço federal se encontram, com o Presidente e o 
Congresso, no centro do processo da política naciona . 
A cha-se em suas mãos grande parte do processo de 
elaboração de decisões. A coleta de informações, a des­

(9) •'Relatório Econômico do Presidente", transmitido ao Congresso em
24 de janeiro de 1956, pág. 10, citado por M a r v e r  H. B e r n s t e i n , ia  A 
Função do Executivo Federal” (Washington, D .C .:  The roo ings ns í 
tution, 1958), pág. 205.



coberta de alternativas, a avaliação analítica destas es­
colhas, a síntese de riscos e oportunidades em recomen­
dações inovadoras mas realistas, o processo de discus­
sões e acomodações que transform a as propostas em 
políticas aceitas, a execução dos planos e program as re­
sultantes em cada um dêsses estágios, a participação 
efetiva dos funcionários executivos superiores e dos pro­
fissionais é indispensável ao Presidente e ao Congresso, 
sendo essencial à criação e execução de atitudes públicas 
viáveis. (10)

Todos os participantes do processo de criação política do 
govêrno tornaram -se dependentes das repartições governamentais, 
de uma maneira ou de ou tra . A complexidade do sistema de vida 
americano, o mecanismo por meio do qual a vontade do público 
se converte em leis, bem como o desejo dos setores do govêrno 
e os grupos de poder de influenciar os processos de criação de 
normas e p̂ o ítica, todos se combinam para colocar a burocracia 
numa posição inteiramente diferente de tudo o que poderiam pre­
ver os autores da Constituição.

Poucos são os aspectos da vida na América que escapam acs
! ? „ ° U normas] do govêrno federal. O s dois e meio milhões
v-icf-i mu ° ieS C1V1S. °  g°vêrno federal criam uma burocracia tão
rõpq n n  n ’aSC n in9 uém P °de ab ran g er tôd as as suas ram ifica-
m a í  rL L  9° VeT °  Á  r131 norte-am ericano é a entidade que
que mais ° ‘f °  ®er êle, na América, a entidade
um ooder tr<>n C ? UC ornece °  maior número de empregos, dá-lhe 
um poder tremendo, extensivo à burocracia que o sustenta.

comoPf l l L C° mPf en(ler 3 maneira PeIa qual a burocracia atua
muitas Z n  J -  - e necessário observá-la como um conjunto de
muitas repartições, cada qual funcionando como qrupo de poder
numa esfera específica de oDerarãn na r,  9 - , P^ .tivn<j a j  • P frai*ao- Para a consecução de obie-
dade luta nel-, ’ de_mai®’ °bserva-se que, enquanto cada enti-
rocracH  ^  p róprias fll^ ões e Jurisdição, a  bu-
do govêrno m°  °  ^ ’ encora â  a  acc itaÇão d a  p reponderância

nnr 3 ,31S organizaÇ°es se empenham em gastar bilhões de dólares 
ricann °  A™ Pro,ej os afetam  cada segmento do público ame- 
ncano. A s grandes quantias de dinheiro estimulam o uso do

sôbre oLettvn*1 IV™ ^ ^  Serviço Público, na Comissão Presidencial

Nb? .  ? tz £ s rs L  ,Ení,ew~ d c " ;,s-

quadro d e m m i S í í m  rf™  f “ ™  01  P * » - 2 8 6 - H S  um
por n°veí de T o v tn n  W  1° g° Vêrn°  dos Estados Unidos 1958’ 
E S *  i  t l M  T„”  de * 8 * *  C iv il  A m erican o ’’,

n c .n o ”  ( N e .  Y o rk ; Frcderick A . ^ S j ^ h c p ? g ” , 23° ” '



poder e da política. O  processo político não pode ser separado 
do econômico nos Estados U n idos. N ão se pode descortinar 
ações coletivas que afetem a economia sem afe tar a política igual­
m ente. N a  medida em que se encarregam  de gastar êste dinheiro, 
as repartições se envolvem em políticas de poder.

O  papel hoje desempenhado pelas repartições administrativas 
no processo governam ental apresenta certas semelhanças com o 
funcionamento dos grandes grupos formais de poder. As buro­
cracias não apenas ajudam  a  exercer a lei, também se empenham 
em exercer pressão efetiva sôbre as pontos críticos do processo 
político, colocando-os entre os grupos de poder que contribuem 
para forjar a  política coletiva. J. L e i p e r  F r e e m a n  comentou da 
seguinte m aneira o papel político das burocracias:

Por se encarregar de aspectos especiais e limitados 
da política coletiva, a burocracia pública se assemelha, 
até certo ponto, ao grupo privado comum de pessoas. 
É  um ponto de referência para os indivíduos interessados 
nos mesmos a s s u n to s .. .  N esse “processo representativo, 
talvez a função mais im portante da burocracia seja a 
de promover a idéia da importância de sua área especí­
fica de interêsse —  seja êle a educação, o poder aéreo, 
ou a saúde m ental. A burocracia também estimula so­
luções especiais para os problemas políticos da sua área. 
E, por fim, ela promove os objetivos do interêsse parti­
cular dos seus membros enquanto burocratas. ( 1 )

A s repartições federais ocupam o que bem pode ser consi 
derado como o ponto mais vantajoso do processo de criação 
política. D e fato, o fator essencial do seu poder é a sua posição 
estra tég ica . A s repartições adm inistrativas gozam de contato co 
tidiano com os Congressistas, os Comitês do Congresso, e os a tos 
funcionários do setor executivo. Podem confiar, com requencia. 
no apoio da clientela. G rande parte do poder de algumas repar 1 
ções em ana do apoio de seus empregados, que em a guns casos 
são organizados e atuam  por si mesmos como grupos e po -r.

A s atividades de pressão das repartições co m p o n en te sd a  
burocracia dirigem-se, em geral, no sentido de expan ir os' 
res de criação de política e de criação de normas e, esp 
mente, no sentido de obter a ‘ ordem de avanço  ̂ necessária 
estabelecimento, alteração, ou incremento das unçoes qu 
interêsse dos chefes executivos, dos empregados e a c 1 n 
repartição específica. T ais objetivos são, contu o, sempre 
sentados como do interêsse público.

(12) J. L e ip e r  F r e e m a n .  A  Burocracia em Políticas de Pressão, m Os 
Anais”, vo l. 319 (setembro, 1958), pág. 11«



A  burocracia difere de outros grupos de poder porquanto, 
na qualidade de empregados do govêrno, seus elementos são tidos 
como neutros em matéria política —  na certa, muitos membros 
aa burocracia se apressariam em confirmar esta posição. Além 
disso, não reconhecem nenhum ponto de vista ideológico que possa 
ditar a maneira pela qual êles apreciarão, em conjunto, um pro­
blema específico. Foi visto, em recente estudo, que os empre­
gados federais não votam em "bloco” , mas divergem substan­
cialmente entre si e que há um grupo considerável de correspon­
dência entre o tipo de voto dos em pregados federais e o da so­
ciedade em geral (13)

É provável que muitos membros da burocracia se oponham 
enfàticamente à própria sugestão de que há uma ideolçgia ligada 
à burocracia. M uitos, na certa, diriam que se dedicam a executar 
as funções que sua repartição foi autorizada a desempenhar, e 
que são necessárias ao interêsse público. O  que os membros da 
burocracia provavelmente não reconhecerão é que, enquanto os 
membros das diferentes repartições encaram dessa maneira a  sua 
situação no processo governamental, se vai estabelecendo uma 
ideologia diefinida, embora meio velada. A  ideologia repousa 
como um lençol sôbre cada segmento da sociedade americana. 
B a soma total das atitudes dos membros de cada repartição 
quanto ao papel de suas próprias repartições e quanto a sua 
essencia i ade para o bem -estar do público. R esulta dos fatôres 
inerentes ao sistema da burocracia e do esfôrço que fazem as 
repartições para provar a legitimidade da própria ex istência.

A Ideologia será discutida a seguir mas far-se-á primeiro 
uma aná ise da posição da burocracia no processo governam ental 
dos Estados U nidos. E sta posição é fator básico para a compre­
ensão a i eologia da burocracia, bem como de sua eficácia en­
quanto comunidade de poder. Devido à sua posição estratégica, 
a  repartição federal está diàriamente envolvida num a série de 
ativi a es que se destinam a legitimar sua existência. O  sucesso 
de tais esforços está muito ligado à vitalidade da ideologia.

P O S IÇ Ã O  E S T R A T É G IC A  D A S  B U R O C R A C IA S  C IV IS

N esta seção, m ostrar-se-á que a principal fonte de poder da 
burocracia é a sua posição dentro do esquema do govêrno. Dos 
atores que criam e sustentam a ideologia da burocracia, nenhum 

ao signi icati\o  quanto a posição estratégica das repartições 
no processo político.

9 d e l a L i r Í d e  H ‘ NdS° n' U n iven ;idade de San Fernando Valley.



relação  com  os legisladores

A  relação entre os legisladores individuais e as repartições 
é uma relação de continuidade. “As repartições adm inistrativas 
não esperam que uma proposta específica se imponha à legislatura 
para cultivar relações harmoniosas com os legisladores. M antém -se 
um processo contínuo de ligação legislativa." ( u ) A s repartições 
estabelecem vínculos mais fortes com os legisladores que ocupam 
posições-chave nos comitês com que estas repartições lidam mais 
freqüentem ente.

A localização estratégica das repartições em W ashington, 
D .C ., perto  da Colina do Capitólio, facilita a ligação. C ada re­
partição principal tem uma equipe cuja função é manter estreita 
ligação com os congressistas. D entro do D epartam ento de Estado 
esta função atingiu o status de C arteira —  a C arteira de Relações 
com o C ongresso. Êsses competentes funcionários recebem e res­
pondem com cortesia e rapidez os pedidos dos congressistas. 
Além de fornecerem informações exatas e vitais, as repartições 
adm inistrativas executam  outros favore? para m anter vínculos 
amistosos com os congressistas.

P eter  W o ll  observou:

Diversos grupos privados mantêm vastos quadros de 
“lobbyistas” (* ) em W ashington , porém não gozam 
êstes do mesmo acesso nem dos mesmos privilégios das 
repartições adm inistrativas. N ão podem conduzir os con­
gressistas em passeios gratuitos pela Europa, arran jar 
assistência médica gratuita, facilitar a vida dos congres­
sistas em inúmeros outros casos. As repartições adm i­
nistrativas fazem tudo isso e na maior parte não susci­
tam inquéritos. Q uando os grupos privados fazem o 
mesmo são acusados de “suborno" ou coisa pior. (1S)

O s em pregados das repartições que trabalham  no interior 
mantêm, freqüentem ente, relações de amizade com os legisladores 
da sua zona. Como êstes funcionários estão próximos dos grupos 
de que dependem os congressistas e representam parcialmente 
êsses grupos, os congressistas têm todo o interêsse em nutrir esses 
laços de proxim idade. Por exemplo, um senador, indo para casa 
durante o curto recesso da Páscoa, obtém a melhor informação 
sôbre os sentim entos dos fazendeiros ao conversar com o diretor

(14) F r e e m a n ,  o p .  c i t . ,  p á g .  14.
( * )  L o b b y is t a  ( L o b b y .  lo b b y i s m ,  l o b b y i s t ) : g r u p o  d e  p e s s o a s  e m p e ­

n h a d a s  e m  i n f l u e n c i a r  o s  p o d e r e s  p ú b l i c o s  e  e s p e c i a l m e n t e  o s  m e m  r o s  o  
p o d e r  l e g i s l a t i v o  c m  f a v o r  d e  u m a  le i  o u  d e  u m a  d e c i s ã o  p o l í t i c a  ( I N . l . J .

(15) Burocracia A m e r i c a n a  (N ew  York: W . W . Norton & Company. 
Inc., 1963), pág. 135.



regional da Administração do Lar do Fazendeiro que, para apro­
var os empréstimos aos camponeses, ouve-lhes continuam ente os 
comentanos e as queixas.

- À® 1̂ aÇfes entre os congressistas e as repartições do Go­
verno rederal comumente atingem seu ponto culminante entre os 
runcionarios de carreira e os membros do Congresso de manda- 
os mais prolongados. A êsse respeito, M a rsh a ll  E. Dimock 
isse que se o programa afeta a legislação, os funcionários de 

carreira podem conversar confidencialmente com os membros do 
poder legislativo com os quais cultivaram relações de intimidade 
durante anos. (16)

Relações entre Repartições, Grupos de Clientela e Comitês do Congresso
nnm V 111-*^0 de aPoio clue as repartiç3es buscam para seus pro- 
T e n Z t l *  °  qUC -,em invariàvelmente dos grupos de clientes da 
tad-i« a<í^ie_es grupos cujas atividades são sèriamente afe-
execuc^n ar1nCPnr 1510 E P° r SUa Vez’ iníluenciam o modo de 
foco dc* rrntrfr. Pro9rair|as da repartição. A repartição torna-se 

grupos, por vezes diversos, de clientes. (17)

tela é comum r̂ec^ ente j'9aÇão entre as repartições e sua clien- 

-  u q  a p ° io ^  ' e d “ ” da 

q r Z s  de c economicamente. T õda repartição vê nos seus
mesmo temoo m  nr prova. kgitimidade da sua existência. Ao 
mesmo tempo, os grupos veem na repartição um protetor e pcrta-

é básicoP oara f'" nonnas da repartição adm inistrativa
seus ,e„?es n cT  ' ' 9aç5°  entre “  <“ ™raa5 repartições e 
sôbre os ó r n o o P d í  f  ‘  »' par,e da >'9 ^ 0  inc,dente 
teca? S b «  a r e t , , -  Am“ ca’ '  * s d e  que
materializar \  ad “"‘" i s to « ''a especifica a função de
mostram-se ansioso*; nr,°' ° S 9rupos f°rmais de poder atingidos 
repartição (" ) Ietn .. j  m anter uma associação saudável com a

(16) D im ock, o  p. cit., pág . 203.
(17)  W o l l ,  op. cit., pág . 54 .

(Englewood Cliffs, PrenHcP<H lf6 J nteresse na Sociedade Americana
'  Prentice-Hall, Inc. 1964), pág. 278.



sôbre os program as era, em grande parte, atribuída a associações 
voluntárias e a grupos econômicos —  de negócios, de trabalho, e 
de interêsses especiais." (19) Como as repartições do govêrno 
são um tanto restritas em atividades informativas, êste apoio é 
muito significativo.

D ada a amplitude com que as repartições adm inistrativas 
são capazes de reforçar suas posições ao aliarem-se a grupos p ri­
vados, comentou um escritor que o adm inistrador inteligente fará 
todos os esforços para m anter abertos os canais entre sua repar­
tição e os grupos afetos às suas operações. Com efeito, além 
da questão de proteger a independência de visão, o único pro­
blema é decidir se êstes canais devem ter uma base formal ou 
ficam no terreno do contato pessoal inform al.” (20)

E n tre  as repartições adm inistrativas e os comitês dc Con­
gresso há sobretudo uma associação de interdependência. O s fun­
cionários das repartições são sistemàticamente convidados a p res­
ta r depoimento nos inquéritos dos comitês. A origem dessa ne­
cessidade jaz, principalmente, na qualidade técnica da legislação 
de nossos d ias. A maioria dos funcionários adm inistrativos to r­
na-se especialista em seus se to res. O  poder legislativo, em seus 
comitês, procura conselho e informação de natureza técnica cm 
fontes externas aos seus com ponentes.

O s grupos privados, em geral, contribuem muito para as­
segurar as boas relações entre os comitês do Congresso e a re ­
partição. Se são grupos fortes e de acesso à cúpula dos comitês 
do Congresso, a repartição por êles apoiada terá visível acesso.

T an to  os comitês do Congresso quanto os grupos de clientes 
podem ver na repartição o instrum ento de comunicação, apeie p 
pressão m útuos. O  que é, às vêzes, desprezado é que o in ter­
m ediário” adquire, comumente, maior poder no processo. Q uando 
a legislação é form ulada por uma repartição, os comitês do C on­
gresso e os grupos privados que tenham  procurado em diversas 
ocasiões e o auxílio da repartição costumam apoiá-la com entu­
siasmo .

D avid T r u m a n  observou êsse parentesco:

A s relações dos grupos de interêsse com o Con 
gresso e especialmente com os seus comitês permanentes 
s ã o . . .  bastante mais amplas do que se poderia depre­

(19) M o r r i s  J a n o w i t z ,  D e i l  W r i g h t  e W i l l i a m  D e l a n y ,  A A d n u n i ^  

tração Pública c o Público, em edição de Amitai Etziom. r,3a_' a vii/inston 
plexas: Leitura de Sociologia" (N ew  York: Holt, Rem ar
Inc. 1961), pág. 283. .

(20) A v e r y  L e i s e r s o n , Grupos de Interêsse na AdminUitraçSo in Ele­
mentos da Administração Pública” de Fritz Morstein Marx ( ng ewo
N .J .:  Prentice-Hall, Inc. 1959). pág. 296.



ender de um contato superficial com os negócios de 
W ash ing ton . Em uma porção de assuntos de rotina e 
não-controversos, o examinador cuidadoso encontrará, 
via de regra, uma tranqüila colaboração entre os grupos, 
os comitês do Congresso e as repartições executi- 
t iv a s . . .  (21)

John A. V ieg afirmou: hoje em dia observamos que muitas 
políticas nacionais . . .  provieram da colaboração tríplice dos co­
mitês do Congresso, dos funcionários administrativos e dos repre- 
santantes de grupos de interêsse particulares." (22)

É muito importante, nessa associação, o fato de que muitos 
mem ros dos comitês do Congresso se aliam estreitam ente aos 
grupos formais de poder e às repartições adm inistrativas por 
pressões dos seus contribuintes ou por interêsses pessoais. A maior 
parte os homens de negócios, dos advogados e dos fazendeiros 
que ocupam o Congresso mantêm suas atividades profissionais.

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

•í Kpoio do Chefe do Executivo  e de outros funcionários 
da A lta  Administração

P05*1*^0 estratégica das repartições federais não é, talvez, 
tao óbvia em outros setores do processo governam ental do que 
quan o o Chefe do Executivo ou outro alto funcionário adm inis­
trativo atua em apoio da repartição que procura conseguir a apro- 
vaçao as suas propostas. Se . . .  o chefe da carteira e os fun­
cionários do departam ento que precisam da lei são capazes de 
obter uma declaração do Chefe do Executivo ao Comitê legisla­
tivo, uma nota à imprensa, ou um parágrafo de discurso favorável 
ao seu projeto, podem também exagerar as possibilidades de ado- 
çao dêste projeto.” (24)

H á poucos anos, os estudiosos referiam-se sempre ao P resi­
dente como o “Legislador-M or” ou o "C riador de Leis.” (25)

■ Gnipos de Interêsse Organizados na Política Nacional Americana”.
tn Junz, op. cif., pág. 132.

o p. cíí.2 )pág°H79 A ' VlEG' °  Crcscimcnt°  dã Administração Pública in M a r x .

Social L j r r  íu  A  Luta Legislativa: Estudo sôbre o Combate
Social (N ew  York: Mc Graw-Hill Book Co., Inc.. 1953), pág. 93.

( 2 4 )  F r e e m a n , o p .  cit., p á g s .  15-16. 

c o u r t ^ L J ^ W n ^  Presidên™  Americana (N ew  York: Har-

O Govêrno Nacional Americano ( N e w ^ Y o r k - S o m a ? y T ’* ° i i  A O H N SO N ’ 1960), págs. 497-513. nomas Y. Crowell Company,



A pesar das muitas razões que justificam êsse título, nenhuma é, 
talvez, mais significativa do que o fato de o legislativo procurar no 
Presidente uma liderança. Ao mesmo tempo, as repartições adm i­
nistrativas se esforçam  por usar a popularidade e o poder do 
Presidente como meio de conquista do legislativo para as suas 
propostas. Como a maioria das repartições são chefiadas por 
homens designados pelo Presidente e como a maioria dos funcio­
nários de alta posição merece o profundo respeito do Presidente, 
a  repartição goza de posição invejável para obter o seu apoio. 
M uitos são os casos em que o apoio do Presidente ajudou uma 
repartição a vencer uma batalha em favor de projeto legislativo, 
a cujo respeito o Congresso oferecia resistência.

As repartições podem receber um apoio substancial para os 
seus projetos através de membros do gabinete e outros altos fun­
cionários adm inistrativos que prestam  depoimento em inquéritos 
dos comitês e influenciam o Congresso, também, de outras m a­
neiras. T ais funcionários mostram grande solicitude em obter 
aprovação para os projetos da repartiç^p. O  prestígio de suas 
posições torna-os poderosos nos inquéritos do Congresso e junto 
a congressistas individuais.

N ão se pretende com tudo isto sugerir que as repartições 
podem funcionar sem controle. O  Presidente e os seus assessores 
diferem, por vêzes, das aspirações de seus subordinados adm inis­
trativos . Por outro lado, o poder da burocracia é cerceado pela 
possibilidade de investigações do Congresso, destinadas a denun­
ciar os servidores civis que ultrapassem  os limites de sua autori­
dade legal.

Apoio dos Empregados das Repartições
“U m a das grandes reservas de fôrça política à disposição do.'- 

líderes de repartições, em certos tipos de atividades legislativas, 
está  nas organizações a que se filiam os seus empregados. ( ) 
O  apoio que os chefes executivos do govêrno podem recc er os 
em pregados depende, em parte, da facilidade com que os empre 
gados são inform ados e mobilizados. Isto parece ser mais áci 
quando a organização formal é forte e coesa. O s projetos pre 
cisam também de beneficiar os empregados, ou, pelo menos, ape ar 
para suas convicções ideológicas para ganhar o apoio máximo.

Como a maior parte dos em pregados federais está  espalhada 
pelo país, as repartições podem contar com seus emprega os para 
influenciar diretam ente muitos congressistas e, indiretam ente, no

(26) F r e e m a n , op. cit., pág. 16.



contato com o público. Nenhum grupo de empregados federais 
tem maior contato com o público do que os funcionários dos 
Correios. W i l l i a m  C. D o h e r t y , Presidente da Associação N a­
cional de Portadores de Carta, asseverou:

A única arma que os portadores de carta retinham 
(e ainda retêm) é o fato de serem estimados e adm ira­
dos, como indivíduos e em grupo, pelo grande público 
americano, e de que visitam cada lar diariamente, seis 
dias por sem ana. A  conversa de velhos amigos entre o 
povo e os carteiros representa um tento formidável sôbre 
o Congresso. (27)

O  efeito que tem a associação entre os em pregados dos Cor- 
icios c o público sôbre o Congresso é bem realçado no estudo 
da Brookings Institution:

Por vêzes os sindicatos postais atingem tal fôrça 
que parecem quase capazes de ditar ao Congresso as 
suas condições de emprêgo. É  um poder baseado em nú­
meros e no fato de que seus membros se localizam em 
cada distrito eleitoral da nação. N enhum  outro grupo 
de empregados federais está em contato tão perm anente 
com quase cada cidadão. (2S)

O  apoio que uma repartição pode obter de seus funcionários, 
liian o existe um alto grau de organização de empregados, foi 

exemplificado no caso da Lei de T arifa  Postal e Aum ento S ala­
rial aprovada pelo 85’ Congresso em 1958. N esse caso, os obje­
tivos dos funcionários postais eram o aum ento das tarifas e a 

ernização do serviço postal. Junto com êstes objetivos veio 
o projeto de aumento salarial para os em pregados do D eparta ­
mento de Correios. D urante o tempo de deliberação do legisla- 
. . .  ' as or9anÍ2aÇões de empregados postais desenvolveram amplas 
atividades lobbyistas.” N o Relatório de Conferência da lei, os

dade °  ena^° C Câm ara foram afirmativos por unanimi-

Mc-Ka^Co^Inc^ig^i))0 ,̂”^ 1^ ^  Car Ĉlr°' U‘ A - (NeW Y°rk: David
(2 8 )  B e r n s t e in ,  o  p . c it .  p á g . 9 6 .



O  Relatório da F ôrça-T arefa Presidencial sôbre as Relações 
de Em pregados e Chefes no Serviço Federal, concluído em outu­
bro de 1961, mostrou que dos 2.277.604 empregados civis federais 
762.372, ou 33%  pediram inscrição na organização de empregados 
que se constituíra para representar os empregados federais nas 
conversações com a chefia das respectivas repartições, sôbre con­
dições de trabalho . ( 29) O  relatório salienta, no entanto, que 33%  
não pode ser considerado como representativo de tôdas as re­
partições federais.

O  D epartam ento de Correios, com 600.000 servidores, de­
clara que 84%  de seus funcionários são membros de organiza­
ções de em pregados. E sta  cifra que reflete a mais ampla organi 
zação de repartição pública tem influência tão decisiva sôbre a 
computação da percentagem geral do govêrno que prejudica o sen 
tido da percentagem . Excluindo os Corjeios, 16% dos funcioná 
rios das repartições restantes são membros de organizações de 
em pregados. (30)

A s repartições que têm a maior percentagem de funcionários 
cm organizações de em pregados incluem: a  Tennessee V alley 
A uthority , 82% ; o D epartam ento do Tesouro, 46% ; e o D eparta­
mento de M obilização Civil e de D efesa, 38% . H á dezessete 
repartições que não têm nenhum a ou têm menos de 10% de fun 
cionários filiados a  organizações de em pregados. (31)

O  relatório também m ostra que os dois sindicatos de em pre­
gados do govêrno mais procurados pelas repartições são a F e­
deração Am ericana de Em pregados Federais (filiada à A F L -C IO ) 
e a Federação N acional de Em pregados Federais (não filiada). 
O s quadros que se seguem mostram o tam anho destas organiza 
ções. D eve-se no tar que elas são apoucadas pelos dois sindicatos 
dos Correios, a Associação Nacional dos Portadores de 
(A F L -C IO ) e a Federação U nida de Funcionários Postais. A l­
guns dêsses grandes sindicatos sofreram  altas e baixas no número 
de associados, mas seu crescimento líquido de 1951 a 1962 oi 

de 426.242 a 545.008.

(29) "Práticas de Relações de Empregados e Chefes no Serviço Federal 
(Washington, D .C .:  outubro, 1961), pág. U •

(30) Ibid., pág. 9 .
(31) Ibid.. págs. 10-11.



SINDICATOS SELECIONADOS PELO CRITÉRIO DE MAIOR 
NÚMERO DE MEMBROS DO SERVIÇO FEDERAL

SINDICATOS

Portadores de Carta ............................
Funcionários dos Correios ...............
Empregados do Govêrno ...................
Empregados F ederais............................
Portadores de Carta Rurais .............
Supervisores Postais ..........................
Seletoves de Cartas dos Correios . .
Correios e Serviços Gerais ...............
Veículos Motores dos Correios . .. 
Mensageiros de Entregas Expressas

Total .......................

196 2

1 5 0 . 1 H
1 4 5 .0 0 0
1 0 6 .0 4 2

4 9 .5 0 0
3 9 .8 5 2
2 6 .0 0 0
1 4 .0 0 0
8.000
5 .0 0 0
1 .5 0 0

5 4 5 .0 0 8

(- artcira dc Estatística do Trabalho, Divisão de Relações en tre 
a Industria e o  Trabalho, outubro de 1963.

, ^  capacidade dos altos funcionários da repartição para mo- 
í u a r  os empregados tem um alcance que não pode ser contem- 

p a  o super icialmente. À medida que as repartições federais 
con inuam a se expandir em tam anho e à medida que mais e 
mais repartições se espalham por todo o país, os congressistas 

n em pressões crescentes das repartições, não apenas em W a s ­
hington mas também nos seus E stados e D istritos.

neiro0 fl(>DrQfi?t0i,ExeCjUtÍVO d°  Presidente Kennedy, de 17 de ja- 
eiro de 1962, baseado nas recomendações do relatório da Fôrça-

S rW n l 6 i f  R d aç° es. dc Em pregados e Chefes no Serviço 
L r. ’ recon eceu o direito de os funcionários inscreverem-se, de 
c n c r té  f0r9an,2aÇ°es de empregados e participarem  de nego- 
_ j .  ~ °  j  lva'’ c™  os chefes administrativos, sôbre questões de 

dçoes de trabalho e políticas pessoais. Estabelece três formas
d L ™  r imT °  ~  inform al> íorm al e exclusivo —  cada uma 
cenZ T T  P PÇrcentóigem de funcionários públicos perten- 
emoreonrlnQ1̂ .°5 ^ ani2a^ao de em pregados. Se a percentagem  de 
a  10% a r ’ U -1C° -  a uma organização é inferior
centaaém ! v T S  reconhedmento inform al. Se a per-

mento formal. Se vai a* ma J ’de reCeb!  rec° nbeci-
reconhecimento exclusivo de °

formalmente terá ” 9M lz5 â j  ^e empregados fôr reconhecida in-
petentes suas onin"-miS-k° aPresentar aos funcionários com­petentes suas opinioes sobre assuntos do interêsse dos membros.



A  repartição não necessita, contudo, consultar uma organização 
de em pregados dessa categoria para formular a política de pessoal 
ou outras que se relacionem com tais assuntos. Se fôr dado 
reconhecimento formal a uma organização, "a repartição, através 
dos funcionários adequados, consultará a organização de tempos 
em tempos para a formulação e implementação de políticas pes­
soais e práticas, bem como de assuntos que afetem as condições 
de trabalho do interêsse dos membros. Q uando fôr dado reco­
nhecimento exclusivo a uma organização de empregados, esta 
terá o direito de agir no sentido da negociação de acordos que 
abranjam  todos os em pregados da unidade. Será representada 
em discussões entre a direção e os em p reg ad o s ... sôbre recla­
mações, políticas pessoais e práticas, ou outros assuntos que afe­
tem as condições gerais de trabalho dos empregados da uni­
d a d e .” (32)

Como os privilégios de representação aumentam com o grau 
de reconhecimento, os em pregados sentem certo estímulo em con­
solidar-se nos grandes sindicatos. O s privilégios do status de re­
conhecimento exclusivo” são tão maiores* que os dos dois outros 
tipos de reconhecimento, que o decreto parece ter sido feito para 
incentivar a criação de grandes sindicatos.

Q uando os sindicatos de em pregados federais aumentam em 
tam anho, maior número dêles ingressam nos "lobbies de maior 
fôrça. A s ações “lobbyistas” dos sindicatos postais já foram m en­
cionadas. A  Associação Nacional de Portadores de C artas e a 
Federação N acional de Funcionários dos Correios registraram  as 
contas dêsses grupos com despesas de ‘'lobbyismo” , num total de 
mais de 50.000 dólares por ano, durante o qüinqüênio de 1953- 
1958. (33) Em 1962, sete das trezentas e poucas organizações 
que declararam  despesas de “lobbyismo” , assinalaram  gastos de 
mais de 100.000 dólares. Uma delas foi a  Federação U nidas 
dos Funcionários P osta is. (34)

Em bora a história dos sindicatos de empregados federais dê 
como seu principal interêsse o aum ento salarial e a melhoria das 
políticas pessoais, não é raro  unirem-se os empregados e a dire­
ção, na busca de objetivos políticos. Sempre que a direção con­
sidera uma política essencial à  sua existência ou expansão, e a 
pode contar com o apoio dos em pregados se estiver disposta a 
incluir nas propostas certas medidas que os empregados consi e- 
rem benéficas aos seus interêsses.

(32) Decreto Executivo n* 10.988 ‘ Empregados ® , ^ efeS “°  5 5 ^ 5 6  
Federal”, Agenda Federal, vol. 27 (19 de janeiro de 1962), págs. W 1 -M 0 ,

(33) T r u m a n , in Ju n z , op. cit., pág. 129.
(34) C h a r l e s  L. C la p p , O  Congressista-. Seu Trabalho como c i e  o vc 

(Washington, D .C .:  The Brookings Institution, 1963), pag.



É provável que os sindicatos de empregados venham a absor­
ver gradualmente uma percentagem mais alta de funcionários fe­
derais e que venha a haver uma consolidação para obter reco­
nhecimento exclusivo. N essa eventualidade, a direção estará cada 
vez mais inclinada a utilizar os meios de mobilização dos em pre­
gados em apoio das propostas ao Congresso, sobretudo quando
o Longresso se m ostrar reticente em favorecer a repartição.

id e o l o g ia  d a  b u r o c r a c ia  c iv il

As relações de poder são inerentes a tôda situação 
adm inistrativa. O executivo deve estar completamente 
consciente das implicações inevitáveis dêsse fato e estar 
preparado para lutar abertam ente pelo poder e pela so­
brevivência, sob pena de, por falsa modéstia, fraqueza 
ou ilusão, perder ou restringir sèriamente sua jurisdição 
e arriscar seus program as. (35)

O s grupos formais de poder que participam na confecção da 
po itica coletiva são constantemente obstados na busca de seus
0 jetivos por outros blocos de pressão —  tanto os ramos do go­
verno quanto os grupos particulares. G rande parte dessa oposi- 
>a.° ^ asce j 0rn0 resultado do choque de ideologias, baseadas em 
interesses distintos A burocracia civil, contudo, é tida por neutra 
e n a o  possui ora de ideologia que se oponha à de outro grupo.

egis a or \  ê a sua relação com a burocracia, principalmente, 
£ var*a s . rePa rt>ÇÕes com que êle negocia, por ser 

N= ' °  P,ara comitês ou por causa da área que êle representa, 
impnçi inclina a pensar que essas repartições fazem parte da
rlcxpirmí* r ° raCia ^ra ' mas Clue são apenas repartições que 
-is rf> r  ~m’ Cm ^era ûn?ões essenciais. É  comum êle encarar 
h ín íS n C S Cmr. termos dos ami9°s pessoais que tem em W a s-
1 ç ’ n°  S6.U 1Strito 011 Estado, amigos dedicados às tarefas de suas repartições.

status da burocracia possibilitou o desenvolvimento da sua 
a°  ^ °n-°  Se to rnar identificável nas operações de 

aovprnrf rcpartlções’ m as- devido à sua posição no processo do

C o  w c l T escapa 4 a,ençSo *  »” i' “  •»*> — j ». <»-

encat"t ‘de° lo9 » . se ta se ia  „a maneira pela qual cada repartição 
ticão vê i  *!fiPr0P-rl° pap e P°sição na sociedade. C ada repar- 
dade à sua cri-?*18 enC'a C° m°  resultante da aprovação da socie- 
Nerdade' a reZ rt° '~  corre,sPonder a certas necessidades. N a 

P‘ içao foi criada porque certos segmentos do pú-

Burocrático, in M erto^eM aU ^p^ c/f^pág^gO ^ ^ ^ 0 ^  Um CaS°  no Cont lito



blico m ostraram  precisar do papel vital que ela desempenharia 
no fortalecimento e melhoria da vida na Am érica. P ara  o pessoal 
da repartição isto significa o direito de satisfazer tantas demandas 
da sociedade quantas possam ser atendidas dentro da jurisdição 
da repartição . O  escopo da legislação que cria algumas reparti­
ções dá grande incentivo à expansão de funções. Se se pode 
propor novas funções e se pode m ostrar à sociedade que o nôvo 
trabalho da repartição é vital ao melhoramento das condições so­
ciais, a legitimidade da existência da repartição é mais enfatizada 
e sua perm anência se torna mais garantida.

A ideologia pode ser definida nos seguintes têrmos: a exis­
tência da repartição é o desejo do público e  a evidência do pro­
cesso democrático na América; a repartição está exercendo ser­
viços que são essenciais ao bem -estar público e seu valor é deter­
minado, em grande escala, pelo modo como usa o conhecimento 
í uperior dos seus técnicos, ao considerar os problemas de uma 
sociedade complexa; a sociedade será aperfeiçoada se a repartição 
expandir as funções que executa no momento dado, a fim de 
atender a uma porção maior do público; “há necessidades que, ou 
não estão sendo atendidas, ou não estão sendo como deveriam 
e que a repartição será capaz de a tender. A repartição procura 
atingir a maior parcela possível de eficiência para recompensar 
a sociedade por confiar-lhe as coisas que deseja sejam feitas 
pelo govêrno.

A s ideologias clássicas negam a justificação do crescimento 
do govêrno . Èstas usariam o argum ento da crescente complexi­
dade de nossa sociedade econômica, diriam que êle prova a im­
possibilidade hum ana de sucesso pela centralização e defenderiam 
antes a descentralização, com preferência pelos enérgicos grupos 
p riv ad o s.

A  ideologia burocrática dá graus de escalonamento de coesão 
interna a cada repartição e promove seus interêsses com  respeito 
a todos os grupos externos. Justifica o tam anho atual de ca a re ­
partição e alm eja o crescimento futuro em têrmos das necessi a es 
da sociedade, do serviço e da eficiência. D irige-se no senti o i a 
segurança e autonomia, que são os interêsses constantes a re­
partição, e justifica os esforços de expansão^ que sao ei os 
para  garan tir a preservação da repartição. É uma ideo ogia o 
progressism o.

N enhum a fala em nome da burocracia c i v i l  inteira. M as como 
a burocracia é feita de muitas repartições fecerais, se a pess 
se afasta  da análise de uma ou várias repartições e o a para 
burocracia civil como um todo, vê uma burocracia que em con 
finalidade básica a preservação e o aum ento do pape que repre 
sen ta na sociedade.

Eventualm ente, os funcionários públicos podem professar um 
ponto de vista conservador quanto ao papel adequa o o govern



No entanto, querem ver suas repartições na posição mais forte 
possível. Mesmo que a maioria dos burocratas se apegassem a 
sentimejitos conservadores, a defesa que as burocracias fazem da 
expansão de suas unidades teria como resultado líquido a criação 
de uma ideologia progressiva. O s empregados de cada repartição 
querem sempre ver crescerem as funções da mesma, para sentirem 
maior segurança, prestígio e responsabilidade.

Em 1935, a Administração de Eletrificação R ural foi criada 
por ecreto Executivo. (3G) Em 1936, recebeu base estatu tária .

ua runção era construir linhas de fôrça elétrica. Suas operações 
eram financiadas por arrecadações diretas e por recursos da C or­
poração Financeira de Reconstrução (C F R ). Do ponto de vista 

os c efes da repartição, a operação bem urdida da repartição 
resultou em presteza de ação e dedicação aos fins públicos.” (37)

• u A j CF, 5 . J UI1CÍ0n0u como rePa r t>Ção independente até 1 de 
n °  i C quando foi transferida para o D epartam ento de
gricu tura por lei do Congresso. A  consolidação resultou em 

disputas sobre organização e política. O  pessoal da C F R  opu­
nha-se a ser nivelado com o pessoal do D epartam ento na política 
de salano, nomeaçoes e promoções. “Isto acarretou salários mais

a ü e n t e ^ n t 3 rR D  mUÍt0 mais lento Para todos. Conse-
desde ?935 "Q( ^  Pe Parte do Pessoal 9ue tinha cu m u lad o

cracif^ in t^rn  9*a -Ca^n repartlÇao e- por conseguinte, a buro- 
C FR  D  tp ’ SC} n? _sent^ °  de evitar o que aconteceu à
na ' rfv'-101' o  lm[niJiçao da a utonomia está sempre presente 
Dolític-i nnp H t  C de rePa rtição vieram a respeitar a 
B e r n s t ó r i - f mmi ‘am/  3 P° SÍÇã°  * *  sua ^ p a rtiç ão  mantém, 
próprias fn f l i rÃ ^ T ' — 3 carteira ou unidade desenvolveu suas 
tumeiros- e ^  0*i1Câ  6 Pontos de vista adm inistrativos cos-
interêsse npln ^  esenvo v̂eu- gradualm ente, um positivo 
da em atpnrl ^  P°deres « P u íd o s  e prestígio político. Cria- 
se acra ™iimento de uma necessidade particular, cada carteira 

agarra firmemente aos seus caminhos sep a ra tis ta s .” (« )

o u r a ^ T 13 rf,partÍÇÕes se r f elaram essenciais à proteção e se- 
ísto lhes rlp PU -C°  qUe S3°  d° ÍS ôrtes ^m bolos ideológicos, 
tiva „ a r  mai-°r 3Ut0n° mÍa e ap resen to u  uma ajuda significa- 

a consecução de seus projetos. O  Bureau Federal de In ­

Adm inilração ^ E le M H c ^ á í  ,<? IU.° CK ? ^ tô.rio sôbrc ° s Funcionários da 
lítica” de c í  R urai m Administração Pública e Ação Po-
pàs. 62Í -6 32? Stem (NeW York: Harcourt’ Brace G W orld Inc., 1952),

(37) Ibid., pág. 624.
(38) Ibid.

(3 9 )  B e r n s t e in ,  o  p. cit., p ág . 8 4 .



vestigações (FBI) é um exemplo dêste tipo de repartição. A 
fôrça que em ana de sua posição é visível no caso da Lei de Apo­
sentadoria do FBI, de 1947. (40)

N esse caso foi esboçada uma lei de privilégios especiais de 
aposentadoria para os empregados do FBI pelo D epartam ento de 
Justiça e levada a am bas as C asas do C ongresso. A lei foi rejei­
tada pela Comissão de Serviço Civil e pelo Departam ento do 
T esouro . A primeira achava que não deveriam ser concedidos 
aos funcionários do FBI privilégios especiais e de aposentadoria, 
superiores aos de todos os outros empregados federais. O  último 
achava que, como dentro do Departam ento do Tesouro há repar­
tições de im portantes funções investigadoras, tal como o Serviço 
Secreto, não deveriam ser concedidos benefícios maiores de apo­
sentadoria aos em pregados do FBI, do que aos outros em prega­
dos federais que exerciam obrigações sem elhantes. A pesar da 
oposição, o projeto passou no Senado “sem debate e sem dissen- 
s ã o ."  Q uase três meses depois, o projeto S . 715 passou na C â­
m ara sem um voto de dissensão. Um cqyioso expediente foi uti­
lizado para obter tal aprovação . Conseguiram que os agentes 
aposentados do FBI, muitos dêles cidadãos ilustres, escrevessem 
aos legisladores regionais, expondo razões para a aprovação da 
lei.

Ao considerar a solução dada no caso dessa lei, o leitor 
deve-se lem brar de que “a profunda e vasta preocupação com a 
segurança dos E stados U nidos e a preocupação correlata com o 
bem -estar do FBI, como agência dedicada à proteção de nossa 
segurança” , muito influenciou a aprovação da lei. (41)

Pode-se obter uma melhor compreensão da ideologia da bu­
rocracia civil ao se exam inar alguns dos elementos que são ine­
rentes à forma organizacional da burocracia. Como a ideologia 
de qualquer grupo é muitas vêzes o resultado de acontecimentos 
h istó rcos e tendências sociais, êsses fatores podem lançar alguma 
luz na presente ideologia.

Características inerentes à Burocracia e as Demandas 
de Eficiência da Sociedade

P e t e r  B l a u  afirmou que as características básicas da orga­
nização burocrática são "a especalização. a hierarquia e au o 
ridade, o sistema de norm as e a im personalidade. ( ; egun

(4 0 )  Jo s e p h  F .  M a r s h  J r . ,  A  Lei de Aposentadoria do FBI, in Stem , 

op. cit., pág. 649-660.
(41) Ibid., pág. 652.
(42) B l a u .  Burocracia na Sociedade Moderna (N e w  York: Randon Ho use, 

Inc., 1956), pág. 19.



M a x  W e b e r  é um dado da experiência universal que o tipo de 
organização administrativa puramente burocrática. . .  é, do ponto 
de vista exclusivamente técnico, capaz de atingir o mais alto grau 
de eficiência. (43) Declarou também que “a precisão, a rapidez, 
a clareza, o conhecimento dos arquivos, a subordinação estrita, a 
redução de atritos e de gastos com material e pessoal —  são 
condições elevadas ao grau ótimo na adm inistração puramentle 
burocrática.” (4<)

Estas declarações indicam que a ênfase da burocracia é sôbre 
a forma, a ordem e a rotinização, para obter o grau máximo de 
eficiência. De fato, as burocracias aparecem quando uma socie­
dade^ complexa busca os meios de execução sistem ática de suas 
funções. As repartições atuais do govêrno estão aptas a induzir 
o público e os legisladores ao reconhecimento de certos problemas 
e à necessidade de resolvê-los. Ao mesmo tempo, mostram que 
são capazes de enfrentar determinado problema com maior efi­
ciência do que qualquer outro g rupo . Dêsse modo, a característica 
inerente da burocracia da repartição, combinada com a sua po­
sição estratégica, dá-lhe maior vantagem para ser investida na 
au ori a e e que necessita para expandir suas funções. A  cada 
aumcn o e taman 10 e funções ela se torna mais segura, pelo 
A ? °J • - qU* 3 s? ciedade dela depende cada vez m ais. A dem anda 
d i  rp rv f^ 1" *C? é 3 PreocuPaÇão constante dos membros
fíto r  K  0: ♦ ? aj  dl2er 3ue a ordem: 'Seja eficiente! é um 
de oinlm  amCn a . .  or9anização sôbre as decisões dos membros 
s írv â n rS  L  repartlÇa0 a dministrativa: e que a verificação da ob- 
peção ” (45<)SSe mnn amento é função básica do processo de ins-

Drotetoraq^rU^ ^ ° |e ^  m^ a r e s  de normas de certo modo
a eficiência da ^  ^ CStL^tUra burocrática que põem em risco
tais fn n n e ra  * rePar lça0, ^ a uma forte tendência para superar
S ática  a t f a ,  P 3 eXpanSã? d£ tam anho da m aquinaria buro- cratica, ate atingir o ponto desejado de eficiência.

das S ar dlOSO/ lhOU, POr interessantc Ponto de vista o assunto 
fn d iv Íd lT  o de ineficiência da burocracia. Êle acha que os
podem seTif-íC!UC ?S a°  em ,contato com os grupos burocráticos, 
p ec ia W n te  deSamParados dian^  da poderosa burocracia, es-
^eu caso e pia ^  ^1 3 e jCapam as circunstâncias excepcionais do 
.eu  caso e ela o coloca dentro de uma categoria creral O  reaue- 
rente W r a d o  pode tentar aliviar sens

por A. M. ^fPanizafáo Social e Econômica, traduzido
1947), pág. 3 3 7 . c o t t  P a r so n s  (Glencoe, Illinois: The Free Press,

( 4 4 )  G e r t h  e M i l l s ,  o p. c it .  p á g . 2 1 4 .

tiva } in  M e íto n Be t T a U 'o p !Md f ! '  p á g ? ! » *  D edsões  e  ° r9anização Administra-



atenção para a ineficiência burocrática. ( i6) O  mesmo autor de­
clara que, “coloquialmente, o têrmo “burocracia” se tornou um 
epíteto que significa ineficiência e fita vermelha no govêrno .’ (17)

O s ideólogos clássicos, particularm ente, afirmam que as buro­
cracias do govêrno são ineficientes porque não sofrem o pêso da 
competição, como as firmas privadas. N a luta pelo mercado, as 
companhias eficientes vencem e as ineficientes m orrem. Dêsse 
modo, o lucro torna-se a perfeita medida realista de eficiência, 
para a qual não há sucedâneo no govêrno.

O  apêgo geral à imagem de ineficiência da burocracia, pela 
mesma sociedade que dem anda eficiência, estimula cada repartição 
a m elhorar os seus program as e métodos e a dem onstrar eficiên­
cia em têrm os quantitativos, ao público e aos inquéritos do Con­
gresso . Ilustra  bem o ponto a concessão de prêmios aos servi­
dores civis que dão sugestões para a melhoria da eficiência. O  
D iretor da Comissão de Serviço Civil, J o h n  M a c y , fazendo con­
ferência em clubes civis e profissionais, deu seguidos exemplos 
dessas recom pensas e dos dólares hipoteticamente economizados 
através das sugestões.

M udança de Opinião quanto ao Papel do Govêrno

Como se mostrou na introdução dêste artigo, no comêço do 
século X X , as funções da burocracia civil eram limitadas em 
com paração com a situação a tual. E sta  condição resultou, em 
grande parte, da  concepção geral do papel do govêrno. A  dou­
trina dom inante a té  então tinha sido a do laissez faire, doutrina 
de não interferência do govêrno. A  crise do século X X  trouxe 
um desafio a essa doutrina, do que emergiu a criação de muitas 
novas repartições do govêrno federal. Estas foram criadas para 
executar funções e exercer sôbre a vida e os negócios do povo 
am ericano um controle que, a té  então, não havia interessado ao 
Govêrno F e d e ra l .” (*8)

T ais  modificações no aspecto geral do papel do govêrno co­
locaram o rótulo de “estado adm inistrativo” nos Estados Unidos.

A característica mais notória do estado adm inistra­
tivo é a proeminência da adm inistração pública. Q uando 
o govêrno passa de um papel relativamente passivo para 
outro crescentemente ativo seu mecanismo de ação ine­
vitavelm ente se expande. Êsse mecanismo assume o ca­

(46) B l a u , Burocracia na Sociedade Moderna, pág. 102-103.

(47) Ibid., pág. 13.
.(48) J o h n  J. C o r s o n , Chefes Executivos para o Serviço Federal (N ew  

York: Columbia University Press, 1952), pág. 16.



ráter de estabelecimento permanente porque o govêrno 
é levado a assumir responsabilidades ininterruptas que 
só podem ser preenchidas pela continuidade de opera­
ções. (49)

Â parte as guerras modernas com suas economias dirigidas 
pelo govêrno, a maior influência sôbre a modificação dos conceitos 
tradicionais quanto ao papel do govêrno foi a G rande Depressão 
e o “New D eal.” A té o comêço do "N ew  D eal” , o papel do 
govêrno, com raras exceções, era de não-intervenção. Com a in­
trodução do New Deal surgiram muitas repartições adminis­
trativas. D entre os novos organismos governamentais, componen­
tes do moderno estado administrativo, estavam a Tennessee Valley 

uthority o D epartam ento de Habitação e Financiamento, a C ar­
teira de Aeronáutica Civil, a Comissão de G arantias e V alores, 
°~ £Parta™ento Nacional de Relações de Trabalho, a C orpora- 
çao bedera de Depósitos de Seguros, a Comissão de Energia A tô­
mica. a Administração de Crédito Agrícola, o Banco de' Expor- 
taçao e mportação, a Administração de Operações Exteriores 
e a Agencia Federal de Segurança.

Mário Einaudi fêz esta interessante observação sôbre as 
novas repartições:

_ M uitas ganharam  poder de ação discricionária pois 
nao era possível, sem elas, a intrepretação nem a exe­
cução eic ien te  de algumas intrincadas leis. A s novas 
repartições adquiriram fortes podêres semilegislativos.

m si mesmo, foi um estágio, não um acontecimento 
novo, mas seu impacto foi sentido com mais fôrça nos 
anos seguintes^ a 1933, pois os novos podêres \exer- 
ciam se sô re áreas muito mais im portantes e sensíveis 
de p ro te ín a s  humanos. As novas repartições adquiriram  
po eres de investigação e de execução também. (50)

■ ^ ais ,™°dificações tiveram sôbre o púbi co americano um 
3C °  1 ,C1 e calcular em suas dimensões. A burocracia tor- 

ou-se essencial à preservação da fôrca e segurança da América, 
m e  a ,magcm d°  burocrata mudou. Foi reconhecido como exe- 
A m /nV 6 esscncial no crescimento e desenvolvimento da
acy A n * '  omcin de negócios não tinha resposta para tôdas 
.  I j nC"afS-f ? , â to> "houve m arcante melhoria
1930 ” a(5') U G °  pi para com o servidor civil a partir de

in Marx! o p™ctí.. 'p ág .^ ™  MaRX’ A Funç 5o Social da Administração Pública.

(50) E in a u d i, op . cit., p á g . 1 3 7 .

(51) J a n o w it z  et al„ o p . cit., p á g . 281.



Além de modificar o papel da burocracia civil, o N ew  Deal 
também criou uma burocracia imensa, enchendo-a de gente que 
tomava as repartições do govêrno como pontos de referência para 
realizarem seus objetivos de participação nos problemas existen­
tes. M uitos dos intelectuais, juristas e estudantes da nação, enca­
raram  o 'N ew  D eal” como a oportunidade de participação na 
"experiência dem ocrática radicada no solo americano e condi­
cionada pelas realidades americanas contem porâneas. O  serviço 
público tornou-se a alternativa para as frustrações e o pessimismo 
que dominavam as atividades dos homens sensíveis de grandes 
cap ac id ad es.” (52) A afluência dessas pessoas para as novas re­
partições deu a cada uma delas uma visão progressiva de seu 
nôvo papel, o que constitui um dos fatores mais significativos no 
desenvolvimento da presente ideologia.

Sôbre as características dêstes servidores do “N ew  Deal e 
de sua atitude geral para com o seu trabalho, Herm an Miles 
Somers escreveu: “Vem  dêles a tradição de propor e iniciar idéias, 
program as e reform as. Foi dêles a taref^ de "educar” o Con­
gresso e, até, de lu tar por avanços políticos." ( 53) A alteração 
de atitudes se tornou explícita quando os burocratas começaram 
a aparecer em comitês do Congresso em proporções nunca antes 
verificadas, para apoiar os program as das suas repartições.

Sôbre a burocracia, durante as administrações de Roosevelt e 
Trum an, W o l l  declarou:

. . .  a burocracia estava imbuída, de maneira geral, da 
idéia de que deveria ter um papel na regulam entação da 
vida econômica do país e poder fazer recomendações 
legislativas ao C ongresso e ao Presidente. T an to  Ro­
osevelt quanto T rum an preferiram  uma burocracia dotada 
de iniciativa, em vez de uma burocracia indiferente e 
passiva, mesmo que aquilo significasse, de tempos em 
tempos, certa oposição aos desejos do Presidente. (54)

A ênfase dada à burocracia progressiva durante as duas dé­
cadas de 1933 a 1953 ficou um pouco em conflito com a política 
da A dm inistração de Eisenhow er que dem andava o afastam ento 
do Govêrno Federal de muitas áreas em que vinha participando 
desde 1933. Ao tempo em que Eisenhower ingressou na C asa 
Branca e esperavam -se grandes m udanças na máquina adm inis­
trativa, a revista Fortune  fêz o seguinte comentário:

Q uando os bons homens de negócios, convidados 
pelo Sr. Eisenhower, ingressarem  nos gabinetes de W a s ­

(52) E in a u d i, op. c i t ,  pág. 135.
(53) S o m e r s , A  Burocracia Federal e a Mudança na Administração. Re­

vista de Ciência Política Americarta, vol. 48, n’ 1 (março, 1954), pág. 13/.
(54) Op. cit., pág. 152.



hington não hão de se ver completamente cercados de 
amigos, nem verão todos os corredores tinindo de ca­
maradagem . H averá muita gente que os o lhará com des­
confiança. O s homens de alto nível do Fair Deal como 
Oscar Chapm an e O scar Ewing terão saído, é claro, mas 
uma legião de pequenos O scares” permanecerá, ou es­
tará  nos formigueiros burocráticos, gozando nomeações 
a longo prazo, ou colocados fora de mira, no serviço 
público. O  problema não é de competência. M uitos são 
bastante com petentes. O  problema é de ideologia. E n ­
contram-se em posições-chave. Pois, diga-se o que se 
disser da natureza não política das nomeações civis fe­
derais, foram os agentes dedicados do N ew  D eal e do 
Fair Deal que estiveram por cima, durante os vinte anos 
de Roosevelt e T rum an. (55)

Os oito anos de Eisenhower na C asa Branca não parecem 
ter afetado consideràvelmente a ideologia da burocracia. O s 
Kepublicamos verificaram que é muito difícil reduzir as funções 
ou o aman o e uma repartição, depois de se ter mobilizado 
C ongressoC ^ ^ ende da rePa rtição e tem contato com o

O  Serviço Civil '

. .  ^  serviço civü de carreira para o Govêrno Federal fundou-se 
c r^ rT  Pr° Vaçao da Lei Pendleton, em 1883. A  lei formalizou a 
denender r ^ 110’̂ - 6 Cert? pont0’ as posições do govêrno devem 
Desde a t n ~30 Ü ad,equaÇão’ em vez da filiação a um partido, 
partidários rpHpÇa°  a * °  ®‘stema patronal, ou de benefícios 
modo n u p ' fi ■ CUQi:o /a j VeZ maÍS û9ar 30 sistema do mérito, de 
tema d ^  í l e t  emPregados federais são fruto do sis- 
dos núWirrfH °  v) í™ °  crescimento numérico dos em prega- 
sentiment S pr0V1 0S ? sistema do mérito, desenvolveu-se um 
serem C0f ão e continuidade. Sem mêdo de
o r e o a H n f t r  05 “ T  baSC de fatôres P°líticos, muitos em- 
D ê s s e ^ n ío  T 1S P°1 em faaer Carreira dentro de suas repartições, 
e seus mp k CSe,n°  r CU’Se °  e5Pn í  de corpft dentro da repartição 
cultivam a  ̂ °  observam com senso de honra e orgulho; e 
da r l n a r L - í  í de d e Jmostrar a ^ u s  associados o progresso
funções e S c i d ^  " í  mét° d° S de exec^ ã° do trabalho, xercidas, numero de empregados e dinheiro gasto.

1953,(5pág. 7 7 . PeqUen° S ° SCareS e 0 Sery‘f °  C ivil. Fortune, vo l. 47 (janeiro,

o Sistema d ^ M érito p a ía  o ^  Estado de Utah’ "Porque 
pág. 3 . P ”  ° S Servidores d°  Estado" (Salt Lake City, Utah),



A  Comissão de Serviço Civil muito contribui para imbuir os 
em pregados de carreira com o esprit de corps. É o que se viu em 
1961 quando o Presidente da Comissão disse que os objetivos 
primordiais do serviço civil federal incluíam a  atração dos maiores 
talentos da nação para o serviço federal, o desenvolvimento o 
talento no pessoal de carreira, a obtenção do sistema de remu­
neração adequado e  imparcial e a elevação do prestígio do serviço 
federal. (57) A  Comissão também traz maior coesão para as 
repartições ao inform ar os empregados federais sôbre a egis açao 
que, de um modo ou de outro, afeta o serviço civil, r a z  isso na 
página intitulada "O bservando a Legislação do jornal do er- 
viço Civil.

O  sistema do mérito foi usado com muita eficiência por 
Roosevelt e  T rum an para estabelecer uma burocracia de ica a 
aos program as progressistas. "Ao colocar êstes novos servi ores 
civis no sistema do mérito, Roosevelt estava tomando a iniciativa 
mais necessária à  proteção do "N ew  Deal . . .  O  Presidente 
T rum an colocou grande parte da burocjacia sob a proteção o 
sistema do mérito, antes de enfren tar as incertezas da eleição de 
1948 .” (5S)

O  sistem a do mérito facultou a existência do senso de coe­
são e continuidade na burocracia civil, e seu uso foi fator de 
im portância na criação da presente ideologia. O  sucesso do sis­
tema do mérito foi dem onstrado quando o Presidente Eisenhower 
tentou reduzir o número dos servidores civis. Levantou-se contra 
êle um sentim ento de desconfiança dentro da burocracia e o resul­
tado foi que poucas alterações foram feitas.

N ovas Repartições

Com a m udança do papel do govêrno, o Govêrno Federal 
assum iu mais e mais program as novos. W allace S. Sayre sa íen- 
tou o fato de que “os novos program as governamentais que re 
querem inovações têm freqüentem ente sido confiados as repar 1 
ções recém -criadas, servidas por pessoal recém-recruta o . ( ) 
A  repartição recém -form ada preocupa-se imediatamente em es a 
belecer a  própria legitimidade e em adquirir a maior autonomia 
possível. P recisa provar que é essencial ao bem -estar a socie 
d a d e . Precisa m ostrar que presta serviço im portante e o az com 
m arcante eficiência. P ara  isso se esforça por aum entar e a i\a r  
a clientela, o que em geral significa desenvolvimento e unçoes

(57) Seis O bjetivos Primordiais do Serviço Civil Federal, Bom Governo , 
vol. 78, n’ 10 (outubro, 1961), pág. 3 .

,(58) W o l l , op. c i t ,  pág. 151.
( 5 9 )  S a y r e  in O bjetivos para os Americanos, p á g .  2 9 1 .



e tam anho. Esforça-se por obter as relações mais próximas com 
os blocos de poder do processo de criação política, o qual, a tin ­
gido, torna mais fácil o crescimento.

Como a maioria dos empregados, incluindo os chefies exe­
cutivos da nova repartição, são, também, novos no serviço público, 
têm êles uma viva preocupação com a segurança e o prestígio de 
suas próprias posições.

É importante notar que, na criação de novas repartições, bem 
como nos níveis máximos das já estabelecidas, os chefes executi­
vos são amplamente convocados de fora do govêrno. M uitos são 
chefes de emprêsas, líderes acadêmicos e profissionais. (60) D ei­
xam suas posições para ingressar no serviço do govêrno, na maior 
parte pela oportunidade do serviço público; oportunidade de a tin ­
gir objetivos políticos; oportunidade de trabalho mais interessante 
e estimulante; oportunidade de melhorar as perspectivas da car­
reira fora da experiência do govêrno; desejo de prestígio, estima 
ou deferência; desejo de influir nos assuntos públicos e de exer­
cer posição de poder. (6I) C ada um dêsses pontos mostra porque 
o c e c executivo estará ansioso por ver a repartição aum entar em 
aman 10 e unções^. M ostram -se geralmente pressurosos por usar 

sua posição no govêrno na criação de novos program as e por tomar
decisões importantes sôbre assuntos difíceis, de natureza social e 
economica.

noYos, Aderes muito contribuem para estabelecer e 
n 1 eo °9 ia básica de suas respectivas repartições, o 

que, por sua vez, expande a ideologia da burocracia em geral.

O  Executivo no Plano Federal

n n r t^ * St°  ^ e  a repartição do govêrno age sob a direção de seu 
voz, os c e es executivos federais devem ser discutidos, pelo 

h9*.ira ,m ente’ Para determ inar em que sentido êstes. en­
quanto indivíduos, influenciam a  ideologia da burocracia.

„ P r/ ^ Cm Executivo  Dois estudos recentes mostram que 
áreas ^  execu*ívos federais procedem, com predominância, de 
areas urbanas. O  estudo de W .  L loyd  W a r n e r  e outros mos-
Dara cada nr i n:/i es representam -se na proporção de 182
W a r n e r  fncluhi *10 8; isu,9eridos.ao  acaso ’” í 62) A apuração de 
desde n rm-oi a  ú funcionários executivos civis federais, 

°  nivel de 9abmete até o grau 14 do Q uadro Geral, ou

(60) C o r s o n , op. cit, p á g s . 16, 17, 2 1 .
(61) B e r n s t e in , op . c it , p á g . 1 3 9 .

Trimestral, v d  M  1 TiulhJ''1963)', p ã ^ T ^ 0 Carnegie de N ew  York'



seu equivalente. (63) O  estudo de Dean E . M ann indicou que, 
dentre os chefes executivos políticos, 90%  viviam em áreas metro­
politanas quando designados para o serviço do govêrno, embora 
apenas 59%  da população total vivesse nessas áreas em 1950. 
M ann sugere que pode ser esta uma razão dos conflitos entre os 
pontos dfc vista executivo e legislativo, dado que a  maioria dos 
senadores nasceu nas áreas rurais, conforme apurou em trabalho 
recente. (64)

O s resultados dêsses estudos também sugerem que a origem 
d o s  funcionários executivos federais pode ser importante para a 
compreensão da ideologia progressiva da burocracia. As áreas 
m etropolitanas são predominantemente liberais na sua visão do 
papel do govêrno. Um a esm agadora maioria de altos funcionários 
executivos, provenientes de áreas urbanas, afeta, sem dúvida, a 
ideologia da burocracia no sentido de posições mais elaboradas e 
mais progressivas.

O  N íve l de  Instrução  —  O  nível de instrução dos funcioná­
rios executivos federais também deve ser* levado em consideração. 
A pesquisa de W a rn e r demonstrou que 9 em 10 têm treino uni­
versitário, 8 em 10 são diplomados, 25%  têm o grau de licenciados. 
10% têm o grau de Doutorado, e 10% têm o grau dc Bacharéis 
em D ireito. (6S) N o grupo de funcionários do Serviço Exterior, 
o nível de instrução é ainda maior: 88%  têm grau universitário 
33%  são licenciados, 13% têm o grau de Doutorado, e 8% são 
bacharéis ou doutores em D ireito. Êstes algarismos superam longe 
os núm eros totais de instrução de adultos do sexo masculino nos 
E stados U nidos, dos quais apenas 13% freqüentaram  universi­
dade . D entre os executivos de emprêsas privadas, verificou-se 
que 57%  têm grau universitário. (66)

O  alto nível de instrução dos funcionários executivos federais 
indica que muitos intelectuais dos Estados Unidos ocupam, ou 
ajudam  a educar os que ocupam altas posições no govêrno. N ão 
há razão para presum ir que êles sejam menos liberais na sua visão 
do papel do govêrno do que os intelectuais de fora do govêrno. 
N a  verdade, é evidente que a razão pela qual muitos estão ser­
vindo em posições do govêrno é sentirem que estão capacitados 
a usar o seu conhecimento para tom ar decisões práticas de consi­
derável im portância. A s categorias intelectuais tornam -se fonte

(63) W .  L i .o yd  W a r n e r , P a u l  P .  V an  R ip e r  N o r m a l  H . M a r t in , e 
O r v is  F .  C o l l in s , Uma N ova Interpretação do Chefe Executivo , 
no Serviço Público, Revista de Administração Pública, vol. 22. n 4 (dezembro, 
1962), pág. 188.

(64) Trimestral Carnegie, pág. 2 .
(65) W a r n e r , et al., O  Funcionário Executivo Federal Americano (New  

Haven, Connecticut: Yale University Press, 1963), pag- 1 •

(66 ) Ibid., págs. 15, 19.



importante de funcionários executivos das novas repartições. O s 
program as laterais de entrada no serviço do govêrno foram cria­
dos, sobretudo, para atra ir os indivíduos bem educados para o go­
vêrno, sem ter de começar por baixo.

O  Reitor da Escola Superior de C idadania e A ssuntos P ú ­
blicos, de M axwell, relatou recentemente que, em 1962, enviou 
cartas a 800 ex-alunos da Escola Superior de M axw ell que esta- 
vam trabalhando para o govêrno e pediu a cada um que lhe m an­
dasse uma nota sôbre sua carreira. (67) O  relatório está cheio de 
declarações indicando que o serviço público oferece oportunidades 
incomparáveis para os que desejam ter uma carreira exaltada, 
criadora e operosa —  fatôíes êstes que mais parecem atra ir a 
“intelligentsia.”

O  Estudo assinala porque entram no serviço público êsses 
homens instruídos que poderiam ganhar maiores salários em ou­
tras fontes. P ara  a pessoa de alto nível de instrução qúe aceita 
menor recompensa financeira pelo seu esfôrço, há grandes opor­
tunidades em adquirir, no govêrno, uma posição que lhe permita 
participar em alguns dos program as mais revolucionários e pro- 
vocadores da história da Am érica. Disse um funcionário exe­
cutivo federal que deixou seu emprêgo bem rem unerado na in­
dustria porque tomo decisões mais im portantes em W ash ing ton  
em um dia do que tomava em um ano na in d ú stria .” (68)

SUMÁRIO CONCLUSIVO

O  desenvolvimento da população americana, seu crescimento 
ur ano e ^sua posição de liderança mundial coloca a burocracia civil 
em posição muito favorável com respeito à sua ideologia e ao seu 
pape como grupo de p o d er. O  atual sistema de poder interna- 
ciona bipolarizado coloca muitas pressões, antes desconhecidas, 
so re os Estados Unidos, sendo uma delas a de apresentar rm  
sistema de govêrno capaz de enfrentar problemas econômicos c 
sociais, de maneira superior aos sistemas com unistas. Êsses fa­
tores estimulam um govêrno mais progressivo, o que por sua vez 
acarreta a expansão da burocracia.

A mudança de atitude em relação à função do govêrno trouxe 
uma mu ança significativa na atitude em relação ao servidor pú- 
duco. Ua-se-lhe um papel mais e mais vital na A m érica. Uma 
pesquisa da revista Fortune  em 1940, para determ inar o prestígio 

os emprega os do govêrno em comparação com os em pregados 
na empresa privada, em condições de igualdade de salários e de

s U o  Wbfc"c T v / v o ? . T « . ?  d°
(6 8 ) Ibid., pág. 652.



trabalho, dem onstrou que 50%  dos entrevistados preferiam tra ­
balhar na em prêsa privada, 40%  no govêrno dos Estados Unidos, 
e 10% não manifestaram  preferência. (69) Êste inquérito foi feito 
após o N ew  Deal, que foi um período de considerável melhoria 
para o prestígio do emprêgo público.

Em 1954, M o r r is  J a n o w i t z  e D e i l  W r i g h t  fizeram um 
estudo sôbre o prestígio do servidor público, do qual concluíram 
que "o prestígio do emprêgo público passou a uma nova fase e 
perdeu muito do seu status de cidadão de segunda c lasse .” Des­
cobriram que dos 764 membros da população adulta das íreas 
m etropolitanas de D etroit que pesquisaram, 56% prefeririam tra ­
balhar para  o govêrno dos Estados Unidos do que para uma 
firma particular se os salários fôssem idênticos. T rin ta  por cento 
declararam  que preferiam  trabalhar para firma particular, e 14% 
m ostraram -se indiferentes ou não deram opinião. ( 70)

O  prestígio do serviço público cresce e provàvelmente con­
tinuará a  crescer, enquanto o povo sentir necessidade de pedir 
ao govêrno respostas para os problemag. Q uanto  maior o pres­
tígio do burocrata, maior a inclinação da sociedade para confiar 
à burocracia novas ta re fas. T al sentimento coloca a ideologia da 
burocracia civil em posição muito saudável.

C ada vez mais se reconhece a  burocracia como representativa 
do povo. Com o crescimento das repartições em número e em 
funções, mais gente se associa a êsses grupos do govêrno, de uma 
m aneira ou de outro . W o l l  observou que “a burocracia é um 
setor altam ente representativo do nosso govêrno, em muitos res­
peitos mais representativo do que o Congresso; deve-se acrescen­
ta r que há casos em que a burocracia pode ser mais represen­
tativa do que o P res id en te .” (71) Isto se nota mais claramente 
quando se observa que os grupos privados procuram represen­
tação nas repartições do govêrno e são poucos os americanos que 
deixam de associar-se, de uma m aneira ou de outra, com um ou 
mais dêsses grupos privados.

O  papel e a ideologia da burocracia também gozam do apoio 
de opiniões acadêm icas como a  de Seymour M artin  Lipset:

É  inerente às estruturas burocráticas a  tendência 
para transferir conflitos da arena política para a  adm i­
nistrativa . A  ênfase constante na necessidade de crité­
rios objetivos, como base de ajustam ento de conflitos, 
perm ite às instituições burocráticas desempenhar impor­

(69) M o r r is  J a n o w i t z  e D e i l  W r i g h t ,  O  Prestigio do E™P*êJ ^ P “blico. 
1929 e 1954, Revista de Administração Pública, vol. 16, n’ 1 (Inverno, 1956), 
pág. 17.

(70) Ibid., págs. 16-17.
(71) W o l l , op. cit., pág. 172.



tantes papéis de conciliação. Dêsse modo, as várias pres­
sões para ampliar as normas e práticas burocráticas for­
talecem o consenso democrático. (72)

Êste é um exemplo m arcante do modo pelo qual a burocracia 
se apresenta como bastião da democracia, o que é, como vimos, 
parte da ideologia da burocracia civil.

Tais observações não pretendem  sugerir que a burocracia civil 
uncione sem controle. D e fato, qualquer repartição precisa estar 

preparada para fazer acordos e até ceder em alguns de seus pro- 
positos, quando entra na arena política. Como foi visto no caso 
,a e.* _° Serviço Diplomático, há grupos de poder no processo 
e criação de política que oferecem oposição aos program as da 

repartição. A repartição precisa também considerar a possibili- 
a e e oposição às suas atividades, partindo das investigações 

do Congresso das inspeções do judiciário e, por vêzes, da obser­
vação direta do Presidente ou de comissão por êle designada.

A  história da burocracia civil durante as três últimas décadas 
ndica todavia, que sua posição lhe permite pedir apoio aos blocos

condiccfpQ C1U<V rC encontra cm posição arriscada, ou que as
de Doder nnrl ° rna,m lílceis- T anto  o Presidente quanto os grupos 
relutar aPT °  a Uma rePartiÇa°  quando o Conqresso
a v T a Z n T i  ~ T  faVOr- Se °  P re^den te  deixar de dar o

imediatamente, 1a ,0m en^s0 q u r s e u s teobd r POder 3 qUC 50 i ^ 9 '"'
dr.crepan.es das te„dín cia? ^

sentada Ĉ Z f Í SSO e n tre . , f  rePartições foi freqüentem ente apre- 
c r t o s e  manr , tr PAeCÍlh°  * * * * * * * *  Í>e o poder buro-
dade do uso' dn n ri Pe®a r de esta competição cercear a liber- 
justa posição d<> ? °  j  ica que ela conduz mais vêzes à 
outra Bernstein f ê ^ 0^  °, que à Vltória de uma repartição sôbre 
tição s ò z i X  1  1  í serva?ã0 esclarecedora: "U m a repar- 
o S ra s  Um P * S£m Se meter n0* a ssuntos das
dos seus Drónrinq10nari0f executivo ^ d e ra l dificilmente pode trata r 

P pnos assuntos sem mexer com os dos o u tro s .” (73)

que aCaS Í,d epr ° S fatÔres’ Parece válido afirm ar-se
rísticas marcantpc ^  ^  3 *UStÍfÍcar’ cada vez mais, as caracte- 
o tempo está do h d  ^roc? a a a  civi1 como 9 lu Po de poder, e que 
repartições fedení*  burocracia. O s impedimentos sôbre as
para assisti las nn raram en*-c deixam-nas sem grupos de poder

d°  SCU prÓPrÍ0 P °d e r ' EIa* estão co- 
politica coletiva a m e r ic a n a " ^  S19nif!Cativos da criação da

Politico: As fiBses d*
(73) BERNSTEINy 0X  ?8y pany' lnc-  1960)> pá° - 37-


