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INTRODUGAO

Na reconstrugio do mundo de apds-guerra os generais
foram substituidos por dois novos heréis — o economista
nativo e o assessor estrangeiro. Para reconstruir a Europa

1

O assunto aqui tratado aparece na literatura americana sob a
denominacgio de Institution-Building, que pode ser adequada-
mente traduzido como Desenvolvimento de Instituicdes. Neste
trabalho, preferimos utilizar a expressio Institucionalizacdo Or-
ganizacional que descreve melhor o fenémeno do desenvolvi-
mento de institui¢cSes. Isto é, a transformacio de organizacBes,
que tém menor grau de influenciac¢io interna e ambiental, em
instituicGes, que possuem um grau de influenciagio norma-
tiva muito maior. Nio obstante, a primeira expressio é tam-
bém utilizada como sindénimo neste artigo, embora a segunda
seja mais precisa na descri¢gdo do fendmeno de institucionali-
zacio. Este artigo baseia-se substancialmente na tese de douto-
ramento preparada e defendida pelo autor em outubro de 1967
na Escola de Administragio Publica, da Universidade do Sul
da Califérnia, em Los Angeles. A tese que estd sendo traduzida
para o portugués, recebeu o titulo de The Brazilian Institute
of Municipal Administration (IBAM): A Case Study of Insti-
tution Building in Brazil.

R. Adm. publ,  Rio de Janeiro, 3(1): 7-25,  jan./jun. 1969
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convulsionada pela guerra e para promover a aceleragio do processo
de desenvolvimento dos paises atrasados criou-se a assisténcia téc-
nica. Era preciso recuperar o tempo perdido e isso requeria uma
intervengdo direta nos mecanismos societais de mudanga; requeria a
presenca de homens de agéo, O economista e o assessor eram homens
de acio.

Passados alguns anos, as frustragées foram-se acumulando por-
que o (})rogresso rapido tdo sonhado nido chegou com a velocidade
esperada. Planos penosamente preparados, com todo o rigor da
técnica, ficaram muitas vézes inermes e luxuosamente encadernados
nas prateleiras dos burocratas encarregados de executa-los. Para
compensar essa frustracdo vinham as racionalizagdes. O economista
dizia que a sua obrigacdo era apenas equacionar os problemas e
propor solugdes; se s administradores nao seguiam as prescrigdes
a cu}ﬁa ndo lhes cabia. O assessor estrangeiro lavava as mdos, pois
ndo lhe cabia forgar os nativos a aceitar os seus conselhos e esque-
mas légicos, nascidos de uma cultura superior em tecnologia fisica
e social. Se se falhava na Asia, a culpa era da desconfianca xenéfoba
dos orientais; na América Latina, era do complexo de mafiana
dos latinos. Aos poucos, porém, a reflexdo tomou o lugar da impre-
cagdo, em grande parte devido aos esforgos académicos dos cien-
tistas sociais.

Desenvolvimento pode ser genericamente descrito como mu-
danga social inovadora. De um modo geral, ésse tipo de mudanga
requer a difusdo rapida e continua de atitudes, valéres, comporta-
mentos e tecnologia modernos, através de progressos nos quais os
individuos desempenham papel critico.

No que respeita aos paises menos desenvolvidos esta ficando
claro, porém, que na busca de mudangas rapidas as estratégias de
mudanga baseadas em individuos sdo lentas, caras e imprevisiveis.
Em decorréncia disso, uma nova orientagdo estratégica ao problema
de modernizacio e desenvolvimento vem sendo formulada, desde o
comégo desta década sob a designacdo genérica de institucionali-
zagdo organizacional. 2 Por institucionalizacao, entende-se o processo
pelo qua% organizagdes servem de veiculos para a criagio, difuséo,
perpetuagio de elementos e mecanismos inovadores, criados para
induzir mudancas sociais que conduzem ao desenvolvimento. Diver-
sos estudos empiricos sObre o tépico ja foram realizados em diversos
paises e um déles, realizado no Brasil, é utilizado aqui como ilus-
tragdo.

2 A formulagio do modélo basico de institucionalizacio organizacional e as

pesquisas empiricas at¢ agora realizadas tém sido produto quase que exclu-
sivo do Programa Inter-Universitirio de Pesquisa em Institucionalizacdo
Organizacional patrocinado por quatro universigades americanas, Pittsburgh,
Michigan, State Indiana e Syracuse. Parte do dinheiro utilizado no finan-
ciamento da pesquisa que resultou na tese referida foi fornecido por ésse
grupo.
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2. A BUSCA DE UMA ESTRATEGIA
DE DESENVOLVIMENTO

Nas sociedades desenvolvidas, a mudanga social inovadora
resulta em grande medida de processos dinimicos internos de trans-
formagio adaptativa dos arranjos institucionais existentes, de modo
a atender a necessidades sociais emergentes. Nas sociedades menos
desenvolvidas ou tradicionais, que constituem o ponto focal déste
artigo, os problemas de mudan¢a inovadora adquirem formas dife-
rentes. Nesses sistemas, as mudangas sociais dependem de estimulos
externos suficientemente fortes para romper e reorganizar os arranjos
institucionais existentes.

Desde o término da Segunda Guerra Mundial tornou-se cada
vez mais claro, e com freqiiéncia dolorosamente claro, que a rapida
modernizagdo dos paises menos desenvolvidos requeria transfor-
magOes urgentes e em grande escala. Mudangas essas que ndo
podiam ficar na dependéncia dos processos ordinarios de mudanca
evolutiva. Esse fato levou a busca de atalhos para atingir aquéle
objetivo. O problema crucial era como conse&uir essas transforma-
¢bes da forma mais rdpida e menos perturbadora possivel.

A transplantagdo e a aculturagdo, processos de transferéncia
e enxertia dos elementos mais avangados das sociedades mais
desenvolvidas em sociedades menos desenvolvidas, surgiram entdo
como estratégias Otimas de atingir o visado. A clareza cartesiana
dessa orientagdo e sua promessa de conseguir um rapido e harmé-
nico desenvolvimento era profundamente atraente a seus formula-
dores. O pressuposto basico era de que quanto maior o nimero de
transplantes, mais rdpidas seriam as mudangas. Em outras palavras
o efeito multiplicador das mudancas seria extremamente elevado.

Sob a designagdo genérica de Assisténcia técnica e econdmica,
a estratégia da transplantagdo foi abundantemente utilizada. Os na-
tivos eram levados ao exterior, para institui¢cdes académicas e de
treinamento na Europa e nos Estados Unidos, a fim de adquirir
as habilidades consideradas requisitos para o desenvolvimento. Da
mesma forma, maquinaria moderna, praticas administrativas, e for-
mas or%anizacionais avangadas eram copiadas pelos paises menos
desenvolvidos. Assesséres vinham em legides com o intuito de cum-
prir missdo civilizadora pela realizagdo de varias atividades como
introduzir o sistema do mérito no recrutamento do pessoal do servigo
publico, aumentar a eficiéncia da burocracia através da reforma
administrativa, modernizar o sistema tributario e demonstrar ao
agricultor como aumentar sua produgio por meio de sementes sele-
cionadas e de irrigagéo.

E facil de ver que a maioria dessas medidas falharam, relati-
vamente ao grau de elevada expectativa que as cercava, pela dis-
tincia cada vez maior entre os paises mais desenvolvidos e menos
desenvolvidos. A transferéncia de tecnologia, atitudes, comporta-
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mentos e formas institucionais nao medraram nas culturas recipien-
darias, deixando de induzir as mudancas sociais desejadas e previs-
tas. Vejamos alguns casos: individuos treinados nos Estados Unidos.
por exemplo, nas técnicas mais modernas de administragdo de
pessoal e de orgamento programa ao retornarem a seus paises de
origem descobriam desde logo, as vézes de forma traumatica, que
o sistema do mérito, a classificagio de cargos e a programagido orga-
mentéria * eram inaplicaveis numa burocracia governamental recru-
tada com base no repotismo e completamente impermeavel aos
modernos valdres de economia ¢ eficiéncia. Concomitantemente, os
assessores estrangeiros aprendiam, com maior frustragio ainda, que

Talvez o caso mais interessante, porque de maior atualidade para nos,
seja o do orcamento-programa. Formulado por volta de 1915 no govérno
local americano, essa técnica adquiriu importancia nacional em 1949 quando
a Primeira Comissio HOOVER ge reorganizacio do Poder Executivo reco-
mendou sua adogdo pelo govérmo federal americano. Como parte do
curriculo das escolas de administragio publica a nova idéia empolgou
intmeros estrangeiros que, nos programas de assisténcia técnica, estudavam
nos Estados Unidos. O sistema proposto era extremamente logico e se
baseava, em esséncia, nos principios da economia e cficiéncia entdo consi-
derados a chave para a mudanca das burocracias tradicionais e um passo
poderoso para o desenvolvimento sbcio-econdmico. Entusiastas tentaram
aplicar o or¢amento-programa nas Filipinas, num dos mais cldssicos casos
de formalismo e retradicionalizacio no campo dos estudos de ecologia admi-
nistrativa, e com surprésa verificaram que a nova técnica ndo funcionava
como no seu pais de origem porque as condigdes culturais que geraram
aquela solugio téenica nio estavam presentes na sociedade importadora.
Estudos mais recentes de administracio comparada oferecem intimeras
explicagbes para o fracasso dos transplantes. De acérdo com Rices, uma
das caracteristicas centrais das socieda(ﬁs tradicionalistas é o formalismo, isto
¢, o predominio da inten¢do sobre a agio. Exemplo: E proibido fumar
nos coletivos é uma determinagdo legal que ndo tem o menor valor porque
ndo vem acompanhada de sancGes contra os scus violadores. Esse mecanismo
de formalizacio no caso dos transplantes ¢ mais acentuado porque se
trata da transposicdo ibstrata de elementos de wmma sociedade para outra
que ndo guardam entre si nenhuma correspondéncia histérica ou cultural.
No caso do orcamenty-programa brasileiro um mecanismo semelhante ao
existente nas Filipinas funcionou. Introduzimos na Lei n.° 4.320, de 17
de marco de 1964, a obrigacio da programagio econdmica e financeira
em todos os niveis e govérno, através de um esquema orgamentdrio
supostamente parecido com o orcamento-programa porque sua principal
classificacdo era vor fungdes. Depois de alguns anos de experiéncia (e
agora ha um grupo de estudos no Ministério do Planejamento e Coorde-
naciio Geral para reformular o nosso orcamento) verificamos que o or¢a-
mento continua a ser um or¢amento de cunho tradicional em que a
preocupagio central é de cunho legal-institucional. A programacdo, quando
cxiste, é de cunho simplesmente econdmico-fiscal e jamais administrativa,
como realmente ocorre no orcamento-programa americano. No topo de tudo
isto vé-se o irrealismo da lei sujeitando & mesma exigéneia municipios e
estados que nido dispd:m de condi¢des técnicas e de pessoal especializado
para aplicar o exigido num verdadeiro orcamento-programa. Qual tem sido
a situagdo do Ministério do Planejamento e dos érgios ligados ao sistema
orcamentdrio brasileiro® Tém ficado impossibilitados de usar o orgamento
na sua plenitude e s¢ conformado & avaliagio meramente formalista ¢
estatistica, quando muito, daquilo que é feito nas trés esferas de govérno.
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fabricas refinadas e seus correspondentes métodos operacionais alta-
mente racionais eram re-tradicionalizados e administrados paterna-
listicamente da mesma maneira que as velhas fabricas anteriores.

Modelos institucionais, tais como constitui¢des, partidos politi-
cos, associagdes de poupancas e empréstimos foram imYOrtados pelos
paises menos desenvolvidos. Alguns anos depois dificilmente seriam
reconhecidos em suas formas originais. As reformas administrativas
formuladas e iniciadas com auxilio de assessores estrangeiros dimi-
nuiam de eficicia assim que os seus motivados impulsionadores
comegavam deixar o pais.

3. O CONCEITO DE INSTITUCIONALIZACAO
ORGANIZACIONAL

Quando analisadas nas suas minucias as referidas estratégias
apresentavam deficiéncia intrinseca. Elas sc¢ baseavam em esséncia
no individuo como agente de mudangas, no seu espirito empreen-
dedor. O individuo enviado ao exterior deveria absorver os conhe-
cimentos e os comportamentos caracteristicos da modernidade, re-
tornar ao seu pais e produzir um efeito multiplicador pela difuséo
de seus conhecimentos e valdres. O mesmo tipo de raciocinio era
aplicado no que concerne ao asscssor. Ambos eram idealizados como
apostolos do desenvolvimento que pelo seu exemplo altamente ra-
cional conquistariam os nativos pela demonstragao da maneira mais
avangada de realizar tarefas.

De um modo geral, ambos falharam como agentes de mudanga.
Por qué? O conhecimento recentemente acumulado sébre o processo
de (?esenvolvimento de sociedades tradicionalistas tem acumulado
evidéncia sobre a presenca de mecanismos de rejeigao, (Yara usar no
campo das mudangas sociais a terminologia recente da medicina.
Esses mecanismos sio arranjos institucionais (‘ue funcionam como
obstaculos & mudanga. Frequientemente neutralizam, modificam ou
rejeitam inteiramente as atitudes, valores, comportamentos e tecno-
logias importadas. E interessante ressaltar que ésses mecanismos
funcionam com relagio a alguns désses elementos e nio a outros.
Por exemplo, um latifundiirio pode utilizar sementes selecionadas,
adubos quimicos e tratores na sua propriedade e ao mesmo tempo
opor-se a qualquer tipo de remuneracio pecuniiria ou de organi-
zagdo trabalhista aos seus empregados.

De que maneira entio, podem ésses arranjos institucionais impe-
ditivos ser ampliados a fim de serem neutralizados ou mudados de
modo a que os elementos inovativos sejam seguramente introdu-
zidos e espelhados?

Essa questio tem-se tornado o ponto central da preocupagio
de um grupo de estudiosos e praticos nos principios da década dos
sessenta e em conseqiiéncia dessa preocupagdo algumas respostas



12 ARTIGOS RAP. 1/69

ja tém surgido. Essas respostas giram em torno da sugestio de usar
as organizagbes para projetar e espalhar os elementos inovativos ¢
gerar mudangas continuas pelo aumento de sua influéncia normativa
na sociedade. Luciax Py, por exemplo, declara que a esséncia do
problema de desenvolvimento e modernizagio de sociedades tradi-
cionalistas consiste na criagio de “Organizagdes mais eficazes,
adaptaveis, complexas e racionais”, * nas esferas politica, econdmica
e social. Jirt NEHNEVAJsA V€ a criagdo ou modernizagdo dos bancos
de desenvolvimento, e das agéncias de planejamento, de servigos de
extensdo agricola, centros de treinamento de professores, universi-
dades e outros como essenciais ao processo de desenvolvimento das
nagdes de baixa renda. Em suas palavras: “E através dessas organi-
zagbes que os novos valbres e tecnologias sdo irtroduzidos e culti-
vados.” ® EsMAN e BRUHNS, asseveram que no que tange ao processo
de desenvolvimento nacional existe um ingrediente de extrema im-
portincia, mas freqiientemente negligenciado, de mudanga so-
cial “... a institucionalizagio da nova tecnologia fisica e social atra-
vés dos veiculos das organizagdes.” ¢

A preocupagdo com o uso das organizagbes, como meio de
introduzir elementos inovativos como indutores positivos de mudan-
¢as nos paises menos desenvolvidos, tem sido genéricamente rotu-
lada de institucionalizagio organizacional. Em térmos conceituais
tem sido descrita como:

«

o planejamento, estruturagido e orientagio de organi-
zagBes novas ou reconstituidas que (a) incorporam, promo-
vem e protejem relagbes e cursos de acdio, (b) realizam
fungdes e servigos que sdo valorizados no ambiente, e
(c) fa,c,ilitam a assimilagio de novas tecnologias fisicas e
sociais.” 7

A fim de orientar o desenvolvimento da teoria e as pesquisas
empiricas, um modélo conceitual foi formulado como uma espécie
de matriz para a integragio do conhecimento de intmeras disciplinas
no campo das ciéncias sociais. De um modo geral os estudos de
* Pyr, Lucian W. Politics, Personality and Nation Building: Burma’s Search
for Identity. New Haven, Yale University Press, 1962, p. 38 e seg.

* Nennvajsa, Jiri. Comparative Administration: Propositions for Practi-
tioners?, SDC Magazine, v. 10, n.° 4, maio, 1967, p. 30. A citagio foi
retirada de um sumério das discussdes da Conferéncia da Sociedade Ame-
ricana de Administracio Publica, realizada em San Francisco, California,
em 1967.

Esman, Milton J. e Brunxs, Fred C. Institution Building in National
Development— An Approach to Induce Social Change in Traditional Socie-
tes, University of Pittsburgh, School of Public and International Affairs:
Inter-University Research Program in Institution Building, 1965 p. 2 (mi-
meografado).

Inter-University Research Program in Institution Building, The Guiding
Concept p. 2. Sem data (mimeografado).
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institucionalizagdo consistem no estudo de como as organizagées
sdo criadas, crescem ou atrofiam-se, adquirem permanéncia ou de-
saparecem. Em outras palavras, tentam descobrir as razdes pelas
quais algumas organizagbes sdo capazes de sobreviver e expandir
continuamente sua influéncia sébre individuos e outras organizagoes
em seu meio ambiente, enquanto outras fenecem e acabam por
desaparecer. Através do estudo das transagdes da organizagio com
o seu meio ambiente muito pode ser aprendido a respeito dos meios
que permitem a uma organizagio sobreviver ou perecer. A Igreja
Catoélica, por exemplo, constitui fonte fascinante e inexaurivel de
informagbes sdbre como uma organizagdo tem usado meios estra-
tégicos de sobreviver e expandir continuamente sua influéncia no
mundo ocidental e outros pontos do mundo. O estudo de organi-
zagbes menos bem sucedidas ofereceriam igualmente dados s6bre o
que as levou a desaparecer. Em outras palavras, por que suas estra-
tégias de desenvolvimento institucional falharam?

Até o momento, os estudos de institucionalizagdo organizacional
tém mostrado que todas as organizacdes tentam, em suas transagbes
com individuos e outras organizagdes (meio ambiente), obter apoio
e eliminar resisténcias através da transferéncia de suas normas e
valdres para ésses individuos e organizagbes. Quanto maior for a
capacidade da organizagéo para transferir essas normas e valores,
maior sua capacidade de obter apoio, eliminar resisténcias, obter os
recursos de que necessita e expandir sua esfera de influéncia. Quan-
do se atinge éste ponto, uma organizagdo pode ser considerada uma
institui¢do, isto é, tornou-se, no dizer de SELzNICK, ® valiosa (infused
with values) para seus participantes e elos de transacdo ambiencial.

O conhecimento das variaveis envolvidas no processo pelo qual

as organizagdes se transformam em instituigdes, constituem um dos
¢ Sevznick, Philip. Leadership in Administration. Nova lorque, Harper & Row,
1957. Cabe a Selznick a distingdo, de grande importincia para o estudo
da administragdo, entre organizacio e instituicdo, a qual serve de base
para os estudos que estamos tratando. De acordo com éle uma organizacio
seria simplesmente um instrumento técnico, racional, destinado a atingir
objetivos prefixados. Como tal, seria visto como um arranjo neutro por
seus participantes e por outras organizacGes. Sua sobrevivéncia dependeria
exclusivamente de sua capacidade de atingir, de forma eficaz, os objetivos
visados, de adaptar-se as mudancas do meio e manter-se atualizada para
evitar a obsolescéncia técnica. Uma institui¢do, contudo, é diferente. Em
primeiro lugar, nfo é vista de maneira neutral pelos participantes ou pelo
meio ambiente,

O grau de investimento psicolégico, por forga do habito ou pela natu-
reza da organizagio, por exemplo, cria um interésse imediato em tudo que
acontece e que pode pdr em perigo a sobrevivéncia do sistema. Em segundo
lugar, uma instituicio sofre muitas vézes obsolescéncia técnica que ndo
resulta na sua extingio porque os individuos redobram seu interésse em
manter o sistema em virtude das satisfagGes ndo-técnicas, isto é, psico-sociais
que derivam do mesmo. Na realidade porque a instituigio é vista como
um fim em si mesmo e porque os individuos fundiram de tal forma os
seus objetivos pessoais e sociais ao sistema, a institui¢io é capaz de continuar
a existir mesmo que sua utilidade seja discutivel.
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pontos centrais dos estudos de desenvolvimento das instituigdes.
Requer, basicamente, conhecimento de varidveis internas (institucio-
nais) e externas (ambienciais). Uma organizagdo pode ser portadora
de elementos inovativos da maior relevincia e nido obstante fracassar
na difusdo dos mesmos no seu meio. Isto pode decorrer de fatbres
externos ou internos ou de ambos. Um érgao de extensdo rural pode
alienar os agricultores em quem deseja mudar o comportamento
se insistir, juntamente com o ensino das novas técnicas, que mudem
subitamente seus modos tradicionais de vida. A experiéncia da
Tennessee Valley Authority (TVA), nos Estados Unidos, mostrou
quéo importante foi incorporar aos seus programas de desenvolvi-
mento agricola os agricultores locais através da concessdo aos mes-
mos de podéres e responsabilidades conjuntas em decisdes que lhes
diziam respeito. Varios partidos goliticos de natureza esquerdista,
na América Latina, tém fracasssado em seu proselitismo de causas,
as vézes justas, pela sua tendéncia a serem meras agéncias de po-
téncias internacionais.

Em muitas ocasies, entretanto, organiza¢des tém demonstrado
extrema capacidade para transferir suas normas e valores a um
grande nimero de individuos e organizagdes, contribuindo, assim,
para mudangas fundamentais na sua 4rea institucional. Dois exem-
plos, no caso brasileiro, cabem aqui: 0 DASP e o IBAM.

Estabelecido em 1938, pelo Dr. Luiz Stmoes Lopes, o Departa-
mento Administrativo do Servigo Publico (DASP)® tinha como ob-
jetivo central criar um suporte logistico moderno ao movimento de
racionaliza¢io da administragio publica brasileira langado pela re-
volugdo de 30. Embora devesse funcionar como um érgio hibrido
de assessoramento e execugdo no campo da administra¢io geral do
govérno federal, o DASP era visto também como um 6rgio desti-
nado a criar condigdes para o surgimento de solugdes puramente
brasileiras para os problemas de nossa administragio. Deveria per-
mitir, em outras palavras, o aperfeicoamento constante de nossa
administragdo pela formagdo de pessoal técnico, pela difusdo dos
principios da administragdo cientifica, pela sistematizagio de do-
cumentos e experiéncias individuais e institucionais, pelo ensino da
administragfio e pela pesquisa.

Gracas ao DASP formou-se um grupo de profissionais altamente
capacitados no campo da administragio, constantemente atualizados
nas técnicas de entdao. Intimeras reformas foram levadas a efeito e
a modernizagio do servico federal féz-se com afinco e competéncia.
Gragas ainda a ésse grupo difundiram-se entre nés as tltimas teorias
da administragfo.

Embora o DASP tenha realizado prodigios dentro da adminis-
tracdo federal brasileira, suas falhas foram muitas. Dentre as suas

* SieceL, Gilbert Byron. The Vicissitudes of Governmental Reform in Brazil
— A Study of the DASP. University of Pittsburgh, 1964.
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atribui¢bes nenhuma era mais relevante do que a instituigio do
sistema do mérito e de um plano de classificacdo de cargos. Talvez
por serem essas areas onde maiores sdo as pressdes disfuncionais
de cunho politico o DASP ndo conseguiu realizar integralmente
¢ésse objetivo, e passados varios anos poucos sio os funciondrios
federais que ingressaram no servico publico pelo sistema do mérito.

Nio obstante, o DASP conseguiu introduzir na subcultura
administrativa brasileira alguns valéres de maior relevincia para a
modernizagdo de nossa sociedade. O espirito de dedica¢éo ao inte-
résse publico, o treinamento sistemdtico para o desempenho de ati-
vidades administrativas, a atitude profissional na administracio e
a preocupagdo com a economia e a eficiéncia como objetivos da
administragdo sio alguns désses valores. Impedidos, pelos motivos
anteriores, de realizar na burocracia federal todos ésses objetivos,
foram ésses valbres carreados por ésse grupo de participantes para
outras organizagbes, que longe dos problemas rotineiros e absor-
ventes da administragao federal podiam, com tranqiiilidade, refletir
sobre os grandes problemas brasileiros. Dessa raiz comum nasceram
a Fundacdo Cett’ﬁio Vargas, a Escola Brasileira de Administragdo
Pablica e o Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal (IBAM).
Um estudo mais aprofundado da genealogia das institui¢bes brasi-
leiras dedicadas ao estudo dos problemas da administragdo publica
certamente mostraria idéntico efeito multiplicador de cada uma
dessas organizagdes na nossa sociedade.

Veja-se agora o caso do IBAM. O Instituto ¢ uma organizagao
pequena de 80 pessoas e um or¢amento de 2 milhdes de cruzeiros
novos e com dezessete anos de existéncia; particular e sem fins
lucrativos, dedicada ao melhoramento das municipalidades brasi-
leiras, através do estudo de seus problemas e a prestagio de assis-
téncia técnica para resolvé-los.

Criado em 1952, o IBAM representou uma resposta organiza-
cional mais adequada ao perene problema brasileiro da ineficiéncia
municipal. Brotou da Associagio Brasileira de Municipios (ABM),
criada em 1946 para o fim de lutar contra o declinio politico e a
constri¢io crescente da autonomia financeira das municipalidades
brasileiras. Dentro em pouco, porém, a ABM foi tragada pelo voér-
tice dos problemas politicos locais. Comegou a desviar-se de seus
objetivos originais e cindiu-se em varias correntes de opinides, uma
das quais decidiu criar uma nova organizagio, politicamente neutra,
cujo objetivo principal era de natureza técnica: promover o au-
mento da capacidade administrativa dos municipios.

A imagem do Instituto como organizagdo apolitica, consciente
de seu papel de prestadora de um servigo publico e técnicamente
orientada tem atraido suporte de &4reas-chaves no Pais e ajudado o
seu desenvolvimento. Os Governos estaduais e federal tém-se bene-
ficiado do seu servico de consultoria e de programas especificos.
Das 3.971 municipalidades brasileiras em 1968, cérca de 1.750 eram
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associadas ao Instituto e desfrutavam por isso de seus varios servigos
e programas. Organizagdes internacionais tém langado mdo dos
servicos do Instituto para a realizagdo de projetos especiais no
ambito dos governos locais. Através de seus varios programas de
treinamento mais de 7.000 funcionarios publicos foram treinados
nas modernas técnicas administrativas tio necessarias aos Governos
locais.

Através da introjegdo de seus valores técnicos em individuos e
em elos transacionadores, o IBAM tem podido-atingir um alto grau
de normatividade na sociedade brasileira. No estudo de processo
de institucionaliza¢ao organizacional do IBAM, realizado pelo autor,
essa caracteristica foi revelada de varias formas. O govérno federal,
por exemplo, solicitou freqiientes vézes os servicos do Instituto para
realizar programas do Servigo Nacional dos Municipios (SENAM)
na 4rea de tributagdo, do treinamento e da preparagdo de modelos
de leis basicas para os municipios. O cédigo tributirio elaborado

elo IBAM para as municipalidades brasileiras foi oficialmente
gistribuido em convénio por ésse servigo. O IBAM foi a unica orga-
nizagdo preocupada com administragdo municipal que participou da
comissdo federal que cuidou da reforma tributaria em 1966. Ao
longo da pesquisa, diversas pessoas ligadas por alguma forma ao
Instituto (alunos, ex-alunos e assinantes da Revista de Administragdo
Municipal) afirmaram que fariam tudo para ajudar o IBAM a prestar
assisténcia técnica nas suas municipalidades se estivessem em posi-
¢do de influenciar uma decisdo a respeito.

Este grau de aceitagdo do Instituto na sociedade brasileira tem
dado origem a um fen6meno interessante. Outras organizagdes
modernizantes como o Ministério do Planejamento, o Banco Nacio-
nal da Habitagio e a USAID tém-se ligado ao Instituto a fim de
atingir a base da organizagio municipal que dificilmente conse-
guiriam sozinhos. Como conseqiiéncia natural désse processo todas
as organiza¢bes envolvidas nessa alianga tém usufruido vantagens
simbidticas e reforcamento matuo o que lhes permitiu, em conjunto,
institucionalizagio mais eficiente de elementos inovativos.

Embora diversas conclusées possam ser tiradas do que foi dito
acima, uma parece ter maior relevincia. No que diz respeito a
assisténcia técnica e econdémica a identificagio e o mapeamento
relacional (sistema de transagbes com elos institucionais) c{)e acordo
com o seu grau de influéncia normativa no meio ambiente, poderia
constituir-se num instrumento extremamente valioso para a otimi-
zagdo do processo de mudanga dos paises menos desenvolvidos.
Essa seria, alids, uma das caracteristicas mais praticas dos estudos
de institucionalizagdo. Para exemplificar concretamente: do ponto
de vista estratégico da indugio de mudancas no nivel municipal
seria pouco adequado utilizar os dérgdos estaduais de assisténcia aos
municipios aqui no Brasil. Tais Departamentos de Assisténcia tém
geralmente orientagéo politica, nido dispéem de pessoal técnico
permanente e abundante, sio pouco criativos e, 0 que é ainda mais
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negativo, ndo dispdem da confianga dos municipios que desejam
assisténcia. Esses temem ser manipulados por aquéles para fins
politicos de carater paroquial. A prestagdo de assisténcia por meio
de orgaos puramente técnicos, independentes e com orientagio
académica como o IBAM e o Instituto de Administragdio da Uni-
versidade do Rio Grande do Sul, por exemplo, oferece maiores
possibilidades de sucesso, conforme a experiéncia brasileira tem
demonstrado. Alias, organizagbes internacionais de assisténcia téc-
nica aos c§overnos locais tém igualmente compreendido o efeito
multiplicador dessas instituigbes como pontos de germinacdo de
elementos inovativos. Um funcionario de alto nivel da USAID no
Brasil, em certa ocasido, disse ao autor que se pudesse refazer o
passado ndo gastaria seus recursos com programas tradicionais de
treinamento e assessoramento. Nao investiria em qualquer orga-
nizacdo. Ao contrario, trataria de fomentar a cria¢io de organizagdes
locais para abrigar os valéres modernizantes que considerava fun-
damentais ou ajudar de forma maci¢ca o desenvolvimento de orga-
nizagbes ja existentes e portadoras de um alto grau de influenciagéo
normativa no meio brasileiro.

4. UMA AVALIACAO DA UTILIDADE
DA NOVA ESTRATEGIA

Embora o estudo do fendmeno da institucionalizagdo organiza-
cional ainda se encontre num estagio embrionario, seu potencial é
imenso, tanto pratica quanto teoricamente, o que ja se pdde antever
nas paginas anteriores.

De um modo geral, tem motivado a busca de uma integragio
de conhecimentos das varias disciplinas que compdem o campo
das ciéncias sociais. Embora o fenémeno da institucionalizacio
tenha sido desde ha muito privativo da Sociologia foi sempre tratado
como tépico altamente abstrato. A literatura sociolégica é rica em
discussdes dos meios pelos quais os comportamentos sdo organiza-
dos, governados e disciplina%os em mecanismos institucionais. Fal-
tam a essas andlises, contudo, referentes empiricos para o teste
das hipéteses contidas nesses modelos conceituais. Em decorréncia
disso, quando o esforgo para promover o desenvolvimento econémico
comegou, essa pletora de conhecimentos acumulados pelos socid-
logos no campo do funcionamento dos mecanismos institucionais
da sociedade nao foi capitalizada para formar uma concepgio a
priori dos problemas a serem encontrados na tentativa de mudar
as nagbes menos desenvolvidas. Porque estava mais voltada para
agdo e mais afeita a experiéncia empirica, a Economia tendeu a
ver essas contribuicdes como abstragbes académicas. Em conse-
qiiéncia disso os modelos de desenvolvimento econdmico adquiriram
uma imperfei¢do nata pelo desconhecimento da importdncia do
elemento institucional no processo de mudancga social. Talvez o
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exemplo mais classico désse (Froblema tenha ocorrido no campo do
planejamento cconémico onde esquemas de desenvolvimento eco-
nomeétricamente corretos falharam retumbantemente na sua execucio
porque a burocracia resgonsével pela tradugdo dos mesmos, na
pratica era inteiramente despreparada e resistente a inovagio que
traziam. Para corrigir entdo os erros técnicos do plano anterior, um

outro era formulado e o érro repetido. Nao se atinava, até bem
pouco tempo, para as razbes da falha: a falta de institucionalizagio
do planejamento. Isto é, os planejadores ndo injetavam ou institu-
cionalizavam nos executores da burocracia os mesmos valéres bésicos
guiadores que norteavam o comportamento dos planejadores, e.g.,
otimizagédo de recursos e de tempo, decisdes baseadas em fatos ¢
nao na experiéncia individual.

Essas deficiéncias foram ao mesmo tempo causa e motivo para
o desenvolvimento de uma teoria de modernizagao que comegou 2
incorporar elementos interdisciplinares. A presenca de uma teoria de
modernizagio ainda incipiente constitui, por sua vez, um dos fun-
damentos da fraqueza dp()) campo de estudo da institucionalizagio
organizacional. Isto decorre, basicamente, do fato dos cientistas so-
ciais ainda nao terem desenvolvido um conceito satisfatério e
comumente aceito de modernidade como categoria de pensamento,
0 que, por sua vez, resulta do fato déles concentrarem suas atencoes
sobre aspectos parciais do fendmeno.

[T 2

Alguns estudiosos dos problemas de modernizagao, por exem-
plo, tém-se preocupado com o problema da comunicagao dentro do
processo de mudanga social inovativa enquanto outros tém preferido
estudar o papel das atitudes nesse contexto. Essas atomizacgbes de
enfoques tém produzido respostas divergentes sébre como o pro-
cesso de modernizagio comega, premissa fundamental para que
sejam induzidas solugbes para néle intervir-se. Myrox WEINER, por
exemplo, ao realizar uma avaliagio panorimica da situagio faz essa
critica a0 mostrar o interésse do economista pela posi¢ao da tecno-
logia da produgao e da distribui¢do no processo de modernizagao,
enquanto que antropdlogos e socidlogos preferem concentrar-se
no problema da diferenciagao estrutural que caracteriza as socie-
dades modernas. Isso no seu entender levou a um ponto onde:
“nenhuma dessas visdes, mesmo que sejam explicitadas com toda a
clareza, conduzem-nos a uma defini¢io genérica de modernidade,
pela simples razio de que nenhuma delas é suficientemente abran-
gente para englobar uma economia, uma sociedade e um sistema
politico modernos.” Ademais, prossegue, ao tentarem discutir o pro-
blema de como o processo de modernizagao se desenrola, sio fre-
qiientemente colhidos nas malhas da davida improdutiva: “o que
(%eve vir em primeiro lugar para fomentar a moderniza¢do: indivi-
duos ou organizagdes modernas’. O resultado desta dificuldade.
ainda expbde WEINER, ¢ que as teorias formuladas até o momento
podem ser divididas em duas categorias com prejuizo evidente para
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a analise do fenémeno global da modernizagdo: a) as que se con-
centram na modernizacao das atitudes dos individuos como pré-re-
quisito do desenvolvimento (e.g. o n Ach (necessidade de realizagdo
individual) de McCLELLAND) e b) aquelas que véem as mudangas
institucionais como o fator principal de modernizagéo, incluindo-se
aqui, basicamente, os economistas como STALEY, MILIKAN e outros.'

Os estudos de institucionalizagdo podem transformar-se em ele-
mentos catalizadores ou reconciliadores désses conhecimentos frag-
mentarios dos vérios campos das ciéncias sociais relativamente a
modernizagdo. Ao mesmo tempo, porém, sdo éles influenciados pela
situagdo geral do campo de estudo em que se inserem. Institucio-
nalizagdo organizacional tem um objetivo pragmdtico e altamente
desejdvel: a busca de meios mais adequados de introduzir, adaptar
e consolidar tecnologias fisicas e sociais modernas com o intuito
de promover a modernizagdo das nagdes de renda reduzida.

Nao ha davida que ésses objetivos ainda que importantissimos
sdo de consecugio gificil e demorada. Isso decorre fundamental-
mente de dois fatores: a) o campo é ndvo e o conhecimento ba-
seado em estudos empiricos do fendmeno ainda é escasso; e b) a
divisio dos cientistas sociais sObre a real natureza do fenémeno da
modernizagio.

Désses dois pontos talvez o ultimo constitua um obstaculo
aparente ao desenvolvimento dos estudos de institucionalizacio
organizacional. Na realidade ndo é éle pré-requisito indispensavel.
Embora a motivagdo para os estudos de institucionalizagio tenha
emanado das reflextes sobre alguns fracassos da assisténcia técnica
no contexto dos problemas de modernizagao, seria um érro especular
indefinidamente sobre o que é modernizacio e como ¢sse processo
se inicia. O fato de os cientistas sociais estarem divididos quanto
a isso ja recomenda, alids, que se evite ésse caminho. Um outro
fator dissuasério diz respeito ao préprio conceito de institucionali-
zacdo nos estudos classicos de sociologia. Ao ligar ou tornar depen-
dente o desenvolvimento dos estudos de institucionalizagio orga-
nizacional do desenvolvimento dos estudos de modernizacio, esta-
riamos criando a impressido errénea de que o fenoméno da institu-
cionalizagdo é sempre positivo, quando em muitos casos éle é
disfuncional e portanto negativo.

Como se trata de um processo genérico presente nos sistemas
sociais a institucionalizagdo de valores, habitos, atitudes e compor-
tamentos pode (e deve) ser estudado de maneira neutra. A
institucionalizagio pode ser funcional num determinado contexto
social e tempo histérico e tornar-se disfuncional em outro. O pro-
blema capital dos paises menos desenvolvidos ndo é a criagio ou
importagdo de novos arranjos institucionais mas a presenga de ins-
tituicoes que sc cristalizaram e agora opbéem-se ds mudangas reque-

¥  WEINER, Myron. Introduction, Myron Weiner (ed.) Modernization. Nova
Torque, Basic Books, Inc., 1966, pp. 1-14.
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ridas ao progresso. Ninguém pode negar a importancia que tiveram
na consolidagdo territorial e politica da sociedade brasileira os
grandes senhores de engenho e a burocracia civil, nos primeiros anos
e nossa historia. As exigéncias de nosso desenvolvimento, recen-
temente, mostraram o quio disfuncional se tornaram os valores,
atitudes, e comportamentos institucionalizados (introjetados) atra-
vés das organizagdes correspondentes. Ademais, a institucionalizagio
pode tornar-se disfunciona? porque faz a organizagdo perder de
vista os objetivos a serem atingidos na prestacdo de seus servigos.
ocorrendo um deslocamento do foco de interésse de seus partici-
pantes daq]ueles para a sobrevivéncia pura e simples do arranjo
institucional encarregado de atingi-los. Quando isso ocorre a orga-
nizagdo pode ficar inflexivel e perder apoio ambiental, acabando
por desaparecer. Esta é, alids, uma das varias dificuldades porque
fassa no momento a Igreja Catdlica. Em muitos paises a rebeldia
ora e dentro da Igreja decorre da percepgdo de participantes in-
ternos e externos (fiéis), de que esta esta muito mais preocupada
com a sua preservagdo como organizagdo do que com a pregacio
do Evangelho e salvagao das almas.

A primeira vista, a pergunta sébre o que causa o desenvolvi-
mento ge mudangas individuais ou institucionais é de maior trans-
cendéncia. Todavia, considerando que o comportamento individual
é, na sua maior parte, determinado institucionalmente, essa pergunta
perde sua relevancia. O que importa realmente é conhecer de que
maneira as instituigbes existentes mudam, competem com organi-
zagbes novas, e, como organizagbes novas, sdo introduzidas num
dado contexto social. Em outras palavras, de que maneira as orga-
nizagbes humanas surgem e se desenvolvem.

Esse conhecimento ainda nio se encontra disponivel, por in-
crivel que pareca, a despeito do tremendo desenvolvimento no
campo das ciéncias sociais, em geral, e dos estudos de organizagéo,
em particular, nos ultimos dez anos. Somente através de um estudo
extensivo e intensive das organizagbes humanas sera possivel co-
nhecer os processos internos e externos através dos quais as organi-
zagbes crescem, ou morrem, e influenciam individuos e outras
unidades sociais.

Ao contrario do que ocorre com outras arcas de estudo do
campo da teoria de organizagido, os estudos de institucionalizacdo
organizacional dispdem ja de modelos heuristicos que permitem nio
apenas a sistematizacdo de conhecimentos ja existentes mas, igual-
mente, a formulagdo e teste de hipéteses. O modélo basico de insti-
tucionalizag¢do, como vimos, é o modélo sistémico. Visto como um
sistema, uma institui¢io compde-se de um centro de processamento
de inputs e producdo de outputs nas transagbes com o meio am-
biente. Para que uma organizacdo se transforme numa institui¢io
¢ preciso que mantenha um e(tlilibrio favoravel com o seu meio e
exerca influéncia normativa sobre individuos e outras unidades. A
mensuracgdo do grau e institucionalizagdo de uma organizagdo pode

BIBLIGTECA MARIO HENRIQUE SIMONSEN
FUNDAGAD GETULIO VARGAS
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ja ser feita através de varios testes, dos quais trés tém sido basica-
mente sugeridos: a) sobrevivéncia; b) relevincia para o mecio
ambiente; e, ¢) grau de influenciagdo normativa.

A operacionaliza¢do de subtestes deniro dessas trés categorias
permitira o desenvolvimento de indicadores de institucionaliza¢do
que servirdo para avaliar o maior ou menor grau de institucionali-
zagdo de um sistema social e, se necessario, formular estratégias
que levem a mudangas adaptativas positivas. No caso do IBAM,

por exemplo, o autor utilizou como indicadores de potencial de
institucionalizagdo o esquema dual de alicientes-contribui¢cées de
BarNARD e Simon. A indicagdo de que os alicientes materiais ¢
ndo-materiais oferecidos pelo IBAM (satisfagbes) superavam gran-
demente as contribuigdes (sacrificios) que faziam a organizagao. A
existéncia désses indicadores podera permitir o mapeamento de
determinada 4rea institucional, facilitando a localizagio daquelas
organizagbes que oferecem maiores potenciais de sobrevivéncia,
expansdo e influenciagio normativa.

A despeito de seu cariter embrionario, pode-se dizer numa
avaliacdo inicial que o método de institucionalizagdo organizacional
oferece vantagens antes ndoc encontradas em outras estratégias de
desenvolvimento social. A superioridade de uma estratégia baseadu
na indu¢do de mudangas sociais através de organizagdes, s6bre
aquela baseada em mudangas induzidas por individuos, pode ser
assim explicada:

1. As organizagdes podem mobilizar recursos humanos, fisicos
e tecnolégicos que lhes permitem alcangar, da maneira
mais racional possivel, objetivos comumente aceitos;

|89

A existéncia de uma organizacdo proporciona uma base
estavel para a interiorizagdo de participantes internos e
externos, dos valbres e atitudes necessarios a consecucido
dos objetivos visados;

3. As organizagbes possuem maior capacidade para superar
forgas negativas internas e externas por meio de mecanis-
mos adaptadores e controladores que lhes permitem con-
tinuar a operar de maneira integra e influente no meio
ambiente.

A validade dessas observacbes ja se féz presente e utilizada de
maneira pratica pelo IBAM. O fato do campo da assisténcia técnica
tornar-se subitamente saturado pela emergéncia de varias organi-
zagdes, levou o Instituto, por exemplo, a afastar-se gradualmente da
assisténcia técnica direta a pequenas municipalidades e concentrar-se
em prefeituras médias e grandes. Isso permitira, a longo prazo, um
efeito multiplicador muito maior de sua influéncia. Um outro de-
senvolvimento dos conhecimentos hauridos na tese preparada pelo
autor, estdo relacionados com a necessidade estratégica do IBAM
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dedicar-se a dr.as substantivas dos problemas municipais como
dgua, esgotos e problemas metropolitanos em geral. Com isso o
IBAM podera associar-sc a grupos de profissionais (engenheiros,
contadores ¢ médicos, por exemplo) e a organizagdes que comun-
guem dos mesmos valores de economia e eficiéncia. Ademais, ao
invés de patrocinar reformas administrativas in loco ou de promover
cursos de treinament> e depois retirar-se, o IBAM tem procurado
criar organizagbes que compartilhem de seus elementos doutrindrios.
ou assinar contratos de assisténcia a longo prazo que lhes permita
orientagdo especifica em areas substantivas. Entrementes, pela in-
tensificagdo das transagbes entre os dois sistemas, é possivel trans-
ferir para o orgdo recipiendario os valores basicos do Instituto.
Na pratica isso tem cstendido a capacidade institucional de agir
no ambiente brasileiro, com certa unidade de acgdo, sem que o
Instituto esteja diretamente conectado com ésses sistemas.

A andlise do fluxo de transacbes do IBAM com o meio am-
biente gerou no Instituto o que poderfamos chamar de dpreocupagﬁo
com o desenvolvimento institucional, tendo sido criado inclusive.
uma fungio especializada. Esse trabalho exige um escrutinio cons-
tante do que se passa no meio ambiente da instituicio. Uma ava-
liagdo constante (num processo de feedback) das relagbes do IBAM
com seus varios elos declarados e latentes é levado a cabo e nelas
incluem-se uma tentativa de antecipar-se a problemas ainda difu-
samente presentes no ambiente. Essa andlise constante interna e
externa permite ao Instituto desenvolver estratégias flexiveis e
manter-se em posi¢ao de lideranca no seu meio.

Papel semelhante tem servido os conhecimentos hauridos pela
Escola Brasileira de Administragic Pablica no estudo realizado pelo
Professor Jost Siva pE CARVALHO como tese de doutoramento, !!
Das diversas observa¢des contidas no estudo varias decisdes criticas
vém sendo tomadas com o intuito de aumentar o grau de eficicia
e normatividade da EBAP. A capacidade de analise institucional
aplicada na pesquisa sébre a Escola vem sendo utilizada, igual-
mente, nos programas de assisténcia técnica que mantém. Ainda
agora num grande trabalho de reforma do Departamento Nacional
de Estradas de Rodagem (DNER) ¢sses conhecimentos vém sendo
utilizados no levantamento, diagnose dos problemas, implantacio
de mudangas e estratcgia de desenvolvimento institucional, a longo
prazo, désse é6rgio.

Do ponto de vista internacional da assisténcia técnica, o conhe-
cimento de que organizagbes mnos paises beneficiados com ésses
programas sao mais influentes no seu meio ambiente, permitird
maior efeito multiplicador dos recursos investidos. Diversos progra-
mas americanos falharam na Asia porque foram oferecidos através
de agéncias provinciais e lccais que eram inflexiveis e sujeitas a

11

Carvarno, José Silva de. EBAP — An Experiment in Institution Building,
University of Southern California, Los Angeles, 1967.
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grandes pressdes politicas. No caso brasileiro, a assisténcia foi tam-
bém freqiientemente oferecida a organizagbes inadequadas e através
de programas improprios, conforme foi lamentado pelo alto fun-
cionario da USAID em episédio narrado anteriormente.

Parece pelo exposto que o campo de institucionalizagdo orga-
nizacional oterece, realmente, grande potencial pratico no campo do
desenvolvimento econdmico-social. Oferece, igualmente, possibili-
dades no campo mais restrito das organizagbes individuais. Em
torno dos modelos de estudo do processo de institucionalizagao
organizacional sera possivel consolidar o conhecimento fragmentario
existente no campo das ciéncias sociais em geral e da administragio
em particular. Servira, em outras palavras, de matriz onde sera pos-
sivel um corpo de conhecimentos que levem a uma formula¢io de
uma teoria geral de institucionalizacio com base em conhecimento
empirico. Essa ¢, alias, a orientagdo seguida nesse campo. Estudos
de casos, por exemplo, de organizagdes de natureza variada poderdo
permitir o teste de hipéteses e a formulagdo de novos conceitos que
irdio enriquecer ésse campo. No Brasil, a EBAP reune capacidade
tedrica e pratica nesse campo. Duas tescs, ja referidas, foram escritas
sobre o assunto e o Centro de Pesquisas da Escola ira financiar o
estudo de pelo menos duas organizagdes brasileiras: a Igreja Posi-
tivista Brasileira e a SUNAB. As duas organizagdes oferecem con-
digbes que permitirao conhecer melhor a intimidade da dindmica
de desenvolvimento institucional. A primeira continua a existir,
atendendo assim a um teste de institucionalizacdo, embora sua influ-
éncia normativa no meio ambiente tenha praticamente descido a
zero. No entanto, em outro momento da nossa histéria sua influéncia
foi decisiva. A SUNAB oferece um exemplo importante de estratégia
de sobrevivéncia por meio de metamorfoses que lhe permitiram,
apesar das condicoes hostis do meio ambiente, continuar a operar
com integridade organizacional.

Numa dimensdo menor tais conhecimentos poderao ser aplica-
dos no planejamento deliberado do desenvolvimento de organi-
zagdes. Em futuro nio muito distante, o atual analista de sistemas,
de visao limitada e unidimensional, poderd ser substituido pelo
analista institucional, de visao larga, pluridimensional. Sera éle o
estrategista versado nos conhecimentos cientificos de como os siste-
mas sociais evcluem e como se comportam nas suas relagbes com
outros sistemas. Porque compreende as influéncias do meio am-
biente s6bre o sistema podera manejar melhor os mecanismos de
transagbes déste com outras unidades sociais. Sera mais habil na
estruturacdo de um sistema porque terd uma visio do impacto que
essa variavel parcial tem sébre o sistema global.

Sua contrapartida, no plano macroscopico, sera o planejador
pluridimensional. Ndo serd o economista treinado apenas nas técni-
cas de equacionamento de problemas que constituem a base para
a agdo mas que se anulam sem a participacao do politico e do
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administrador. Nao ser& o politico habil, porém, desinformado sébre
o seu papel a longo prazo, no desenvolvimento do pais. O politico do
didrio; do personalismo; sem visdao do futuro por nao poder erguer-se
acima das suas preocupagdes provincianas. Ndo serd o simples ad-
ministrador, burocrata quando sem formagdo académica ou simples
técnico quando formado profissionalmente, condicionado por um
papel secundério de mero executor do que os outros dois deter-
minaram. O planejador pluridimencional, uma combinagio superior
de estrategista e executor, talvez venha a ser o produto final désse
esférgo hoje em marcha de unificar o campo das ciéncias sociais,
criando uma Unica ciéncia, a ciéncia do comportamento humano.

Os estudos de institucionalizagdo poderdo, a longo prazo, con-
tribuir para isso.

SUMMARY

INSTITUTION-BUILDING AS A STRATEGY OF
DEVELOPMENT

Social change is a slow and complex process. In the search
for ways to speed it up, economists, administrators and politicians
have not succeeded entirely. By and large these failures stem from
a lack of knowledge about the real nature of the process of societal
development. The latter can be generically described as innovative
social change that requires rapid and continuous diffusion of modern
attitudes, values, behaviors and technologies in which individuals
play a key-role. Early change strategies relied basically upon the
modernization of individual attitudes and the transplantation of
institutional arrangements from advanced societies to less developed
ones. With the advantage of hindsight we have started to learn why
those strategies have fai%ed.

Recent studies have concentrated on the analysis of the
development process, as a global phenomenon. Under this approach
it has become increasingly clear that isolated attempts at moderniza-
tion of attitudes or transplantation of institutional forms are
rejected or modified by powerful native traditionalistic institutional
arrangements. The re-evarl)uation of such strategies of modernization
has been labeled institution-building. The latter is understood to
be the process by which organizations are used as vehicles for
the creation, diffusion, and institutionalization of innovative elements
designed to induce social change leading to development. Organi-
zations are less subject disruptive environmental forces than isolated
individuals. Therefore, organization-based strategies are better than
indivdual-centered ones. Through institution-building models
interdisciplinary knowledge of how organizations are created,
develop and achieve permanence or wither away and disappear has
been acumulated. Empirical research is now being conducted to
test some of the theoritical proposition newly developed in the field.
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This article illustrates some of these conceptual and methodological
approaches in its discussion of certain aspects of the institution-
building process of IBAM. This research was the object of the
author’s doctoral dissertation.

Beyond the theoretical advances gained from such studies,
several pratical applications have already been made based on the
knowledge already gathered. The ultimate goal of institution-build-
ing studies, however, remains to develop means to deliberately
plan control the institutionalization of human organization and to
use them to promote broader societal changes.
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