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INTRODUÇÃO 

Na reconstrução do mundo de após-guerra os generais 
foram substituídos por dois novos heróis - o economista 
nativo e o assessor estrangeiro. Para reconstruir a Europa 

o assunto aqui tratado aparece na literatura americana sob a 
denominação de Institution-Building, que pode ser adequada
mente traduzido como DesenIJoldmento de Instituições. Neste 
trabalho, preferimos utilizar a expressão Institucionalização Or
ganizacional que descreve melhor o fenômeno do desenvolvi
mento de instituições. Isto é, a transformação de organizações, 
que têm menor grau de influenciação interna e ambiental, em 
instituições, que possuem um grau de influenciação norma
tiva muito maior. Não obstante, a primeira expressão é tam
bém utilizada como sinônimo neste artigo, embora a segunda 
seja mais precisa na descrição do fenômeno de institucionali
zação. 1!:ste artigo baseia-se substancialmente na tese de douto
ramento preparada e defendida pelo autor em outubro de 1967 
na Escola de Administração Pública, da Universidade do Sul 
da Califórnia, em Los Angeles. A tese que está sendo traduzida 
para o português, recebeu o título 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 aceleração do processo 
de desenvolvimento dos países atrasados criou-se a assi~tência téc
nica. Era preciso recuperar o tempo perdido e isso requeria uma 
intervenção direta nos mecanismos societais de mudança; requeria a 
presença de homens de ação. O economista e o assessor eram homens 
de ação. 

Passados alguns anos, as frustrações foram-se acumulando por
que o progresso rápido tão sonhado não chegou com a velocidade 
esperada. Planos penosamente preparados, com todo o rigor da 
técnica, ficaram muitas vêzes inermes e luxuosamente encadernados 
nas prateleiras dos burocratas encarregados de executá-los. Para 
compensar essa frustração vinham as racionalizações. O economista 
dizia que a sua obrigação era apenas equacionar os problemas e 
propor soluções; se os administradores não seguiam as prescrições 
a culpa não lhes cabia. O assessor estrangeiro lavava as mãos, pois 
não lhe cabia forçar os nativos a aceitar os seus conselhos e esque
mas lógicos, nascidos de uma cultura superior em tecnologia física 
e social. Se se falhava na Ásia, a culpa era da desconfiança xenófoba 
dos orientais; na América Latina, era do complexo de maiíana 
dos latinos. Aos poucos, porém, a reflexão tomou o lugar da impre
cação, em grande parte devido aos esforços acadêmicos dos cien
tistas sociais. 

Desenvolvimento pode ser genericamente descrito como mu
dança social inovadora. De um modo geral, êsse tipo de mudança 
requer a difusão rápida e contínua de atitudes, valôres, comporta
mentos e tecnologia modernos, através de progressos nos quais os 
indivíduos desempenham papel crítico. 

No que respeita aos países menos desenvolvidos está ficando 
claro, porém, que na busca de mudanças rápidas as estratégias de 
mudança baseadas em indivíduos são lentas, caras e imprevisíveis. 
Em decorrência disso, uma nova orientação estratégica ao problema 
de modernização e desenvolvimento vem sendo formulada, desde o 
comêço desta década sob a designação genérica de institucionali
zação organizacional. 2 Por institucionalização, entende-se o processo 
pelo qual organizações servem de veículos para a criação, difusão, 
perpetuação de elementos e mecanismos inovadores, criados para 
induzir mudanças sociais que conduzem ao desenvolvimento. Diver
sos estudos empíricos sôbre o tópico já foram realizados em diversos 
países e um dêles, realizado no Brasil, é utilizado aqui como ilus
tração. 

2 A fonnulação do modelo básico de institucionalização organizacional e as 
pesquisas empíricas at<', agora realizadas têm sido produto quase que exclu
sivo do Programa Inter-Universitário de Pesquisa em Institucionalização 
Organizacional patrocinado por quatro universidades americanas, Pittsburgh, 
Michigan, State Indiana e Syracuse. Parte do dinheiro utilizado no finan
ciamento da pesquisa que resultou na tese referida foi fornecido por êsse 
grupo. 



R.A.P. 1/69 INSTITUCIONALIZAÇÃO ORGANIZACIONAL 

2. A BUSCA DE UMA ESTRATÉGIA 
DE DESENVOLVnfENTO 

9 

Nas sociedades desenvolvidas, a mudança social inovadora 
resulta em grande medida de processos dinâmicos internos de trans
formação adaptativa dos arranjos institucionais existentes, de modo 
a atender a necessidades sociais emergentes. Nas sociedades menos 
desenvolvidas ou tradicionais, que constituem o ponto focal dês te 
artigo, os problemas de mudança inovadora adquirem formas dife
rentes. Nesses sistemas, as mudanças sociais dependem de estímulos 
externos suficientemente fortes para romper e reorganizar os arranjos 
institucionais existentes. 

Desde o término da Segunda Guerra ~fundial tornou-se cada 
vez mais claro, e com freqüência dolorosamente claro, que a rápida 
modernização dos países menos desenvolvidos requeria transfor
mações urgentes e em grande escala. Mudanças essas que não 
podiam ficar na dependência dos processos ordinários de mudança 
evolutiva. :E:sse fato levou à busca de atalhos para atingir aquêle 
objetivo. O problema crucial era como conseguir essas transforma
ções da forma mais rápida e menos perturbadora possível. 

A transplantação e a aculturação, processos de transferência 
e enxertia dos elementos mais avançados das sociedades mais 
desenvolvidas em sociedades menos desenvolvidas, surgiram então 
como estratégias ótimas de atingir o visado. A clareza cartesiana 
dessa orientação e sua promessa de conseguir um rápido e harmô
nico desenvolvimento era profundamente atraente a seus formula
dores. O pressuposto básico era de que quanto maior o número de 
transplantes, mais rápidas seriam as mudanças. Em outras palavras 
o efeito multiplicador das mudanças seria extremamente elevado. 

Sob a designação genérica de Assistência técnica e econômica, 
a estratégia da transplantação foi abundantemente utilizada. Os na
tivos eram levados ao exterior, para instituições acadêmicas 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, práticas administrativas, e for
mas organizacionais avançadas eram copiadas pelos países menos 
desenvolvidos. Assessôres vinham em legiões com o intuito de cum
prir missão civilizadora pela realização de várias atividades como 
introduzir o sistema do mérito no recrutamento do pessoal do serviço 
público, aumentar a eficiência da burocracia através da reforma 
administrativa, modernizar o sistema tributário e demonstrar ao 
agricultor como aumentar sua produção por meio de sementes sele
cionadas e de irrigação. 

É fácil de ver que a maioria dessas medidas falharam, relati
vamente ao grau de elevada expectativa que as cercava, pela dis
tância cada vez maior entre os países mais desenvolvidos e menos 
desenvolvidos. A transferência de tecnologia, atitudes, comporta-
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lllentos e formas institucionais não medraram nas culturas recipicll' 
clárias, deixando de illduzir as mudanças sociais desejadas e previs
tas, Vejamos alguns CJSos: indidduos treinados nos Estados Unidos. 
por exemplo, nas té cnicas mais modernas de administração de 
pessoal e de orçamento programa ao retornarem a seus países de 
origem descobriam desde logo, às "êzes de forma h'aumática, que 
o sistema do mérito, " classificação de cargos e a programação orça
mentária 3 eram inaplicáveis numa burocracia governamental recru
tada com base no r epotismo e completamente impermeável aos 
modernos valôrcs de economia c eficicncia. Concomitantemente, os 
assessôres estrangeiro~ aprendiam, com maior frustração ainda, que 

Tah-ez n caso mais interessante, porquc de maior atualidadc para nós, 
seja o do orçamento-programa. Formulado por volta de 1915 no govêrno 
local americano, essa técnica adquiriu importància nacional em 1949 quando 
a Primeira Comissão HOOVER de reorganização do Poder Executivo reco
mendou sua adoção pelo govêrno federal americano. Como parte do 
currículo das escolas de administração pública a nova idéia cmpolgou 
inúmeros estrangeiros que, nos programas de assistência técnica, estudavam 
nos Estados Unidos. O sistema proposto era extremamente lógico e se 
basea\'a, em essência, nos princípios da economia e eficiencia então consi
derados a cha\'e para a mudança das burocracias tradicionais e um passo 
poderoso para o de>el1\'olvimento sócio-econômico. Entusiastas tentaram 
aplicar o orçamento-programa nas Filipinas, num dos mais clássicos casos 
dc formalismo e rctradicionalização no campo dos estudos de ecologia admi
nistrativa, e com surprêsa verificaram que a nova técnica não funcionava 
como no seu país dc origem porque as condições culturais que geraram 
aquela solução técnic,l não estavam presentes na sociedade importadora, 
Estudos mais recentes de administração comparada oferecem inúmeras 
explicações para o fr8casso dos transplantes. De acôrdo com RIGGS, uma 
das características cent"ais das sociedades tradicionalistas é o formalismo, isto 
t', o predomínio da intenção sôbre a ação. Exemplo: É proibido fumar 
nos coletivos é uma dderminação legal que não tem o menor valor porqtH' 
não \'em acompanhada de sanções contra os seus violadorcs. ~sse mecanismo 
de formalização no c aso dos transplantes é mais acentuado porque se 
trata da transposição lbstrata de elementos de uma sociedadc para outra 
que não guardam cntre si nenhuma correspondência histórica ou cultural. 
:-;;0 caso do orçament J-programa brasileiro um mecanismo semelhante ao 
existente nas Filipinas funcionou. Introduzimos na Lei n.o 4,320, de 17 
de março de 1964, a obrigação da programação econômica c financeira 
('m todos os níveis de govêrno, através de um esquema orçamentário 
supostamente parecido com o orçamento-programa porque sua principal 
classificação era Dor funções. Depois de alguns anos de experiência (e 
agora há um grupo de estudos no :\linistério do Planejamento e Coorde
nação Geral para reformular o nosso orçamento) verificamos que o orça
mento continua a ser um orçamento de cunho tradicional em que a 
preocupação central é de cunho legal-institucional. A programação, quando 
existe, é de cunho sÍtl1plesmente econômico-fiscal e jamais administrativa, 
como realmente ocorre no orçamento-programa americano. 1\0 tôpo de tudo 
isto vê-se o irrealismo ela lei sujeitando à mesma exigência municípios e 
estados que não dispõ,~m de condições técnicas e de pessoal especializado 
para aplicar o exigido nnm verdadeiro orçamento-programa. Qual tem sido 
a situação do :\linistério do Planejamento e dos órgãos ligados ao sistema 
orçamentário brasileiro" Têm ficado impossibilitados de usar o orçamento 
na sua plenitude e S',' eonfonnado à avaliação meramente fonnalista {' 
estatística, qnando muito, daquilo que é feito nas tres esferas de gO\'êrno, 



R.A.P. 1/69 INSTITUCIO:\ALIZAÇÃO ORGA:\IZACIO:\AL 11 

fábricas refinadas e seus correspondentes métodos operacionais alta
mente racionais eram re-tradicionalizados e administrados paterna
Bsticamente da mesma maneira que as velhas fábricas anteriores. 

~Iodelos institucionais, tais como constituições, partidos políti
cos, associações de poupanças e empréstimos foram importados pelos 
países menos desenvolvidos. Alguns anos depois dificilmente seriam 
reconhecidos em suas formas originais. As reformas administrativas 
formuladas e iniciadas com auxílio de assessôres estrangeiros dimi
nuíam de eficácia assim que os seus motivados impulsiona dores 
começavam deixar o país. 

3. O CONCEITO DE INSTITUCIONALIZAÇÃO 
ORGANIZACIONAL 

Quando analisadas nas suas mlJ1UCIClS as referidas cstratégias 
apresentavam deficü~ncia intrínseca. Elas se baseavam em essencia 
no indivíduo como agente de mudanças, no seu espírito empreen
dedor. O indivíduo enviado ao exterior deveria absorver os conhe
cimentos e os comportamentos característicos da modernidade, re
tornar ao seu país e produzir um efeito multiplicador pela difusão 
de seus conhecimentos e valôres. O mesmo tipo de raciocínio era 
aplicado no que concerne ao assessor. Ambos eram idealizados como 
apóstolos do desenvolvimento que pelo seu exemplo altamente ra
cional conquistariam os nativos pela demonstração da maneira mais 
avançada de realizar tarefas. 

De um modo geral, ambos falharam como agentes de mudança. 
Por quê? O conhecimento recentemente acumulado sôbre o processo 
ele desenvolvimento de sociedades tradicionalistas tem acumulado 
evidência sôbre a presença de mecanismos de rejeição, para usar no 
campo das mudanças sociais a terminologia recente da medicina. 
Esses mecanismos são arranjos institucionais que funcionam como 
obstáculos à mudança. Freqüentemente neutralizam, modificam ou 
rejeitam inteiramente as atitudes, valôres, comportamentos e tecno
logias importadas. É interessante ressaltar que esses mecanismos 
funcionam com relação a alguns desses elementos e não a outros. 
Por exemplo, um latifundühio pode utilizar sementes selecionadas, 
adubos químicos e tratores na sua propriedade e ao mesmo tempo 
opor-se a qualquer tipo de remuneração pecuniária ou de organi
zação trabalhista aos seus empregados. 

De que maneira então, podem êsses 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 questão tem-se tornado o ponto central da preocupação 
de um grupo de estudiosos e práticos nos princípios da década dos 
sessenta e em conseqüência dessa preocupação algumas respostas 



12 ARTIGOS R.A.P. 1/69 
,-- --- ---------------------

já têm surgido. Essas respostas giram em tôrno da sugestão de usar 
as organizações para projetar e espalhar os elementos inovativos c 
gerar mudanças contínuas pelo aumento de sua influência normativa 
na sociedade. LUCIAN PYE, por exemplo, declara que a essência do 
problema de desenvolvimento e modernização de sociedades tradi
cionalistas consiste na criação de "Organizações mais eficazes, 
adaptáveis, complexas e racionais",4 nas esferas política, econômica 
e social. JIRI NElThTVAJSA vê a criação ou modernização dos bancos 
de desenvolvimento, e das agências de planejamento, de serviços de 
extensão agrícola, centros de treinamento de professôres, universi
dades e outros como essenciais ao processo de desenvolvimento das 
nações de baixa renda. Em suas palavras: "É através dessas organi
zações que os novos valôres e tecnologias são irtroduzidos e culti
vados." 5 ES:MAN e BRUHNS, asseveram que no que tange ao processo 
de desenvolvimento nacional existe um ingrediente de extrema im
portância, mas freqüentemente negligenciado, de mudança so
cial ". " a institucionalização da nova tecnologia física e social atra
vés dos veículos das organizações." 6 

A preocupação com o uso das organizações, como meio de 
introduzir elementos inovativos como indutores positivos de mudan
ças nos países menos desenvolvidos, tem sido genericamente rotu
lada de institucionalização organizacional. Em têrmos conceituais 
tem sido descrita com): 

" . .. o planejamento, estruturação e orientação de organi
zações novas ou reconstituídas que (a) incorporam, promo
vem e protejem relações e cursos de ação, (b) realizam 
funções e serviços que são valorizados no ambiente, e 
( c) facilitam a assimilação de novas tecnologias físicas e 
sociais." j 

A fim de orientar o desen\'olvimento da teoria e as pesquisas 
empíricas, um modêlo conceitual foi formulado como urna espécie 
de matriz para a integração do conhecimento de inúmeras disciplinas 
no campo das ciências sociais. De um modo geral os estudos de 

• PYE, Lucian W. Politics, PersolU/lity and Nation Building: Burma's Search 
for ldentity. New Ha\'en, Yale University Press, 1962, p. 38 e sego 

NEHNVAJSA, Jiri. Co'nparative Administration: Propositions for Practi
tioners?, SDC Magazine, v. 10, n.o 4, maio, 1967, p. 30. A citação foi 
retirada de um sumário das discussões da Conferência da Sociedade Ame
ricana de Administra~'ão Pública, realizada em San Francisco, Califomia, 
em 1967. 

, ESMAN, Milton J. e BRUHNS, Fred C. lnstitution Building in National 
Development- An Approach to lnduce Social Change in Traditional Socie
tes, University of Pittsburgh, School of Public and Intemational 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). 



R.A.P. 1/69 INSTITUCIONALIZAÇÃO ORGANIZACIONAL 13 

institucionalização consistem no estudo de como as organizações 
são criadas, crescem ou atrofiam-se, adquirem permanência ou de
saparecem. Em outras palavras, tentam descobrir as razões pelas 
quais algumas organizações são capazes de sobreviver e expandir 
continuamente sua influência sôbre indivíduos e outras organizações 
em seu meio ambiente, enquanto outras fenecem e acabam por 
desaparecer. Através do estudo das transações da organização com 
o seu meio ambiente muito pode ser aprendido a respeito dos meios 
que permitem a uma organização sobreviver ou perecer. A Igreja 
Católica, por exemplo, constitui fonte fascinante e inexaurível de 
informações sôbre como uma organização tem usado meios estra
tégicos de sobreviver e expandir continuamente sua influência no 
mundo ocidental e outros pontos do mundo. O estudo de organi
zações menos bem sucedidas ofereceriam igualmente dados sôbre o 
que as levou a desaparecer. Em outras palavras, por que suas estra
tégias de desenvolvimento institucional falharam? 

Até o momento, os estudos de institucionalização organizacional 
têm mostrado que tôdas as organizações tentam, em suas transações 
com indivíduos e outras organizações (meio ambiente), obter apoio 
e eliminar resistências através da transferência de suas normas e 
valôres para êsses indivíduos e organizações. Quanto maior fôr a 
capacidade da organização para transferir essas normas e valôres, 
maior sua capacidade de obter apoio, eliminar resistências, obter os 
recursos de que necessita e expandir sua esfera de influência. Quan
do se atinge êste ponto, uma organização pode ser considerada uma 
instituição, isto é, tornou-se, no dizer de SELZNICK, 8 valiosa (infused 
with oolues) para seus participantes e elos de transação ambiencial. 

O conhecimento das variáveis envolvidas no processo pelo qual 
as organizações se transformam em instituições, constituem um dos 

• SELZNICK, Philip. Leadership in Admillistration. l'\ova Iorque, Harper & Row, 
1957. Cabe a Selznick a distinção, de grande importância para o estudo 
da administração, entre organização e instituição, a qual serve de base 
para os estudos que estamos tratando. De acôrdo com êle uma organização 
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 organizações. Sua sobrevivência dependeria 
exclusivamente de sua capacidade de atingir, de forma eficaz, os objetivos 
visados, de adaptar-se às mudanças do meio e manter-se atualizada para 
evitar a obsolescência técnica. Uma instituição, contudo, é diferente. Em 
primeiro lugar, não é vista de maneira neutral pelos participantes ou pelo 
meio ambiente. 

O grau de investimento psicológico, por fôrça do hábito ou pela natu
reza da organização, por exemplo, cria um interêsse imediato em tudo que 
acontece e que pode pôr em perigo a sobrevivência do sistema. Em segundo 
lugar, uma instituição sofre muitas vêzes obsolescência técnica que não 
resulta na sua extinção porque os indivíduos redobram seu interêsse em 
manter o sistema em virtude das satisfações não-técnicas, isto é, psico-sociais 
que derivam do mesmo. Na realidade porque a instituição é vista como 
um fim em si mesmo e porque os indivíduos fundiram de tal forma os 
seus objetivos pessoais e sociais ao sistema, a instituição é capaz de continuar 
a existir mesmo que sua utilidade seja discutível. 
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pontos centrais dos estudos de desenvolvimento das instituições. 
Hequer, bàsicamente, conhecimento de variáveis internas (institucio
nais) e externas (ambienciais). Uma organização pode ser portadora 
de elementos inovativos da maior relevância e não obstante fracassar 
na difusão dos mesmos no seu meio. Isto pode decorrer de fatôres 
externos ou internos ou de ambos. Um órgão de extensão 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 experiencia da 
Tennessee Valley Authority (TV A), nos Estados Unidos, mostrou 
quão importante foi incorporar aos seus programas de desenvolvi
mento agrícola os agricultores locais através da concessão aos mes
mos de poderes e responsabilidades conjuntas em decisões que lhes 
diziam respeito. Vários partidos políticos de natureza esquerdista, 
na América Latina, têm fracasssado em seu proselitismo de causas, 
às vezes justas, pela sua tendência a serem meras agências de po
tências internacionais. 

Em muitas ocasiões, entretanto, organizações têm demonstrado 
extrema capacidade para transferir suas normas e valôres a um 
grande número de indivíduos e organizações, contribuindo, assim, 
para mudanças fundamentais na sua área institucional. Dois exem
plos, no caso brasileiro, cabem aqui: o DASP e o IBAM. 

Estabelecido em 1938, pelo Dr. LUIZ SThlÕES LOPES, o Departa
mento Administrativ,) do Serviço Público (DASP) 9 tinha como ob
jetivo central criar um suporte logístico moderno ao movimento de 
racionalização da administração pública brasileira lançado pela re
volução de 30. Embora devesse funcionar como um órgão híbrido 
de assessoramento e execução no campo da administração geral do 
governo federal, o DASP era visto também como um órgão desti
nado a criar condiç,")es para o surgimento de soluções puramente 
brasileiras para os problemas de nossa administração. Deveria per
mitir, em outras palavras, o aperfeiçoamento constante de nossa 
administração pela formação de I?essoal técnico, pela difusão dos 
princípios da administração cienhfica, pela sistematização de do
cumentos e experiencias individuais e institucionais, pelo ensino da 
administração e pela pesquisa. 

Graças ao DASP formou-se um grupo de profissionais altamente 
capacitados no campo da administração, constantemente atualizados 
nas técnicas de então. Inúmeras reformas foram levadas a efeito e 
a modernização do serviço federal fêz-se com afinco e competencia. 
Graças ainda a esse grupo difundiram-se entre nós as últimas teorias 
da administração. 

Embora o DAS!' tenha realizado prodígios dentro da adminis
tração federal brasildra, suas falhas foram muitas. Dentre as suas 

• SIECEL, Gilbert Byron. The Vicissitudes Df Governmental Reform in Brazil 
- A Study Df the DASP. University of Pittsburgh, 1964. 
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atribuições nenhuma era mais relevante do que a instituição do 
sistema do mérito e de um plano de classificação de cargos. Talvez 
por serem essas áreas onde maiores são as pressões disfuncionais 
de cunho político o DASP não conseguiu realizar integralmente 
esse objetivo, e passados vários anos poucos são os funcionários 
federais que ingressaram no serviço público pelo sistema do mérito. 

Não obstante, o DASP conseguiu introduzir na sub cultura 
administrativa brasileira alguns valôres de maior relevància para a 
modernização de nossa sociedade. O espírito de dedicação ao inte
rêsse público, o treinamento sistemático para o desempenho de ati
vidades administrativas, a atitude profissional na administração e 
a preocupação com a economia e a eficiência como objetivos da 
administração são alguns dêsses valôres. Impedidos, pelos motivos 
anteriores, de realizar na burocracia federal todos êsses objetivos, 
foram êsses valôres carreados por êsse grupo de participantes para 
outras organizações, que longe dos problemas rotineiros e absor
ventes da administração federal podiam, com tranqüilidade, refletir 
sôbre os grandes problemas brasileiros. Dessa raiz comum nasceram 
a Fundação Getúlio Vargas, a Escola Brasileira de Administração 
Pública e o Instituto Brasileiro de Administração J\lunicipal (IBAM). 
Um estudo mais aprofundado da genealogia das instituições brasi
leiras dedicadas ao estudo dos problemas da administração pública 
certamente mostraria idêntico efeito multiplicador de cada uma 
dessas organizações na nossa sociedade. 

Veja-se agora o caso do IBA~1. O Instituto é uma organização 
pequena de 80 pessoas e um orçamento de 2 milhões de cruzeiros 
nOvos e com dezessete anos de existência; particular e sem fins 
lucrativos, dedicada ao melhoramento das municipalidades brasi
leiras, através do estudo de seus problemas e a prestação de assis
tência técnica para resolvê-los. 

Criado em 1952, o IBAM representou uma resposta organiza
cional mais adequada ao perene problema brasileiro da ineficiência 
municipal. Brotou da Associação Brasileira de J\lunicípios (AB~I), 
criada em 1946 para o fim de lutar contra o declínio político e a 
constrição crescente da autonomia financeira das municipalidades 
brasileiras. Dentro em pouco, porém, a ABJ\1 foi tragada pelo v6r
tice dos problemas políticos locais. Começou a desviar-se de seus 
objetivos originais e cindiu-se em várias correntes de opiniões, uma 
das quais decidiu criar uma nova organização, politicamente neutra, 
cujo objetivo principal era de natureza técnica: promover o au
mento da capacidade administrativa dos municípios. 

A imagem do Instituto como organização apolítica, consciente 
de seu papel de prestadora de um serviço público e tecnicamente 
orientada tem atraído suporte de áreas-chaves no País e ajudado o 
seu desenvolvimento. Os Governos estaduais e federal têm-se bene
ficiado do seu serviço de consultoria e de programas específicos. 
Das 3.971 municipalidades brasileiras em 1968, cêrca de 1.750 eram 
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associadas ao Instituto e desfrutavam por isso de seus vários serviços 
e programas. Organizações internacionais tem lançado mão dos 
serviços do Instituto para a realização de projetos especiais no 
âmbito dos governos locais. Através de seus "ários programas de 
treinamento mais de 7.000 funcionários públicos foram treinados 
nas modernas técnicas administrativas tão necessárias aos Governos 
locais. 

Através da introjeção de seus valôres técnicos em indivíduos e 
em elos transacionadores, o IBA~l tem podido' atingir um alto grau 
de normatividade na sociedade brasileira. No estudo de processo 
de institucionalização organizacional do IBA~I, realizado pero autor, 
essa característica foi revelada de "árias formas. O govêrno federal, 
por exemplo, solicitou freqüentes vezes os serviços do Instituto para 
realizar programas do Serviço Nacional dos Municípios (SENA~I) 
na área de tributação, do treinamento e da preparação de modelos 
de leis básicas para os municípios. O código tributário elaborado 
pelo IBA~f para as municipalidades brasileiras foi oficialmente 
aistribuído em convt:'nio por êsse serviço. O IBA~I foi a única orga
nização preocupada com administração municipal que participou da 
comissão federal que cuidou da reforma tributária em 1966. Ao 
longo da pesquisa, diversas pessoas ligadas por alguma forma ao 
Instituto (alunos, ex-alunos e assinantes da Revista de Administração 
Municipal) afirmaram que fariam tudo para ajudar o IBAM a prestar 
assistência técnica nas suas municipalidades se estivessem em posi
ção de influenciar uma decisão a respeito. 

:E:ste grau de aceitação do Instituto na sociedade brasileira tem 
dado origem a um fenômeno interessante. Outras organizações 
modernizantes como o Ministério do Planejamento, o Banco Nacio
nal da Habitação e a USAID têm-se ligado ao Instituto a fim de 
atingir a base da organização municipal que dificilmente conse
guiriam sozinhos. Como conseqüência natural desse processo tôdas 
as organizações envolvidas nessa aliança têm usufruído vantagens 
simbióticas e reforçamento mútuo o que lhes permitiu, em conjunto, 
institucionalização mais eficiente de elementos inovativos. 

Embora diversas conclusões possam ser tiradas do que foi dito 
acima, uma parece ter maior relevância. No que diz respeito a 
assistencia técnica e econômica a identificação e o mapeamento 
relacional (sistema de transações com elos institucionais) de acôrdo 
com o seu grau de influência normativa no meio ambiente, poderia 
constituir-se num instrumento extremamente valioso para a otimi
zação do processo de mudança dos países menos desenvolvidos. 
Essa seria, aliás, uma das características mais práticas dos estudos 
de institucionalização. Para exemplificar concretamente: do ponto 
de vista estratégico da indução de mudanças no nível municipal 
seria pouco adequado utilizar os órgãos estaduais de assistência aos 
municípios aqui no Brasil. Tais Departamentos de Assistência têm 
geralmente orientação política, não dispõem de pessoal técnico 
permanente e abundante, são pouco criativos e, o que é ainda mais 
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negativo, não dispõem da confiança dos municípios que desejam 
assistência. :/!:sses temem ser manipulados por aquêles para fins 
políticos de caráter paroquial. A prestação de assistência por meio 
de órgãos puramente técnicos, independentes e com orientação 
acadêmica como o IBAM e o Instituto de Administração da Uni
versidade do Rio Grande do Sul, por exemplo, oferece maiores 
possibilidades de sucesso, conforme a experiência brasileira tem 
demonstrado. Aliás, organizações internacionais de assistência téc
nica aos governos locais têm igualmente compreendido o efeito 
multiplicador dessas instituições como pontos de germinação de 
elementos inovativos. Um funcionário de alto nível da USAID no 
Brasil, em certa ocasião, disse ao autor que se pudesse refazer o 
passado não gastaria seus recursos com programas tradicionais de 
treinamento e assessoramento. Não investiria em qualquer orga
nização. Ao contrário, trataria de fomentar a criação de organizações 
locais para abrigar os valôres modernizantes que considerava fun
damentais ou ajudar de forma maciça o desenvolvimento de orga
nizações já existentes e portadoras de um alto grau de influenciação 
normativa no meio brasileiro. 

4. U~IA AVALIAÇÃO DA UTILIDADE 
DA NOVA ESTRATÉGIA 

Embora o estudo do fenômeno da institucionalização organiza
cional ainda se encontre num estágio embrionário, seu potencial é 
imenso, tanto prática quanto teoricamente, o que já se pôde antever 
nas páginas anteriores. 

De um modo geral, tem motivado a busca de uma integração 
de conhecimentos das várias disciplinas que compõem o campo 
das ciências sociais. Embora o fenômeno da institucionalização 
tenha sido desde há muito privativo da Sociologia foi sempre tratado 
como tópico altamente abstrato. A literatura sociológica é rica em 
discussões dos meios pelos quais os comportamentos são organiza
dos, governados e disciplinados em mecanismos institucionais. Fal
tam a essas análises, contudo, referentes empíricos para o teste 
das hipóteses contidas nesses modelos conceituais. Em decorrência 
disso, quando o esfôrço para promover o desenvolvimento econômico 
começou, essa pIe tora de conhecimentos acumulados pelos soció
logos no campo do funcionamento dos mecanismos institucionais 
da sociedade não foi capitalizada para formar uma concepção a 
priori dos problemas a serem encontrados na tentativa de mudar 
as nações menos desenvolvidas. Porque estava mais voltada para 
ação e mais afeita a experiência empírica, a Economia tendeu a 
ver essas contribuições como abstrações acadêmicas. Em conse
qüência disso os modelos de desenvolvimento econômico adquiriram 
uma imperfeição nata pelo desconhecimento da importância do 
elemento institucional no processo de mudança social. Talvez o 



18 ARTIGOS R.A.P. 1/69 

exemplo mais clássico desse problema tenha ocorrido no campo do 
planejamento econômico onde esquemas de desenvolvimento eco
nometricamente corretos falharam retumbantemente na sua execução 
porque a burocracia responsável pela tradução dos mesmos, na 
prática era inteiramente despreparada e resistente à inovação que 
traziam. Para corrigir então os erros técnicos do plano anterior, um 
outro era formulado e o erro repetido. Não se atinava, até bem 
pouco tempo, para as razões da falha: a falta de institucionalização 
do planejamento. Isto é, os planejadores não injetavam ou institu
cionalizavam nos executores da burocracia os mesmos valôres básicos 
guiadores que norteavam o comportamento dos planejadores, e.g., 
otimização de recursos e de tempo, decisões baseadas em fatos c 
não na experiência individual. 

Essas deficiências foram ao mesmo tempo causa e motivo para 
o desenvolvimento de uma teoria de modernização que começou a 
incorporar elementos interdisciplinares. A presença de uma teoria de 
modernização ainda incipiente constitui, por sua vez, um dos fun
damentos da fraqueza do campo de estudo da institucionalização 
organizacional. Isto decorre, bàsicamente, do fato dos cientistas so
ciais ainda não terem desenvolvido um conceito satisfatório e 
comumente aceito de modernidade como categoria de pensamento, 
o que, por sua vez, resulta do fato dêles concentrarem suas atenções 
~~h.:~ aspectos parciais do fenômeno. 

Alguns estudiosos dos problemas de modernização, por exem
plo, têm-se preocupado com o problema da comunicação dentro do 
processo de mudança social inovatica enquanto outros tem preferido 
estudar o papel das atitudes nesse contexto. Essas atomizações de 
enfoques tem produzido respostas divergentes sôbre como o pro
cesso de modernização começa, premissa fundamental para que 
sejam induzidas soluções para nêle intervir-se. ~IYROX WEL'\'ER, por 
exemplo, ao realizar uma avaliação panorâmica da situação faz essa 
crítica ao mostrar o interêsse do economista pela posição da tecno
logia da produção e da distribuição no processo de modernização, 
enquanto que antropólogos e sociólogos preferem concentrar-se 
no problema da diferenciação estrutural que caracteriza as socie
dades modernas. Isso no seu entender levou a um ponto onde: 
"nenhuma dessas visões, mesmo que sejam explicitadas com tôda a 
clareza, conduzem-nos a uma definição genúica de modernidade, 
pela simples razão de que nenhuma delas é suficientemente abran
gente para englobar uma economia, uma sociedade e um sistema 
político modernos." Ademais, prossegue, ao tentarem discutir o pro
blema de como o processo de modernização se desenrola, são fre
qüentemente colhidos nas malhas da dúvida improdutiva: "o que 
deve vir em primeir,) lugar para fomentar a modernização: indi\"Í
duos ou organizações modernas". O resultado desta dificuldade. 
ainda expõe 'VEINER, é que as teorias formuladas até o momento 
podem ser divididas em duas categorias com prejuÍzo evidente para 
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a análise do fenômeno global da modernização: a) as que se con
centram na modernização das atitudes dos indivíduos como pré-re
quisito do desenvolvimento (e.g. o n Ach (necessidade de reafização 
individual) de McCLELLAND) e b) aquelas que vêem as mudanças 
institucionais como o fator principal de modernização, incluindo-se 
aqui, bàsicamente, os economistas como STALEY, MILIKAN e outros. 10 

Os estudos de institucionalização podem transformar-se em ele· 
mentos catalizadores ou reconciliadores dêsses conhecimentos frag
mentários dos vários campos das ciências sociais relativamente à 
modernização. Ao mesmo tempo, porém, são êles influenciados pela 
situação geral do campo de estudo em que se inserem. Institucio
nalização organizacional tem um objetivo pragmático e altamente 
desejável: a busca de meios mais adequados de introduzir, adaptar 
e consolidar tecnologias físicas e sociais modernas com o intuito 
de promowr a modernização das nações de renda reduzida. 

Não há dúvida que esses objetivos ainda que importantíssimos 
são de consecução difícil e demorada. Isso decorre fundamental
mente de dois fatôres: a) o campo é nôvo e o conhecimento ba
seado em estudos empíricos do fenômeno ainda é escasso; e b) a 
divisão dos cientistas sociais sôbre a real natureza do fenômeno da 
modernização. 

Dêsses dois pontos talvez o último constitua um obstáculo 
aparente ao desenvolvimento dos estudos de institucionalização 
organizacional. Na realidade não é êle pré-requisito indispensável. 
Embora a motivação para os estudos de institucionalização tenha 
emanado das reflexões sôbre alguns fracassos da assistência técnica 
no contexto dos problemas de modernização, seria um êrro especular 
indefinidamente sôbre o que é modernização e como esse processo 
se inicia. O fato de os cientistas sociais estarem divididos quanto 
a isso já recomenda, aliás, que se evite esse caminho. Um outro 
fator dissuasório diz respeito ao próprio conceito de institucionali
zação nos estudos clássicos de sociologia. Ao ligar ou tornar depen
dente o desenvolvimento dos estudos de institucionalização orga
nizacional do desenvolvimento dos estudos de modernização, esta
ríamos criando a impressão errônea de que o fenomêno da institu
cionalização é sempre positivo, quando em muitos casos êle é 
disfuncional e portanto negativo. 

Como se trata de um processo genenco presente nos sistemas 
sociais a institucionalização de valôres, hábitos, atitudes e compor
tamentos pode (e deve) ser estudado de maneira neutra. A 
institucionalização pode ser funcional num determinado contexto 
social e tempo histórico e tornar-se disfuncional em outro. O pro
blema capital dos países menos desenvolvidos não é a criação ou 
importação de nOvos arranjos institucionais mas a presença de i/lS
tituições que se cristalizaram c agora opõem-se às mudanças rcquc-

l'.' \VEDiER, :\Iyron. Introduction, 1Iyron \Veiner (ed.) Modernization. ~o\"a 
Iorque, Basic Books, Inc., 1966, pr. 1-14. 
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ridas ao progresso . .t\inguém pode negar a importància que tiveram 
na consolidação territorial e política da sociedade brasileira os 
grandes senhores de engenho e a burocracia civil, nos primeiros anos 
de nossa história. A, exigências de nosso desenvolvimento, recen
temente, mostraram o quão disfuncional se tornaram os valôres. 
atitudes, e comportamentos institucionalizados (introjetados) ah'a
vés das organizações correspondentes. Ademais, a institucionalização 
pode tomar-se clisfuncional porque faz a organização perder de 
vista os objetivos a serem atingidos na prestação de seus serviços, 
ocorrendo um deslocamento do foco de interêsse de seus partici
pantes daqueles para a sobrevivência pura e simples do arranjo 
instituciomil encarregado de atingi-los. Quando isso ocorre a orga
nização pode ficar inflexível e perder apoio ambiental, acabando 
por desaparecer. Esta é, aliás, uma das várias dificuldades porque 
passa no momento a Igreja Católica. Em muitos países a rebeldia 
fora e dentro da Igreja decorre da percepção de participantes in
ternos e externos (tiéis), de que esta esta muito mais preocupada 
com a sua preservação como organização do que com a pregação 
do Evangelho e salvação das almas. 

À primeira vista. a pergunta sôbre o que causa o desenvolvi
mento de mudanças individuais ou institucionais é de maior trans
cendência. Todavia, considerando que o comportamento individual 
é, na sua maior parte, determinado institucionalmente, essa pergunta 
perde sua relevància. O que importa realmente é conhecer de que 
maneira as instituições existentes mudam, competem com organi
zações novas, e, como organizações novas, são introduzidas num 
dado contexto social. Em outras palavras, de que maneira as orga
nizações humanas surgem e se desenvolvem. 

:f:sse conhecimento ainda não se encontra disponível, por in
crível que pareça, a despeito do tremendo desenvolvimento no 
campo das ciências sociais, em geral, e dos estudos de organização, 
em particular, nos últimos dez anos. Somente através de um estudo 
extensivo e intensivo das organizações humanas será possível co
nhecer os processos internos e externos através dos quais as organi
zações crescem. ou morrem. e influenciam indidduos e outras 
unidades sociais. 

Ao contrário do que ocorre com outras áreas de estudo do 
campo da teoria de organização, os estudos de institucionalização 
organizacional dispõem já de modelos heurísticos que permitem não 
apenas a sistematizaç'ão de conhecimentos já existentes mas, igual
mente, a formulação e teste de hipóteses. O modêlo básico de insti
tucionalização, como vimos, é o modêlo sistêmico. \'isto como um 
sistema, uma instituição compõe-se de um centro de processamento 
ele illputs e produção de outputs nas transações com o meio am
biente. Para que uma organização se transforme numa instituição 
<: preciso quc mantenha um equilíbrio favorável com o seu meio e 
exerça influência normativa sôbre indivíduos e outras unidades. A 
mensuração do grau de institucionalização de uma organização pode 

BIBLIOTECA M!\HIO HENRIQUE SIMONSEH 
FUNDAÇÃO GETULIO VARGAS 
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já ser feita através de vários testes, dos quais tres tem sido bàsica
mente sugeridos: a) sobrevivência; b) relevância para o meio 
ambiente; e, e) grau de influenciação nor[}1ativa. 

A operacionalização de subtestes dentro dessas tres eategorias 
permitirá o desenvolvimento de indicadores de institucionalização 
que servirão para avaliar o maior ou menor grau de institucionali
zação de um sistema social e, se necessário, formular estratégias 
que levem a mudanças adaptativas positivas. No caso do IBA\I, 
por exemplo, o autor utilizou como indicadores de potencial de 
institucionalização o esquema dual de alícientes-contribuições de 
BARNARD e Sn,fON. A indicação de que os alicientes materiais e 
não-materiais oferecidos pelo IBAM (satisfações) superavam gran
demente as contribuições (sacrifícios) que faziam à organização. A 
existência dêsses indicadores poderá permitir o mapeamento de 
determinada área institucional, facilitando a localização daquelas 
organizações que oferecem maiores potenciais de sobrevivência, 
expansão e influenciação normativa. 

A despeito de seu caráter embrionário, pode-se dizer numa 
avaliação inicial que o método de institucionalização organizacional 
oferece vantagens antes não encontradas em outras estratégias de 
desenvolvimento social. A superioridade de uma estratégia baseada 
na indução de mudanças sociais através de organizações, sôbre 
aquela baseada em mudanças induzidas por indivíduos, pode ser 
assim explicada: 

1. As organizações podem mobilizar recursos humanos, físicos 
e tecnológicos que lhes permitem alcançar, da maneira 
mais racional possível, objetivos comumente aceitos; 

2. A existencia de uma organização proporciona uma base 
estável para a interiorização de participantes internos e 
externos, dos valôres e atitudes necessários à consecução 
dos objetivos visados; 

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

A validade dessas observações já se fez presente e utilizada ele 
maneira prática pelo IBA~f. O fato do campo da assistência técnica 
tornar-se subitamente saturado pela emergência de várias organi
zações, levou o Instituto, por exemplo, a afastar-se gradualmente da 
assistência técnica direta a pequenas municipalidades e concentrar-se 
em prefeituras médias e grandes. Isso permitirá, a longo prazo, um 
efeito multiplicador muito maior de sua influência. Um outro de
senvolvimento dos conhecimentos hauridos na tese preparada pelo 
autor, estão relacionados com a necessidade estratégica do IBA\! 
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dedicar-se a ár~as sLlbstantivas dos problemas municipais como 
água, esgotos e prohlemas metropolitanos em geral. Com isso o 
IBA~I poderá assocür-sc a grupos de profissionais (engenheiros, 
contadores e médicos, por exemplo) e a organizações que comun
guem dos mesmos valôres de economia e eficiencia. Ademais, ao 
invés de patrocinar rdormas administrativas in loco ou de promowf 
cursos de treinament·) c depois retirar-se, o IBA~I tem procurado 
criar organizações que compartilhem de seus elementos doutrinários. 
ou assinar contratos de assistência a longo prazo que lhes permita 
orientação específica em áreas substantivas. Entrementes, pela in
tensificação das transações entre os dois sistemas, é possível trans
ferir para o órgão recipiendário os valôres básicos do Instituto. 
Na prática isso tem estendido a capacidade institucional de agir 
no ambiente brasileiro, com certa unidade de ação, sem que o 
Instituto esteja diretamente conectado com êsses sistemas. 

A análise do fluxo de transações do IBA~I com o meio am
biente gerou no Instituto o que poderíamos chamar de preocupação 
com o desem'olvimento institucional, tendo sido criado inclusin'. 
uma função especializada. Esse trabalho exige um escrutínio cons
tante do que se pass~l no meio ambiente da instituição. Uma ava
liação constante (num processo de feedback) das relações do IBA~1 
com seus vários 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 análise constante interna e 
externa permite ao Instituto desenvolver estratégias flexíveis e 
manter-se em posição de liderança no seu meio. 

Papel semelhante tem servido os conhecimentos hauridos pela 
Escola Brasileira de Administraçãc Pública no estudo realizado pelo 
Professor JosÉ SILVA DE CARVALHO como tese de doutoramento. 11 

Das diversas observações contidas no estudo várias decisões críticas 
vêm sendo tomadas com o intuito de aumentar o grau de eficácia 
e normatividade da EBAP. A capacidade de análise institucional 
aplicada na pesquisa sôbre a Escola vem sendo utilizada, igual
mente, nos programas de assistencia técnica que mantém. Ainda 
agora num grande trabalho de reforma do Departamento r\ acionaI 
de Estradas de Roda§;em (DNER) esses conhecimentos vem sendo 
utilizados no levantamento, diagnose dos problemas, implantação 
de mudanças e estrab'gia de desenvolvimento institucional, a longo 
prazo, dêsse órgão. 

Do ponto de vista interndcional da assistencia técnica, o conhe
cimento de que org.mizações nos países beneficiados com esses 
programas são mais influentes no seu meio ambiente, permitir:l 
maior efeito multiplicador dos recursos investidos. Diversos progra
mas americanos falharam na Ásia porque foram oferecidos atr,n'és 
de agências provinciais e locais que eram inflexíwis e sujeitas a 

11 CARVALHO, José Silva de. EBAP - An Experiment in Institlltioll BlIilding, 
University of Southern California, Los Angeles, 1967. 
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grandes pressões políticas. No caso brasileiro, a assistt~ncia foi tam
bém freqüentemente oferecida a organizações inadequadas e através 
de programas impróprios, conforme foi lamentado pelo alto fun
cionário da USAID em episódio narrado anteriormente. 

Parece pelo exposto que o campo de institucionalização orga
nizacional oferece, realmente, grande potencial prático no campo do 
desenvolvimento econômico-social. Oferece, igualmente, possibili
dades no campo mais restrito das organizações individuais. Em 
tôrno dos modelos de estudo do processo de institucionalização 
organizacional será possíwl consolidar o conhecimento fragmentário 
existente no campo das ciencias sociais em geral e da administração 
em particular. Servirá, em outras palavras, de matriz onde será pos
sível um corpo de conhecimentos que levem a uma formulação de 
uma teoria geral de institucionalização com base em conhecimento 
empírico. Essa é, aliás, a orientação seguida nesse campo. Estudos 
de casos, por exemplo, de organizações de natureza variada poderão 
permitir o teste de hipóteses e a formulação de novos conceitos que 
irão enriquecer esse campo. No Brasil, a EBAP reúne capacidack 
teórica e prática nesse campo. Duas teses, já referidas, foram escritas 
sôbre o assunto e o Centro de Pesquisas da Escola irá financiar () 
estudo de pelo menos duas organizações brasileiras: a Igreja Posi
tivista Brasileira e a SUNAB. As duas organizações oferecem COll

dições que permitirão conhecer melhor a intimidade da dinàmica 
de desenvolvimento institucional. A primeira continua a existir, 
atendendo assim a um teste de institucionalização, embora sua influ
encia normativa no meio ambiente tenha pràticamente descido a 
zero. No entanto, em outro momento da nossa história sua influência 
foi decisiva. A SUNAB oferece um exemplo importante de estratégia 
de sobrevin"ncia por meio de metamorfoses que lhe permitiram, 
apesar das condições hostis do meio ambiente, continuar a operar 
com integridade organizacional. 

Numa dimensão menor tais conhecimentos poderão ser aplica
dos no planejamento deliberado do desenvolvimento de organi
zações. Em futuro não muito distante, o atual analista de sistemas, 
de visão limitada e unidimensional, poderá ser substituído pelo 
analista institucional, de \"Ísão larga, pluridimensional. Será êle o 
estrategista versado nos conhecimentos científicos de como os siste
mas sociais evoluem e como se comportam nas suas relações com 
outros sistemas. Porque compreende as influencias do meio am
biente sôbre o sistema poderá manejar melhor os mecanismos de 
transações deste com outras unidades sociais. Será mais hábil na 
estruturação de um sistema porque terá uma visão do impacto que 
essa variável parcial tem sôbre o sistema global. 

Sua contrapartida, no plano macroscópico, será o planejador 
pluridimensionaI. Não será o economista treinado apenas nas técni
cas de equacionamento de problemas que constituem a base para 
a ação mas que se anulam sem a participação do político e d() 
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administrador. Não será o político hábil, porém, desinformado sôbre 
o seu papel a longo prazo, no desenvolvimento do país. O político do 
diário; do personalismo; sem visão do futuro por não poder erguer-se 
acima das suas preocupações proYincianas. Não será o simples ad
ministrador, burocrata quando sem formação acadêmica ou simples 
técnico quando formado profissionalmente, condicionado por um 
papel secundário de mero executor do que os outros dois deter
minaram. O planejador pluridimencional, uma combinação superior 
de estrategista e executor, talvez venha a ser o produto final dêsse 
esfôrço hoje em marcha de unificar o campo das ciências sociais, 
criando uma única ciência, a ciência do comportamento humano. 

Os estudos de bstitucionalização poderão, a longo prazo, con
tribuir para isso. 

SUMMARY 

INSTITUTION-BUILDING AS A STRATEGY OF 
DEVELOPMENT 

Social change i~ a slow and complex processo In the search 
for ways to speed it up, economists, aaministrators 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 innoyatiw 
social change that requires rapid and continuous diffusion of modem 
attitudes, values, behaviors and technologies in which individuaIs 
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. \Vith the advantage of hindsight we have started to learn why 
those strategies have failed. 

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 na tive traditionalistic institutional 
arrangements. The re-evaluation of such strategies of modemization 
has been labeled imtitution-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 
individuaIs. 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 fidd. 
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This articIe illustrates some of these conceptual and methodological 
approaches in its discussion of certain aspects of the institution
building process of IBA~f. This research was the object of the 
author' s doctoral dissertation. 

Beyond the theoretical advances gained from such studies, 
several praticaI applications have aIready been made based on the 
knowledge aIready gathered. The uItimate goal of institution-build
ing studies, however, remains to deveIop means to deliberateIy 
pIan control the institutionalization of human organization and to 
use them to promote broader societal changes. 
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