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1. Introducao

1. Quando os progressos da Psicologia Social revelaram que o mundo
das percepgbes €, a um tempo, fonte e limite do comportamento humano,
abrin-se caminho a arrojadas formula¢bes no campo da teoria adminis-
trativa.

* Conferéncia proferida na ESG em 29 de maio de 1971.
*¢ Diretor e Professor da EBAP,
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A despeito dessas reformulagoes, ainda hoje restam muitas falicias, mo-
dismos, “principios” ou. como disse Herbert A, Simon, “provérbios”, cul-
tivados em estigios superados da trajetéria evolutiva da Ciéncia Social.
E preciso destrui-los por uma iconoclastia salutar.

2. A premissa deste trabalho ¢é a verificagao, hoje consagrada em Psi-
cologia Social, de que o mundo da percepg¢ao é o mundo que determina
o comportamento. Noutros termos, concepgdes (critérios de valor, opgoes
éticas, aspiragdes) geram percep¢des (imagens, “descrigoes interiores” ) e
essas determinam comportamentos (acoes). A implicagio fundamental
dessa premissa ¢ deslocar o foco principal de atencao, antes centrado no
comportamento administrativo (efeito), para o condicionamento (causa)
psicologico desse comportamento, ocu, em Gltima analise, para as concep-
¢coes predominantes do que seja Administragdo, num determinado tempo
e espago.

3. A partir dessa premissa, pode afirmar-se que a nossa concepcao do
que seja, por exemplo, Seguranga Nacional, condicionard as nossas es-
tratégias, estruturas, meétodos, processos e linhas de agdo, os nossos com-
portamentos, enfim, relativos a Seguranga. Da mesma maneira, a nossa
concep¢ao do que seja Administragio condicionara, significativamente, as
nossas estratégias, estruturas, normas, processos, decisoes, linhas de agéo
e comportamentos administrativos.

4. Corolario dessa premissa, a tese deste artigo ¢ a de que uma
concepeao destorcida e superada de Administracdo, e, conseqiientemente,
de Administra¢io Piblica, tem sido a raiz, a causa central de infimeras
inadequacdes e desacertos; esforcos de reforma administrativa quase
ritualisticos, pelo achego a figurinos de ineficicia comprovada historica-
mente; dificuldade de balizar a 4rea de competéncia do administrador
de alto nivel, afogando-o quase sempre em atividades mais apropriadas
a escaldes inferiores; ensino calcado na composigio superada de curri-
culos, enfatizando disciplinas secundarias; e assim, sucessivamente, numa
cadeia de disfuncionalidades que se torma dificil romper, na medida
em que os responsaveis pela Administragdo atacam as consequéncias —
os comportamentos — ¢ nao as causas — as percepgbes e concepgoes,

Em suma, toda a probleméitica administrativa, teérica ou pratica, pode
ser mais solidamente criticada a partir do conhecimento da percepgio
ou concepgido dos atores dessa problematica sobre o que seja ou deva
ser Administracio. Vale ressalvar que a reformulagio conceptual objeto
deste trabalho nido foi ainda concientizada pela grande maioria dos ad-
ministradores publicos e nem mesmo pela maioria dos que hoje ensinam
Administra¢do, no Brasil. Por outro lado, muitos dos que conscientizaram
essa concepgdo ainda ndo a traduziram em comportamentos efetivos, seja
como lideres ou dirigentes, seja como professores.

5. Parecera primdrio, pelo mencs ao primeiro exame, eleger como
tema para uma conferéncia na Escola Superior de Guerra a evolugio con-
ceptual de uma disciplina, qualquer que seja ela. Contudo, a tese a
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ser desenvolvida justifica essa revisio conceptual, Fois que nela se fun-
damenta. Quando nio fosse por isso, bastaria reletir sofbre o excerto
seguinte para concordar de pronto com a importincia do tema:

“Prezado Senhor Administrador:

“Qualquer que seja a natureza de sua organizagdo, lucrativa ou nio,
o desenvolvimento explosivo e continuo do conhecimento administrativo
pode tornar obsoleta sua equipe dirigente nos préximos 5 anos, a menos
que Vocé tome providéncias correlativas.

“A produgio normal anual, na lingua inglesa, de trabalhos escritos so-
bre Administragie ¢ substancialmente superior a 20.000 livros e 100.000
revistas. Se alguém pudesse ler essa produgdo a 2.000 palavras por mi-
nuto, 12 horas por dia e 7 dias por semana durante um ano, ainda resta-
riam mais de 10.000.000 de paginas para serem lidas.

“Torna-se indispensavel, pois, utilizar especialistas que distilem o novo
conhecimento, integrem-no aos fundamentos de Administracio e o apre-
sentem numa forma que garanta o maximo rendimento i aprendiza-
gem.” !

Até certo ponto, pois, este trabalho é um esfor¢o de desenvolvimento de
um quadro conceptual que facilite a absor¢do de novos conhecimentos
sobre Administracao e que permita uma revisio integrada de grande par-
te da literatura produzida nos ultimos 40 anos.

6. Os objetivos centrais desta palestra sio, primeiro, desenvolver uma
percepgio adequada e integrada do que se entende modernamente por
Administragio; segundo, analisar as implicaghes dessa conceituagio para
as estratégias de inovagio organizacional planejada ou, se preferirem,
para as metodologias de reforma administrativa. 2

Enfim, ap6s analisar a evolugdo do conceito de Administragdo, a pergun-
ta fundamental serd: Quais as implicagdes dessa evolugio para as metodo-
logias de reforma administrativa?

7. Em termos sumdrios, e provavelmente simplistas, o conceito de
Administragdo evoluiu em trés planos principais, cuja diferenciagio tem
validade apenas didatica. Primeiramente, de um enfoque executério, cen-
trado na execugdo racional, para um enfoque decisdrio, centrado na de-
cisio racional. Ao mesmo tempo — porque esta é apenas uma outra pers-
pectiva do mesmo processo — a Administragio evoluin de Engenharia
Humana para Ciéncia Social Aplicada. Finalmente — e este é apenas um

1 Cartaconvite para um programa de desenvolvimento de executivos do Rensselaer
Polytechnic Institute, Troy, Nova Iorque.

2 Naturalmente, a reformulacio conceptual de gue tratamos trouxe conseqiiéncias
igualmente profundas para diversas outras dreas da teoria e da pritica da Admi-
nistracio. Duas das mais importantes dessas 4reas sio a concepgio ou definigio
do papel de um dirigente de alto nivel, isto &, de um executive; e a formulagio de
uma politica de ensino de Administracio Publica, no contexto brasileiro, a nivel
de graduacio e de pés-graduagiio. Esses temas sio objeto de dois outros artiges do
autor, a serem publicados brevemente.
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novo ingulo do mesmo fendémeno — a Administragio evoluiu de uma
abordagem de sistema fechado para uma abordagem de sistema aberto.

Vejamos o que pretende em sintese cada uma dessas proposicies e
quais as conseqiiéncias de cada uma delas para o tema objeto de nossas

preocupagoes.

2. Evolugdo do conceito de administracas:
de execugéio racional para decis@s racional?

8. Vale a pena iniciar a discussio deste ponto com uma reflexio
sobre as seguintes proposigoes:

a) O sucesso de uma organizacio depende principalmente daqueles
que executam, as vezes nos niveis hierarquicos mais Eaixos, as decisdes
tomadas nos niveis superiores. De nada adianta decidir bem se a exe-
cugio ¢é falha;

b) O sucesso de uma or%aﬂizagﬁo depende principalmente daqueles
que tém responsabilidade pela tomada de decisdes, e

¢) O sucesso de uma organizagio depende tanto dos que decidem
quanto dos que executam. Decisdo e execugiio tém igual importincia para
0 sucesso organizacional. :

Evidentemente, em Administragio, como de resto em toda ciéncia so-
cial, ndo ha respostas corretas, mas apenas perguntas adequadas. £ ver-
dade que, muita vez, uma decisio acEequada torna-se inconseqiiente pe-
las falhas de execugdo. Outras vezes, contudo, serd até melhor que nao
se execute eficientemente certa decisdo, para que ndo se perpetrem dis-
fungbes irreverstveis, tao inadequada tera sido a decisao.

Em qualquer caso, a agdo, a execugdo administrativa é precedida e
condicionada pela decisdo administrativa.

9. Em geral, tem predominado entre nés a tendéncia a conceber Ad-
ministragio mmito mais como execucio racional, como “fazer”, que como
decisao racional, como “decidir o que fazer”. No trocadilho inteligente
de Peter Drucker, essa ¢ a diferenca entre “fazer certo as coisas” ¢ “fa-
zer as coisas certas”. A conseqtiéncia direta disso é concentrarmo-nos no
processo de execugdo de ordens, subestimando ou negligenciando o pro-
blema da Funcionalidade da ordem ou da decisao. Noutros termos, ¢ co-
mum a preocupagiic com a processualistica de execugio, com a eficién-
cia dos processos, sem a correspondente e antecedente preocupagio com
a eficdcia dos resultados, a qual depende, primeiro e acima de tudo, da
qualidade da decisio tomada.

3 Sido indispensiveis a uma comprensac mais profunda deste tdpico as seguintes
fontes: Barnard, Chester F. The functions of the executive. Cambridge, Harvard
University Press, 1938; Simon, Herbert A. Comportamento administrativo. Rio de
Janeiro, Fundagio Getulio Vargas, 1963; e ainda, Simon, Herbert A. A capacidade
de decisio e lideranga. Rio de Janeiro; Fundoe de Cultura, 1963.
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10. Neste ponto, vale a pena inquirir, ainda como estimulo a refle-
xdo: Que seria mais disfuncional? Executar eficientemente uma decisio
inadequada, executar deficientemente uma decisio inadequada, ou exe-
cutar deficientemente uma decisio adequada?

Outra vez é preciso alertar contra o perigo das respostas corretas em
ciéncia social. Tudo depende, no caso, do grau de eficiéncia ou inefi-
ciéncia da execu¢ao e do grau de inadequacao ou adequagio da de-
cisao. A decisao podera ser tic inadequada que sua execu¢do deficiente
seja menos disfuncional que a execugio eficiente. Mas uma decisao ra-
zoavelmente inadequada podera ter seus efeitos disfuncionais parcialmen-
te compensados por uma execugio eficiente,

Em suma, o importante é concentrar o foco da problematica adminis-
trativa na decisido racional antes que na execugio racional. E embora
isso pareca ébvio, a experiéncia tem revelado que a qualidade do pro-
cesso decisério desperta muito menor interesse que a processualistica da
execugdo das decisdes.

11. E interessante, 4 luz da moderna teoria administrativa, correla-
cionar execugdo-eficiéncia, de um lado, e decisao-eficacia, de outro. O
conceito de eficiéncia perdurou, durante muito tempo, como critério
tnico de avaliagio organizacional. A “insuficiéncia do conceito de efi-
ciéncia” — permitam-me o trocadilho — ¢é hoje compensada pelo conceito
de eficicia. Em verdade, embora complementares os dois conceitos, é
util, para efeitos técnico-didaticos, contrapé-los um ao outro. *

A importancia da distingdo entre esses dois conceitos — eficiéncia e
eficicia — pode ser mais bem avaliada quando se atenta para o fato
de que a eficiéncia é um critério de desempenho interno, enquanto a
cficacia se refere ao desempenho externo da organizagio.

No primeiro caso (eficiéncia) a organizacio pode ser concebida como
um sistema fechado, ou seja, neutro em relagio a seu meio-ambiente. O
modelo representativo de tal concepgiao ha de ser um sistema mecanico
como, por exemplo, o relégio.

No segundo caso (eficacia) a organizagio é concebida como um sis-
tema aberto, isto é, em interacdo permanente com seu ambiente fisico
e cultural. O modelo mecinico cede lugar aqui a um modelo organis-
mico, cuja sobrevivéncia depende muito da capacidade que tenha o sis-
tema de detectar rapida e acuradamente as demandas do ambiente,
bem como de captar os recursos ou indutos (input) da conjuntura em
que opera. Ndo menos importante, ainda, é a competéncia da organizagio
para criar, no ambiente, necessidade de seus produtos. ®

4 A melhor discussio comparativa dos conceitos de eficiéncia e eficacia é de Etzioni,
Amitai, In Organizacoes modernas. S3o Paulo; Livraria Pioneira Editora, 1967,
cap. L

5 As implicacbes de uma abordagem sistémica, isto é baseada na teoria de sis-
temas, serdo examinadas em detalhe posteriormente.
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12. A primeira implicagdo fundamental da distingdo entre eficién-
cia e eficicia é, pois, que a eficiéncia conduz a uma énfase nos métodos,
tarefas, técnicas de operagio e normas, numa palavra, no processamento
ou execu¢do mais rapida, com menor esfor¢o e menor custo. Por outro
lado, o conceito de eficacia enfatiza as rela¢Ges externas da organizagio
com o ambiente, a elei¢io e legitimagdo de objetivos, e a formulagio de
prUgramas.

Em suma, enquanto a eficiéncia ¢ orientada para processos e instru-
mentos, a eficicia é orientada para objetivos, para metas.

13. A segunda implicagdo critica dessa distingdo conceptual esta no
fato de que, embora eficiéncia e eficacia devam coexistir, isto é, devam
marchar paralelamente na organizagao, ocorre com freqiiéncia que em de-
terminadas circunstancias ou situagdes elas se dissociam — uma organi-
£agao pode ser ao mesmo tempo eficaz e altamente ineficiente ou, o que
€ mais grave, ineficaz, embora com razoavel nivel de eficiéncia.

De fato, ¢ possivel a uma organizagao ter um processo decisério que
garanta decisdes adequadas e a conduza a seus objetivos; portanto, ela
podera ser eficaz, ndo obstante apresentar um custo operacional tao alto
que a caracterize como ineficiente. Per contra, organizagdes ha cujo fun-
cionamento ¢ de custo relativamente baixo, mas cujos produtos nio sio
absorvidos, por desnecessarios ou desqualificados, pelo ambiente. Este
serd provavelmente o caso de muitas organizacdes educacionais brasi-
leiras.

Vale acentuar, de passagem, que o “composto” eficdcia-ineficiéncia nio
constitui uma patologia organizacional critica. Muito mais grave e co-
mum ¢ a organizagio obstinar-se na luta por eficiéncia quando seu pro-
blema fundamental é de eficacia.

14. O aparente contra-senso da antitese eficicia-ineficiéncia ¢ expli-
cavel, as mais das vezes, pela conjuntura econémica que permeia a orga-
nizagio, E interessante examinar, por exemplo, no caso brasileiro, até
que ponto a PETROBRAS pode ser considerada uma organizagio con-
comitantemente eficaz e ineficiente. Eficaz no sentido de estar alecan-
¢ando irreversivelmente a meta para a qual foi criada, que é a independén-
cia econdmica do Brasil no setor de petroleo e derivados. O seu custo
operacional — que ja foi bem mais alIt)o — a classificaria como empresa
de baixa eficiéncia.

Mas de que perspectiva deve o administrador publico brasileiro avaliar
a PETROBRAS? Da perspectiva da eficiéncia ou da eficacia® Como é que
se deve colocar o problema para o sistema nacional brasileiro?

A resposta a essa pergunta condicionari todos os argumentos sobre o
monopélio estatal do petréleo. Dizer, por exemplo, que se houvesse con-
digdes de livre concorréncia e nio de monopdlio, teriamos pregos mais
baixos de petroleo e derivados, é colocar o problema em termos de efi-
ciéncia. Mas, pergunto, serd esta a colocagio adequada do lproblema
PETROBRAS, a luz da hierarquia dos objetivos nacionais brasileiros?

15. Uma terceira conseqiiéncia da distingio conceptual em anélise é
a possibilidade de que a preocupagao exagerada com eficiéncia, geral-
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mente manifestada no esforgo por economias inexpressivas e no apego a
controles obstinados, pode prejudicar a propria eficacia. Isso ocorre com
freqiéncia muitas vezes insuspeitada, porque apenas os aspectos tangi-
veis, mensuraveis (numero de cargos, numero de maquinas de escrever,
numero de horas de trabalho, etc.) tendem a ser enfatizades nas orga-
nizacdes, em detrimento de alguns aspectos que, embora nao mensura-
veis porque intangiveis, sdo criticos para a dindmica organizacional, tais
como a capacidade de aceitagio de riscos, a competéncia interpessoal,
a existéncia de um clima aberto de feedback espontineo e nao-censura-
do, e o predominio do autocontrole sobre o heterocontrole.

Nio se infira dai que a eficiéncia interna ndo seja importante. Longe
disso. Contudo, cumpre ndo esquecer que os critérios, processos e com-
portamentos da organizacio devem ser concebidos tendo em vista faci-
litar ¢ aumentar a capacidade de resposta organizacional as necessidades
do ambiente. O critério primdrio de vitalidade organizacional hd que ser
a capacidade de resposta aquelas necessidades. E, como assinalado ha
pouco, nem sempre esta capacidade esta associada & eficiéncia interna e,
menos ainda, a ela condicionada.

16. E possivel dizer, figuradamente que o conceito de Administra-
¢do “involuiu”, no sentido de gue seu foco inicial foi a execugio e, pos-
teriormente, a etapa que antecede e condiciona a execugio, que € a de-
cisdo. Foi a partir de 1947 que se desviou, explicita e irreversivelmente,
da execugao para a decisio, o foco da problematica administrativa. Na-
quele ano, na primeira edi¢io do seu livito Comportamento Administrativo,
Herbert Simon afirmou que administrar ¢ essencialmente tomar decises.
Dai por diante, as perguntas criticas que se fazem o tedrico, o pesquisa-
dor e o administrador sdo: Como se desenvolve o processo decisorio da
minha organiza¢do? Quais sao os componentes de nio-racionalidade desse
processo? Por que niao decido mais racionalmente? Devido a meus com-
portamentos e atitudes, ou devido a estrutura da organizagio?

Essa nova abordagem deslocou o ponto focal do estudo da Adminis-
tracao para o processo decisério e para os condicionamentos que facilitam
ou dificultam a racionalidade desse processo, na organizagio.

3. Implicagdes do enfoque decisério para estratégia de reforma
administrativa: o conceilo de orientagéio finalistica

17. Quais as implicagbes dessa evolugdo para a formulacio de uma
metodologia de reforma administrativa, ou de qualquer outro tipo de
inovagio organizacional planejada®

A implicagdo fundamental do modemo conceito de Administragao para
uma estratégia de reforma administrativa é que a reforma ha de ter
uma orientagao teleologica ou finalistica, isto é, orientagdo para objetivos,
para metas, em contraposi¢io a uma orientagao processualistica, ou seja,
para instrumentos, para processos. Assim, a modernizagic do conceito de
administragiao modifica substancialmente as estratégias tradicionais de ino-
vagio organizacional. No servigo publico, as experiéncias mais abrangen-
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tes de inovagdo organizacional sao as chamadas reformas administrati-
vas. Ao contrario do que muito se pensou e aplicou no Brasil, redun-
dando em notdérios insucessos, toda reforma ha de ter uma orientagdo
finalistica — voltada para objetivos — ao contrario do sentido processua-
listico tradicional, dirigido a processos, instrumentos e métodos.

Tal diferenciagao pode ser mais bem entendida pelo exame, ainda que
sucinto, de duas manifestagdes de orientagao finalistica.

18. Examinemos, primeiramente, a questio do foco da acao refor-
mista. Em tese, uma reforma pode ter seu foco prioritario de agio em
estruturas, fluxos, comportamentos ou problemas. Noutros termos, a re-
forma pode ser predominantemente estrutural, concentrando-se em redi-
visdes de trabalho ou redefinigbes de competéncia; funcional, enfatizan-
do fluxos de rotinas e operagdes; comportamental, empenhando-se no
desenvolvimento de atitudes e habitos apropriados de trabalho; e, final-
mente, pode ser problem-oriented, isto é, deliberadamente orientada para
a solugio de problemas prioritirios do sistema-cliente (no caso, o ser-
vigo publico).

19. A idéia que pretendo transmitir aqui € a de que as trés primeiras
orientagdes sao processualisticas.

A experiéncia tem demonstrado que desmembramentos e reintegra-
¢bes de dOrgios sdo, em si mesmos, indcuos, uma vez que Orgios nao ge-
ram funcbes; por outro lado, essas reestruturagbes nio conduzem neces-
sariamente & solugio de um problema; pelo contrario, as vezes criam pro-
blemas ainda maiores. Por sua vez, fungbes ha que em nada influenciam
a vitalizagio de um organismo; portanto, a simplificacio de rotinas tam-
bém nao conduz necessariamente a solugio de problemas. Finalmente, o
desenvolvimento de programas de treinamento, quando nao vinculados a
solugio de problemas, resulta, geralmente, em “agradavel convivio in-
telectual com professores”, ou “excelente oportunidade de atualizagio de
conhecimentos”, sem nenhuma conseqiiéncia consideravel para a solu-
¢io dos problemas da organizagao.

20. Em suma, reformas de estrutura, de fungio e de comportamento,
quando nao orientadas para a solugio de problemas especificos, podem
criar situagdes mais graves que as existentes antes de sua formulacao.

Portanto, o foco prioritario, subordinante, da a¢io da reforma nao deve
ser em estruturas, nem fluxos, nem comportamentos, mas problemas. Evi-
dentemente, o solucionamento de problemas dependerd, sempre, de agGes
scbre estruturas, fluxos e comportamentos, mas esses devem ser ignorados,
a menos que tenham implicacoes diretas para os problemas detectados. $6
assim a reforma serd justificada por uma teleologia, tera sentido, ganhara
ressondncia.

6 O melhor exemplo du esperiéncia brasileita em que essa orientagio foi cxplici-
tamente postulada é o da atual reforma administrativa de Minas Gerais, na qual
tive a honra de colaborar, em seu estagio inicial. Vale a pena reportar o leitor
a Carta Estratégica da Reforma, documento que revela a concepgdo modernizante
de que o foco prioritiric da Teforma ndo deve ser a alteracio de erganogramas, de
fluxos e rotinas, ou mesmo de comportamentos, mas a identificacio e solucio de
problemas.
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21. Examinemos agora outra manifestacdo de uma orientagao finalis-
tica: a natureza (fim ou meio) das atividades para as quais se orienta a
agao reformadora. Em tese, uma reforma pode concentrar-se nas ativida-
des-meio (pessoal, material, documentagio, classificacio de cargos, siste-
mas contdbeis, patriménio) ou nas atividades-fim (saude, transporte, edu-
cacao, energia).

22. Novamente aqui, a experiéncia brasileira, tomada em termos ge-
rais, tem-se caracterizado por uma orientagao processualistica. Na verda-
de, entre nés, “reforma administrativa” como que naturalmente exclui ati-
vidade como educagio, saide ou transporte, porque reforma adminis-
trativa “se refere” a pessoal, a classificagido de cargos, a contabilidade, &
sistema de compras; essa tem sido a nossa percepgio, a nossa concep-
¢io de reforma administrativa.

23. A premissa dessa orientagfio para os meios ¢ antiga, ja vem desde
1927. Naquele ano, o norte-americano F. W. Willoughby (iistinguiu en-
tre as chamadas housekeeping-activities ou atividades-meio e as ativida-
des-fim da Administracio Publica.”

A distingao, desenvolvida e refinada por varios autores, foi assim dia-
gramada por Benedicto Silva:

ADMINISTRACAO PUBLICA

ATIVIDADES-MEIO ATIVIDADES-FIM
Funcdes de assesscramento O
Pesquisa Defesa Nacional R
- Previsdo Seguranca Puablica — D
. ; Plancjamento Justica E
2 B Organizagio M
= £ Fungbes de Chefia
= Comando
Coordenacio
Controle
Servicos Auxiliares Protecio da Saide Piblica P
= Administracdo de Pessoal Fomento da Agricultura R
R Administracio de Material Promocio da Educacio Piblica (8]
Ter Administracio Financeira Promogdo do Bem-Estar Social G
=z 3z Adminpistragao Patrimonial Desenvolvimento Econdmico R
= Administragio Documental Expansio dos Transportes e E
Qutros servigos auxiliares Comunicagdes S
Difusao Cultural S
Incremento das Obras Pihblicas o

As atividades-fim confundem-se com os préprios objetivos do Estado
e constituem mesmo a sua razio de ser. Também chamadas funcionais,
substantivas ou primdrias, essas atividades compdem o campo da Admi-

T Willoughbv, F. W. Principles of public administration. Baltimore; John Hopkins
University, 1927.
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nistra¢do Especifica, assim denominada por oposigdo a Administracio Ge-
ral. Nesta, as fungbes — planejamento, controle, administragio de pessoal
etc, — 530 comuns a todo e qualquer tipo de organizagao. Dai a deno-
minagio de “Geral”, enquanto na “Especifica” as fungbes sdo pertinen-
tes a determinado campo — saude, educagao, transporte — sem aplicagdo
generalizada.

A andlise e conceitunagio de cada um desses campos ¢ secundaria, para
os propositos deste trabalho. O ponto fundamental do esquema apresen-
tado por Willoughby ¢ a tese do condicionamento necessario e suficiente
da eficicia (fins) pela eficiéncia (meios). Essa falicia pode ser enuncia-
da em termos do seguinte trocadilho, que formulei e me tenho permi-
tido usar, pelo sabor de teoria e pela for¢a explanatéria que encerra:
“A existéncia de meios eficientes é suficiente para a eficiéncia adminis-
trativa”,

24. Tal é a premissa do raciocinio que conduz toda a orientagao da
reforma para as atividades-meio; essa premissa, embora subjacente a
todos os planos federais de reforma, ndo é explicitada porque, apds a
evolugiao do conceito de Administragdo, seu endossante se exporia ao
ridiculo. Contudo, implicita, subjetiva ou inconscientemente, ¢ essa a pre-
missa de valor que, na prética, condiciona a orientagiao das reformas para
as atividades-meio.

25. Vale muito a pena, aqui, observar que, al2m de orientar-se para
0s meios, a experiéncia reformista brasileira concentrou-se nio nos in-
tangiveis (fungoes de assessoramento e de chefia) mas nos servigos auxi-
liares ou meios tangiveis (classificagio dos cargos, sistema de compras,
administragio patrimonial etc.). O ponto crucial dessa opgao é que a
reforma confinou-se a técnicas auxiliares de Administragiao, descurando
de fungbes como o planejamento, que somente apds 1964 recebeu a de-
vida atencdo, o controle, a coordenagdo e, mais grave ainda, a diregdo.
Com efeito, o treinamento das chefias de alto nivel e o desenvolvimento
de executivos — providéncias indispensiveis no sucesso de qualquer re-
forma — estao ainda hoje negligentemente tratados. ®

26. Portanto, a reforma hi de se orientar, pricritariamente para os
fins, para a administragio das atividades-fim.

3 Qutra observagao digna de registro ¢ que a orientagio processualistica tem in-
fluenciado o préprio ensino de Administradao no Brasil, que se concentra nas téc-
nicas administrativas e nio nas ciéncias sociais, nas atividades adjetivas e nio na
administragdo das funcgbes substantivas de governo, como educacdo, saude, etc.
Dai porque o bacharel de Administracio, emgora capaz de falar sobre técmicas de
classificacio de cargos, de O & M, ou de simplificacio de rotinas, nio pode
assessorar um dirigente de alto nivel, um Diretor de Departamento ou um Secretario
de Estado a respeito de problemas relativos as atividades-fim. £ justo ressalvar
que a Escola Brasileira de Administracido Publica, da Fundacio Getulio Vargas é,
desde sua origem, uma excecio a essa influéncia, concentrando-se nas ciéncias so-
ciais e, mais recentemente, nos problemas de administracio das atividades substan-
tivas de Govemno,
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4. Evolucio do conceito de administracio —
de Engenharia Humana para Ciéncia Social Aplicada®

27. A evolugio do conceito de Administragio pode também ser enfo-
cada a partir do campo de conhecimento ou, como diria Dwight Waldo,
da “drea de indagagao intelectual” da disciplina ao tempo dos pioneiros
e nos dias de hoje. Dessa perspectiva “disciplinar” a Administragao evo-
luiu de Engenharia Humana para Ciéncia Social Aplicada.

28. As contribui¢des dos classicos — Taylor, Emmerson Gantt, os
Gilbreth e outros — enfatizavam a combinagio, a disposi¢ao, a engenha-
ria enfim, de processos, técnicas, tempos, movimentos e pessoas.

Com efeito, o esforgo dos pioneiros concentrou-se no desenvolvimento
de regras, logo erigidas em principios, referentes ao arranjo mais ade-
quado das pecas do sistema de produgao, dentre os quais se incluia o
homem. O laboratério em que se aplicaram tais “principios” foi de um
tipo apenas: a fabrica. A profissio dominante, ou melhor, exclusiva, era
a engenharia. A orientagio filoséfica da chamada Administragio Cienti-
fica era a de que ha sempre uma melhor maneira de fazer alguma coisa
(the one best way). Finalmente, o nivel organizacional em que se con-
centraram esses estudiosos, 4 excegido de Fayol, foi também idéntico: o
de operagao ou execugao em condigbes de reduzida ou nenhuma autono-
mia decisoria.

2. Em todo caso, e de certa forma ironicamente, foram os estu-
pendos resultados “mecanicistas” de Taylor e seus seguidores que inspira-
ram a Western Electric Company de Chicago e a Universidade de Har-
vard a empreenderem as famosas experiéncias de Hawthorne, cujo pri-
meiro ciclo desenvolveu-se de 1927 a 1939,

A conclusio central dessas experiéncias, famosas na literatura sobre
Administragéo, foi a de que produtividade e relagbes humanas estio de-
finitivamente associadas. A partir dai, as pesquisas tém-se concentrado
ndo mais na influéncia de fatores fisicos, mecanicos, mas de fatores psicos-
sociais sobre a produtividade. Portanto, a maximizagio do desempenho
individual exigiria que se criassem condi¢bes para que o individuo se sen-
tisse integrado a organizacao, através do desenvolvimento de lideranga
adequada e de coesdo grupal

30. Isso concorreu para o que Dwight Waldo chamou de “crise de
identidade” da Administracio (especialmente no caso da Administragio
Piblica}). Como um adolescente rejeita, para se auto-afirmar, a figura
dos adultos significativos, também a nossa disciplina, em seus primér-
dios, “precisou” rejeitar a Ciéncia Politica, o Direito e outras ciéncias so-
ciais para conquistar visibilidade intelectual e autonomia disciplinar.

® Sao indispensiveis 2 uma compreensio mais profunda deste topico as seguintes
obras de Waldo, Dwight. The administrative state. New York, The Ronald Press
Company, 1948; O estudo de administragido piiblica. 1.* Ed., Rio de Janeiro, Funda-
¢do Getulio Vargas, 1964; e, finalmente, Perspectives on administration. Alabama,
Uuniversity of Alabama Press, 1956.
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Mais tarde, havendo adquirido tdnus e conteido, especialmente apés as
experiéncias de Hawthorne, a Administragio completou o “movimento
pendular” de retorno a Ciéncia Social.

31. Essa nova corrente — a Escola das Relagdes Humanas — tem sido
exposta a varias criticas, algumas bastante severas, das quais resultou nao
apenas uma profunda revisio das concepgbes iniciais da escola, mas o
aparecimento de novas abordagens ou correntes. As principais criticas a
Escola das Relagdes Humanas sao as seguintes:

a) Premissa equivocada de que o empregado € que precisa mudar,
quando, as mais gas vezes, a dire¢io é que precisa de mudangas. Além
disso, a mudanga do empregado era tentada mediante uma estratégia
manipulativa;

b) Hipervalorizagio da coesdo grupal como condigiao de produtividade.
Pesquisas posteriores revelaram que a coesdo de grupo nao esta necessa-
riamente correlacionada com a produtividade e pode até ser disfuncional,
integrando o grupo contra a diregdo;

¢} Pseudo-solugao do problema de integrac¢io do homem ao trabatho,
j& que ao invés de atacarem-se as causas da alienagao (controles formais,
subutilizagdo das aptidées do individuo) procurou-se tornar mais agrada-
veis e compensadoras para o trabalhador as atividades extrafuncionais
(invervalos de trabalho, refei¢bes de empregados, torneios de esportes, ex-
cursdes, folhetos ou boletins de empregados, salées de jogos, coldnias de
férias ). Assim, o trabalho tornou-se um sacrificio a ser pago pela felicidade
a ser gozada fora dele;

d) O laboratério em que se desenvolveu a pesquisa e a doutrina da
Escola das Relagdes Humanas foi 0 mesmo da Escola Classica — a fa-
brica — o que pelo menos reduz a aplicabilidade das conclusdes a organi-
za¢bes de outra natureza como a universidade, o hospital, a empresa fer-
rovidria ou o centro de pesquisas sociais, e

e} Subversio dos objetivos organizacionais pelos objetivos e necessi-
dades individuais. Explicita ou implicitamente, muitos dos técnicos em
relagbes humanas tiveram por objetivo “tornar o individuo feliz” dentro
da organizagdo, mesmo com sacrificio dos objetivos desta.

32. De qualquer modo, foi a Escola das Rela¢bes Humanas que mar-
cou 0 inicio do reenfoque, hoje definitivo, da Administragao como Ciéncia
Social Aplicada. Como Engenharia Humana, a “4rea de indagagdo intelec-
tual” da Administracio confinava-se a divisio adequada do trabalho; a
redistribuigio de competéncias, 4 fusio e desmembramento de érgios, &
racionalizacio de tempos e movimentos, a simplificagio de fluxos, a com-
bina¢ao de métodos e a coordenagiio pela autoridade, Hoje, como Ciéncia
Social Aplicada, o discurso da moderna disciplina da Administragio pas-
sou a incluir — e a enfocar prioritariamente — as rela¢des pessoais entre
os membros da organizagio, os conflitos de valores, a competéncia inter-
pessoal, o clima psicossociolgico organizacional, as condigoes de feedback
espontineo e nio censurado entre as pessoas, o estilo de lideranga das che-
fias, as possibilidades de auto-realiza¢io no trabalho, as condig¢tes de fa-

16 R.A.P. 172



vorecimento ou obstaculizagio da criatividade e a coordenagio pela idéia,
mediante o desenvolvimento de um consenso de valores entre 0s membros
da organizagcdo. O quadro a seguir apresenta uma sintese das caracteris-
ticas e premissas da Administracio como Engenharia Humana e como

Ciéncia Social Aplicada

SINTESE DA EVOLUCAO CONCEPTUAL DA ADMINISTRACAO

CARACTERISTICAS
E PREMISSAS

COMO ENGENHARIA
HUMANA

COMO CIENCIA
SOCIAL APLICADA

1. Representacdo  inte-

lectual

Escola Cldssica

— Tavlor, Favol, Guntt, os
Gilbreth,  Willoughby,
Gulick

Escola das Relagoes Hu-
manas

Maya, Mary P. Follet,
Whitehead, Roethlisber-
ger, White, Dimock

3, Modelo de Homem

Econémico-racional

— maximizador de
gens financeiras

vanta-

3. Comportamento orga-
nizacional do indivi-
duc

. Comportamento  fun-
cional do individuo

Racional-emocional

—também motivado por
sentimentos e critérios
*“nio-racionais”

Animal isolado

— atomismo Tavloriano
—reage como individuo

Padronizdeel

—the one best way para
todos

Estratégia de reforma administrativa

Animal social

—carente de apoio e de
participacao grupal
—reage como  membro

grupal

Néo-padronizduel

— diferencas  individuais
justificam métodos di-
terentes
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3. Incentivacdo

Financeira (material)

— maior remuneragio por
maior produgio

Psicoldgica
— apoio, elogio, considera-
Caop

6. Fadigs

Fisioldgica

- estudo de tempos e mo-

Psicoldgica

— monotonia, rotinizacio

salarios
—énfase nas relacbes in-
tercargos

vimentos, pausas ade- | —auséncia de criatividade
quadas —subutilizacgie de apti-
does
— programagio excessiva
7. Unidade de andlise |Cargo Grupo
—a tarefa, tempos e mo- | —a equipe
vimentos —avaliagio do  morale
~ avaliagio de cargos e grupal

— énfase nas relacbes en-
tre pessoas no trabalho

8. Conceito de organiza-
¢do

Estrutura formal

— conjunto de drgdos, car-
gos e tarefas

Sistema Social

— conjunto de papéis (ro-
les)

9. Representacao grdfica

Organograma, fluxograma

—relagdes entre drgios e
funcdes

Seciograma

—relagées percebidas, de-
sejadas, rejeitadas e
reais entre pessoas

10. Modelo de Organiza-

¢do

Mdquina
— conjunto de pecas
—sistema fechado

—exclusio de fatores am-
bientais

Organismo

— sistema aberto
— interagdo com o am-
biente

33. Em suma, a énfase deixou de ser nas técnicas administrativas para
ser nas ciéncias sociais. O administrador deixou de ser o engenheiro para
ser um expert na aplicacio das ciéncias do comportamento a dinimica da
sua organizacdo. O enfoque engenheirista, que concebia a organizagao
como um conjunto de pegas e de relagbes entre homens, cargos e mate-
riais ou equi?amentos cedeu vez ao enfoque psicossociologico, segundo o
qual os problemas criticos sdo as relagbes entre os membros dos grupos
e entre 0s grupos, os estilos de lideranca, a motivacao, os incentivos e a
auto-realizagio no trabalho.

18 R.AP. 1/72



5. Implicagdes do enfoque psicossociolégico para esiratégia de reforma:
o conceito de orienta¢do valorativa

34. Quais as implicagies dessa evolu¢do (de Engenharia Humana para
Ciéncia Social Apgicada), para a formulagio de uma metodologia de ino-
vagao organizacional planejada ou, se se preferir, de reforma adminis-
trativa?

35. A implicagio fundamental é que a reforma ha de adotar uma orien-
tagdo comportamentalista, no sentido de considerar, em sua metodologia,
os valores, atitudes e habitos funcionais da “clientela” da reforma, o fun-
cionalismo. 1° A antitese seria uma orientagio mecanicista, limitada meto-
logicamente a instrumentos, técnicas e processos operacionais.

Novamente o exame de duas manifestagbes de orientacao valorativa
podera facilitar a compreensio desse conceito.

36. A primeira dessas manifestagbes refere-se ao estilo de lideranca
da reforma. Se tentarmos classificar as reformas administrativas quanto
ao grau de concentragio da competéncia decisoria e executéria da re-
forma, isto é, da competéncia para decidir e para executar, podemos dis-
tinguir entre reformas de lideranga por insulagao (aquelas em que a com-
petencia decisoria e executoria da reforma fica insulada, isolada das lide-
rangas do servigo publico, restrita a meia dizia de mandarins que créem
ser os unicos capazes de fazer reforma administrativa) e reformas de
liderancga Xor co-participagio (aquelas em que se procura incorporar &
estrutura decisoria da reforma as liderangas que estao fora dela, especial-
mente as chefias departamentais e divisionais).

O primeiro ¢ um estilo autoritario, que leva 4 alienagao das chefias do
processo reformista. O segundo, porque desconcentra, a niveis conve-
nientes, a competéncia decisdria e executodria, atrai a participagio das che-
fias do servigo piiblico e torna a reforma um projeto de muitos. E o que
Phillip Selznick chamou de cooptation e que aqui traduzimos por co-par-
ticipacao.

E imprescindivel que a competéncia desconcentrada nio seja apenas a
competéncia executéria. E indcuo decidir na torre de marfim e convocar
as chefias apenas para executarem decisdes. E possivel, desejavel e indis-
pensavel atribuir competéncia deciséria as chefias — sujeito e objeto da
reforma — para determinados tipos de decisGes. E preciso responsabilizar
as chefias pela reforma, pois se elas nio tiverem capacidade para implan-
ta-la terao, sem davida, poder para arquivd-la. E preciso que a reforma
dependa de seus valores, e ndo de seus atores. Do contrario, quando os
atores forem substituidos, destruir-se-a a reforma. A derrocada do DASP,
a partir de 1945, ilustra bem esse ponto. Sairam os atores, destruiu-se a
obra, porque os valores da reforma nio haviam sido internalizados; ela

16 Evidentemente, a metodologia comportamentalista hd de estar associada i orien-
tagdo para sroblemas, sem 0 que a estratégia reformista correrd o mesmo perigo dos
programas de relagdes humanas que objetivam “tornar o individuo feliz’” na orga-
nizagio. Como assinalado antes, nem a estrutura nem o comportamento justificam,
per se, a acio da reforma.
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dependeu sempre dos seus atores e nio dos seus valores, os quais nio che-
garam a ser internalizados pelo funcionalismo. E preciso, enfim como
dizia muito bem o ex-Ministro Hélio Beltrio, aceitar os riscos da descen-
tralizacdo, da delegagio, que serio sempre menores que os da centrali-
zagdo, da superconcentragio do processo decisdrio, ou da indelegagio.

Nio se pode impor a reforma. A grande implicagio do novo enfoque
da Administragio como Ciéncia Social Aplicada para a metodologia das
reformas administrativas foi o ensinamento de que, em mudan¢a social
(e reforma administrativa ¢ um tipo de mudanga social) o que ¢ ldgico
ndo ¢ necessariamente psicologico. Noutros/termos, o fato de uma rotina
ser mais barata, mais rapida, mais racional e mais légica, nao implica sua
aceitagdo necessiria por um chefe. Isso porque a rotina pode “nao ser
psicologica”, no sentido de constituir uma ameaga a posicio ou status,
representar um decesso ou ferir a auto-estima do chefe da unidade em
que deve ser implantada. Imaginemos, por exemplo, que esse chefe venha
dirigindo sua se¢io ha 10 anos, sem ter modificado a rotina em questao.
Agora, alguém demonstra, a ele e a seus funcionarios, que ha 10 anos
trabalham erradamente. Nesse caso, seria estrategicamente mais eficaz
tentar que o chefe compreendesse a técnica de simplificacao de rotinas,
para que tomasse a decisao de simplificd-las com seus subordinados.
Isso faz muita diferenca quanto a estratégia de reforma administrativa.

Do mesmo modo, o treinamento para a reforma ha de ser treinamento
nao apenas para informagdo, confinado a técnicas de fazer, mas treina-
mento para motivagdo, visando a convencer da necessidade e dos benefi-
cios da reforma e a demonstrar como as proprias chefias podem refor-
mar a administragio. 1!

37. A outra manifestacio de uma orientacio valorativa refere-se is
caracteristicas do processo de divulgacao da reforma.

Quanto ao grau de especificidade de sua divulgacio, as reformas admi-
nistrativas pogem ser classificadas em reformas com divulgacao geral ¢
reformas com divulgagdo dirigida ou especifica. No caso das primeiras, a
tendéncia serd divulgar para o grande publico, utilizando a mesma lingua-
gem e a mesma mensagem.

A divulgacio especifica, por outro lado, revela a consciéncia de que
ha publicos diferenciados por interesses, capacidades e educagdo dife-
rentes. Isso exige a identificagio dos publicos da reforma e a transmissio
de mensagens especificamente a cada publico e somente sobre os assun-
tos que interessem aqueles piblicos. Sem sombra de duvida a segunda

11 E muito importante essa distingio entre treinamento orientado para informacdo
apenas (cognitivo) e treinamento orientade para motivacio {valorativa}). No Brasil,
temos acentuado o primeiro, como se o sistema ndo mudasse apenas porque “ndo
soubesse” como mudar; na realidade, pelo menos em termos da minha experiéncia
pessoal, o sistema ndo muda porque “nio quer” mudar. O problema critico, no
caso, € muito mais de atitude, de comportamento, que de conhecimento; 1 causa
da jnércia estdi muito mais na inapeténcia do que na incompeténcia do funciona-
lismo. Dai porque o éxito da reforma dependeri de sua orientagio valorativa, além
de seu conteide de natureza cognitiva.
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orientagio € mais acertada, embora, praticamente, quase nao seja apli-
cada.

Agora, quanto ao tempo de emissio das mensagens, as reformas admi-
nistrativas podem ser de divulgag¢io a posteriori ou de divulgagio concomi-
tante. Essa classificagio € evidentemente tedrica, mas ajuda a compre-
ender uma realidade.

Quando a divulgagio da reforma ¢ concomitante, ou seja, os resultados
sao divulgados a4 medida que se efetivam, essa divulgacao serve nao
somente ao proposito de documentagio da reforma, mas também ao de
motivagio para a reforma e, ainda, representa para o servidor publico
ou o simples cidaddo a tnica possibilidade de, mantendo-se informado,
fornecer algum feedback que permita reajustar o curso de um programa.
A cada conquista deve, pois, corresponder uma divulgaciao especifica e
imediata, porque a divulgacio a posteriori, geralmente consubstanciada
no famoso relatorio final — que nido se 1é — pode representar apenas o
epitafio da reforma.

Dentro de uma orientagic valorativo-comportamentalista, portanto, a
divulgacao da reforma deve ser dirigida e concomitante. 12

6. Evolugiio do conceito de administra¢do:
de sistema fechado para sistema aberto!®

38. A figura da pégina 22, ¢ uma versio simplificada de um sistema or-
ganizacional, baseada num modelo de sistema do cientista politico norte-
americano David Easton. ¢ Essa versdo facilitardA o exame dos conceitos
fundamentais & nocio de sistema,

39. Para os objetivos do presente trabalho, é indispensavel examinar,
ainda que sumariamente, os seguintes conceitos:

12 Essa orientagdo também foi testada no Estado de Minas Gerais. Organizou-se,
li, uma central de informagoes da reforma, & qual convergiam todas as informa-
coes. Como se torna dificil, as vezes, recrutar alguém que se interesse e se especia-
lize na redacio de notas, na identificaciio sistemaitica e regular dos diversos publicos,
foi contratada uma agéncia de publicidade, para divulgar as noticias da reforma, Essa
agéncia era obrigada a acompanhar toda a reforma e a propor informacdes para
tais e quais publicos, segundo o interesse da informacio para determinado piblico.
Os resultados dessa orientacio parecem indicar diferencas aprecidveis quanto a parti-
cipacio do publico e do funcionalismo piblico no processo da reforma.

13 Sdo indispensiveis a uma compreensio mais profunda deste topico as seguintes
fontes: Von Bertallanfy, Ludwig. General systems theorv: a critical Review. In
General Systems, 7, 1962; Cleland, David J. & King, William R. Systems analysis
and project management. New York. McGraw-Hill, 1968; Katz, Daniel e Kahn, Robert.
The social psychology of organizations. New York, Wiley, 1966; Johnson, R. A., Kast,
P. A. & Rozenzweig, James. The theory and management of systems. New York,
McGraw-Hill, 1967; Yamonzas, John N. & Carzo, R. Formal organizations: a systems
approach. Illinois, R. D. Irwin, 1967. Finalmente, Churchman, C. West. The
systems approach. New York, Deel Publishing Co., Inc., 1968.

14 Easton, David. An Approach to the analysis of political systems. In World
politics 9 (3}, abr. 1957.
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SISTEMA ORGANIZACIONAL

MEIO
DEMANDAS
w %)
= DECISOES OU =
= MEDIDAS POLITICAS s
B ORGANIZAGAO =
= APOIO b
- =}
<

FEEDBACK

MEIO

a) Indutos ou inputs sio a energia representada pelas demandas, soli-
citagbes, exigénecias e necessidades do ambiente, relacionados ou
relaciondveis com a organizagao, Também sio considerados indutos os
recursos financeiros, de tecnologia fisica, de know-how ou de apoio po-
litico;

b) Produtos sdo os resultados reconheciveis ou identificaveis das ati-
vidades da organizagio, representados por decisdes, politicas ou diretrizes,
bens ou mercadorias e servigos;

¢} Feedback ou retro-alimentagdo € a informacio do ambiente
relativa aos produtos da organizacio, tendo como referéncia os indutos
para ela canalizados. O feedback é indispensével para que a organizagio
auto-avalie a sua atuagdo, e

d) Ambiente é o conjunto de condicionamentos e influéncias fisicas,
sociais, econdmicas, politicas e tecnolégicas que sofre a organizagio.

Finalmente, é preciso examinar o préprio conceito de sistema aberto,
que pode ser compreendido como um conjunto de partes em constante
interacao (o que ressalta a caracteristica da interdependéncia das partes),
constituindo um todo sinérgico (um todo maior que a soma das suas par-
tes), orientado para determinados propésitos (portanto, com um compor-
tamento te]eoléfco, um comportamento orientado para fins) e em perma-
nente relagio de interdependéncia com o ambiente externo (essa inter-
dependéncia ha que ser entendida como a dupla capacidade de influen-
ciar o meio externo e ser por ele influenciado). A relagio com o ambiente
externo é a caracteristica mais importante de todos esses conceitos para
a discussao sobre a abertura do sistema.

40. Neste ponto, a questio basica ¢ a distingio entre sistemas fecha-
dos como, por exemplo, os sistemas fisicos, as maquinas, o relégio ou o
termostato, e os sistemas abertos como os sistemas biolégicos e sociais:
a célula, a planta, 0 homem, a organizacio, a sociedade.
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As diferengas fundamentais entre esses dois tipos de sistema sdo as
seguintes:

Primeira, o sistema aberto esti em constante interagic dual com o
ambiente. Dual no sentido de que o influencia e é por ele influen-
ciado; atua, pois, 2 um tempo como vari4vel independente e como varidvel
dependente do ambiente. O sistema fechado nao interage com o ambiente.

Segunda, o sistema aberto tem capacidade de crescimento, mudanga,
adaptagio ao ambiente e até auto-reprodugio, naturalmente sob certas
condigbes ambientais. O sistema fechado ndo tem essa capacidade. Nou-
tros termos, o estado atual e final ou futuro do sistema aberto nao é,
necessaria nem rigidamente, condicionado por seu estado original ou ini-
cial. Isso porque o sistema aberto tem reversibilidade. Per contra, o estado
atual e futuro ou final do sistema fechado sera sempre o seu estado ori-
ginal ou inicial.

Terceira, é contingéncia do sistema aberto competir com outros siste-
mas, 0 que ndo ocorre com o sistema fechado.

Essas distingGes entre sistema aberto e sistema fechado geram impli-
cagdes criticas para a conceptualizagio do fenémeno administrativo. Em
verdade, elas representam a contribuigio fundamental da teoria de sis-
temas para a diferenciacdo entre a concepgio tradicional e a concepgio
moderna de administracao.

41. Dentre as implicagbes criticas da distingdo entre sistema aberto e
sistema fechado para a moderna concepgio de Administragio destacam-se
as seguintes;

a) a patureza essencialmente dinimica do ambiente conflita com a
tendéncia essencialmente estitica da organizado. Esta é, geralmente, cons-
tituida para autoperpetuar-se ou, na pior hipétese, para autoperpetuar
sua estrutura, critérios, métodos e metas, ao invés de para mudar esses
elementos de acordo com as transformagbes do ambiente;

b) Um sistema organizacional rigido ndo poderd sobreviver na me-
dida em que ndo conseguir responder eficazmente &s mudangas continuas
e rapidas do ambiente;

¢) Um sistema aberto, como um clube, um hospital ou um governo
precisa garantir a absorgdo dos seus produtos pelo ambiente. Mais
que isso {especialmente no caso de sistemas educacionais) o sistema pre-
cisa, &s vezes, “anestesiar” certas necessidades “inadequadas” do ambiente
e “educd-lo”, criando nele necessidades “adequadas”, isto é, de produtos
que o sistema “cré” sejam “melhores” para o ambiente. Assim, para ga-
rantir sua viabilidade, a organizagio deve oferecer ao ambiente produtos
por ele necessitados ou, se for o caso, criar nele a necessidade de tais
produtos, pois sé assim garantiri a continuidade da provisdo dos indutos
e da absor¢dao dos produtos, e

d) O sistema precisa, portanto, de constante e apurada informagio do
ambiente, ndo so quanto & natureza desse meic como também i
qualidade e quantidade dos indutos disponiveis e, principalmente, quanto
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4 eficicia ou adequagdo dos produtos ou respostas da organizagio ac am-
biente. Numa palavra, ¢ indispensavel ao sistema constante, apurado e ra-
pido feedback. Isto porque a continuidade, por um consideravel periodo
de tempo, da oferta de produtos indesejaveis ou desnecessarios resultard,
a prazo médio, na redugio dos indutos, ou seja, dos recursos, reduzindo,
portanto, a capacidade da organizagao para auto-sustentar-se ¢ alcangar
seus propositos.

42, Contrariamente a essa perspectiva de sistema aberto. 2 perspectiva
da organizagio como sistema fechado tem conduzido o estudo e a pratica
da Administragio a uma concentragio em regras de funcionamento inter-
no, a apologia da eficiéncia como critério primirio da viabilidade orga-
nizacional e, conseqilentemente, a énfase em procedimentos e nic em pro-
gramas.

De outro lado, essa perspectiva de organizagio como sistema fechado
¢ responsavel pela insensibilidade da Administragio tradicional as dife-
rengas entre ambientes organizacionais e pela desatenciao a dependen-
cia entre a organizagio e seu ambiente. E isso que explica a transferibili-
dade inadequada, a importagio incritica de certas solugdes e técnicas
que, embora eficazes em outros ambientes, nao funcionaram no nosso.
A premissa, aparentemente Idgica, da perspectiva da organizagio como
sistema fechado, é que as solugbes, instrumentos e técnicas sio transfe-
riveis, ja que o ambiente “nao faz diferenca”.

Finalmente, a perspectiva da organizagao como sistema fechado resul-
ta na insensibilidade para a necessidade de mudangas e adaptacao conti-
nua e urgente das respostas da organizacdo ao ambiente, Quanto a
isso, ¢ consideravel no Brasil o numero de organiza¢bes que vivem “sa-
cando sobre o passado”. Porque alcancaram realizagoes de vulto, porque
ofereceram respostas importantes para o ambiente num determinado
momento de sua histéria, acomodaram-se e passaram a viver banking on
the past, ou seja, sacando sobre os louros de 15 ou 20 anos atras, sem se
renovarem.

Num ambiente em que a velocidade da mudanga nao seja tio
grande, essas organizagdes ainda podem sobreviver por algum tempo; na
medida em que o ritmo de mudanga for muito grande, porém, elas ten-
derao a desaparecer, por tornarem-se desnecessarias ao ambiente; os seus
produtos ndo mais atendem as necessidades e anseios; as solicitacdes do
ambiente. Como assinalado hia pouco, a continnidade, por um con-
sideravel periodo de tempo, da ol}z-rta de produtos indesejaveis, reduz a
absorcao gesses produtos pelo ambiente o qual, em ultima anédlise, reduz
os indutos disponiveis para a organizagio.

43. Além das implicagbes conceptuais da diferenga entre as perspecti-
vas de sistemna fechado e de sistema aberto, é indispensivel um breve co-
mentario sobre as implicagdes pragmaticas, comportammentais, dessas pers-
pectivas,

Como no sistema fechado o fator primario do sucesso estd na adequa-
cao das relagGes internas entre pessoas, cargos e equipamentos, segue-se
que os critérios, estruturas, métodos ¢ comportamentos da organizagio (sis-
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tema) devem ser técnicas e principios administrativos de eficiéncia inter-
na, como o alcance do controle, a unidade de comando, as regras de de-
partamentalizagﬁo ou, numa palavra, o POSDCORB: em suma sao as ne-
cessidades internas ou de processamento que devem condicionar os cri-
térios, estruturas, métodos e comportamentos da organizagio.

Se, pelo contrario, o sucesso organizacional ¢ percebido primariamente
em fungio das relagoes entre a organizacio (sistema) e o seu am-
biente, em fungao, pois, da capacidade de resposta da primeira ao se-
gundo, entio os fatores determinantes dos critérios, estruturas, métodos e
comportamentos da organizagio serio programas — e nao principios —
orientados para as necessidades externas — e nao internas — programas
esses que gevem representar uma operacionalizacio das demangas do
ambiente,

A principal conseqiiéncia dessa colocagdo é a premissa de que, se os
indutos sdo alterados, ou se a absorgdo dos produtos é instavel, flutuante,
entdo os critérios, estruturas, métodos e comportamentos que regulam as
relagbes de processamento, ou seja, as relagbes entre pessoas, cargos e
equipamentos devem também mudar. Noutros termos, se o ambiente
¢ inconstante (como a realidade tem mostrado), segue-se que os cri-
térios de eficicia — e, portanto, os objetivos e programas da organizagao
— também devem ser reformulados constantemente, pois derivam — ou
deveriam derivar — de necessidades externas, do ambiente. Em ver-
dade, 0 que muitas vezes ocorre é que tais objetivos e programas derivam
das necessidades internas da organizagio. Dai a necessidade das auto-
andlises institucionais regulares.

7. Implicagdes do enfoque sistémico para estratégia de refarma
administrativa: o conceito de orientaciio ecolégica

44. Parece indiscutivel, a este ponto, que a perspectiva de sistema fe-
chado ¢ incompativel com os requisitos de uma administragdo publica
voltada para a mudanga, para a inovagao em larga escala ou, se quisermos,
ara o desenvolvimento. Quais as implicagdes dessa evolugio (de sistema
echado para sistema aberto) para a formulagio de uma metodologia de
reforma administrativa?

45. A implicagao fundamental é a de que a reforma hia que adotar
uma orientagdo ecologica, ou seja, uma orientagio que considere criticas
as relagbes entre ¢ sistema e o ambiente. E, portanto, uma orien-
tagio voltada para as necessidades externas, ao invés de confiadas as
necessidades internas do sistema.

Duas manifestacdes de orientacao ecoldgica podem aclarar essa idéia.

46. A primeira refere-se a abrangéncia ou amplitude de concepedo
de uma reforma.® Quanto a esse aspecto, uma reforma administrativa

15 E fundamental distinguir entre a concepgio e a execucio da reforma. Esta, em
meu entender, deve ser gradualista, mas a concep¢do, a formulacio geral, ha que
ser globalista, sistémica, no sentido de sistema aberto.
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ode confinar-se & burocracia * do Poder Executivo ou pode abranger o
verno como um todo, incluindo as instituigbes do Legislativoe e do Ju-
diciario e mesmo instituiches extra-estatais.

Dentre as inimeras inadequagdes estratégicas da experiéncia brasileira
de reforma administrativa merece destaque a compreensio da reforma
como um movimento esporadico, intermitente, que se esgota com a apre-
sentagio de uma lei de reforma. Ndo é esse tipo de movimento, mas um
processo constante, regular e intencional de mudan¢a que se deve ter
em mente.

Nio menos grave que a inadequagio anterior é a concepgio de refor-
ma administrativa confinada ao Poder Executive. Ora, grande parte das
dificuldades dos problemas da administragdo publica deriva de indutos e
produtos inadequados do Legislativo e do Judicidrio, ou mesmo de arti-
culagbes funcionais ( processamento) inadequadas entre esses Poderes. Dai
porque uma concepgao sistémica de reforma administrativa ha que con-
siderar nio apenas o Executivo, mas o Legislativo e o Judiciério.

Em verdade, os limites conceptuais de nossas reformas administrativas
nio tém abrangido sequer todo o Executivo. Isso porque, como registrado
hi pouco no exame da orientagdo processualistica de nossas reformas,
elas se tém limitado as atividades-meio e, especialmente, aos chamados
servicos auxiliares (pessoal, material, documentagio, patriménio, etec.),
com o que conseguem sensibilizar parte do funcionalismo publico, mas
nio o publico.

Com efeito, dentre as inimeras conseqiiéncias disfuncionais da orien-
tagdo processualistica, uma das mais graves é %rse tais reformas se trans-
formam em reformas “com” e “para” o funcionalismo piblico apenas, mas
nao para o publico. Quando se anuncia hoje uma reforma administrativa,
apenas o funcionalismo publico (e assim mesmo s6 uma parte dele) se
interessa pelo assunto. Nem poderia deixar de ser assim, pois o grande
ptblico, a sociedade em geral, o contribuinte, ndo tém sensibilidade para
reformas destinadas a classificar os cargos ou racionalizar o sistema de
compras. A opiniio publica sé seré sensibilizada pela reforma adminis-
trativa na medida em que esta se oriente para o sistema educacional, para
os servicos publicos coletivos, para a pro%leméﬁca do financiamento ha-
bitacional.

Em suma, é preciso envolver o piblico, ganhar ressonincia geral,
superar a nogdo de que reforma administrativa ¢ assunto de interésse
apenas do funcionario publico. Além do pablico e de seus varios seg-
mentos, a concepgdo de reforma administrativa hi que incluir institui-
¢des governamentais basicas, como o Legislativo e o Judiciario, os seto-
res descentralizados do Executivo mais especificamente relacionados com
o desenvolvimento econdmico e, pelo menos em tese, até mesmo varia-
veis de ordem internacional. Sé assim a reforma administrativa estari
sendo concebida em termos de sistema aberto.

16 O terme “burocracia” é aqui empregado no sentido Weberiano, de organizacio
em larga escala,
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47. Outra manifestagio de uma orientagio ecologica é a vinculada
entre a reforma e o processo de desenvolvimento global. Quanto maior,
mais explicita e intencional essa vincula¢io, mais conseqiiente serd a
reforma. A expressio “Administragio para o Desenvolvimento”, hoje eri-
gida em disciplina de curriculos e tema de seminarios internacionais,
traduz o anseio de alguns cientistas sociais em vincular a reforma ad-
ministrativa ao processo desenvolvimentista. Tal vinculagio é definitiva-
mente condicionada pelas seguintes premissas:

a) Articulagdo estreita entre o sistema de planejamento global do
Governo ¢ o subsistema de planejamento da reforma administratica.

Esse ponto é critico para o sucesso da reforma, especialmente em pai-
ses como o Brasil. Ainda que do ponto de vista meramente estrutural,
gortanto, o posicionamento do érgao da reforma (o ERA, no caso) e

o 6rgio de planejamento (o IPEA, no caso) dentro da mesma estru-
tura ministerial, o Ministério do Planejamento e Coordenagio Geral é
muito positivo. Contudo, do gonto de vista comportamental, tudo indica
que, embora estando dentro do mesmo Ministério, 0 ERA e o IPEA nio
tém sincronizado o planejamento social e econémico com o planejamento
da reforma administrativa. Entdo, a reforma administrativa passa a ser
concebida para que como um sistema fechado (a maquina governamental )
e nio para e como um sistema aberto (a sociedade brasileira). A meu
ver, isso decorreu em grande parte de um dos “divorcios” mais deplora-
veis, mais disfuncionais do Brasil de hoje que € o estanquismo profis-
sional, especialmente entre o economista e o técnico de administragio.

b) Organizagdo interna da agéncia central da reforma (o ERA, no
caso) na base de projetos e programas que hajam emergido da articula-
gio a que se refere o item a, acima, e/ou que traduzam necessidades
externas prioritdrias do ambiente (o sistema governamental, no caso).

Na medida em que ndo conseguir organizar-se na base de projetos
cujas equipes, prioridades e processos estejam descondicionados a suas
necessidades internas, a agéncia central da reforma estard fadada ao
insucesso. Isso porque, se a propria organizagio interna dessa agéncia
se caracterizar por uma departamentalizagdo processualistica — pessoal,
material, legislagio etc. — a prépria reforma tenderA novamente a ser
percebida de uma pem})ecﬁva instrumental, e nao teleoldgica, de uma
perspectiva de sistema fechado. Felizmente, a direcio atual do ERA ja
revela sinais ostensivos de uma organizagio interna e de uma estratégia
de atuagio que justificam as melhores esperangas quanto as novas pos-
sibilidades da reforma administrativa federal brasileira.

¢} Capacidade para identificar e hierarquizar setores ou instituicées
criticas para o desenvolvimento socioecondmico do Pais, de modo a ca-
nalizar prioritariamenie os recursos e esforcos da reforma administrativa
para tais setores e instituicdes.
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Em geral, na perspectiva de um organograma, todas as divises, de-
partamentos e ministérios tém, graficamente, a mesma altura ou nivel
organizacional. Essa perspectiva “organogramatica” induz a se consi-
derarem igualmente importantes todos os ministérios, todos os departa-
mentos ¢ todas as divisbes, para uma reforma.

Ora, uma administragao ou uma reforma voltada para o desenvolvi-
mento repeliria a perspectiva organigramatica, substituindo-a por uma
perspectiva programatica, baseada na hierarquia dessas unidades (depar-
tamentos, divisdes, instituicbes e ministérios) segundo sua importancia
imediata e direta para o processo de desenvolvimento. Os esforgos da
reforma seriam, entio, concentrados nessas unidades.

Assim, se uma analise da situacio indicasse que o sistema de finan-
ciamento do desenvolvimento nacignal (BNDE, Banco do Brasil, Banco
Central e outros) estdi emperrado, nio conseguindo estimular no ritmo
adequado as aplicagbes de capital, este poderia constituir um setor prio-
ritario da reforma administrativa, cujo objetivo seria, pois, facilitar o
fluxo das inversdes mediante o solucionamento dos problemas adminis-
trativos com que se defronta hoje o sistema de financiamento do desen-
volvimento.

Contrariamente a esse raciocinio, que em ultima andlise conduz a ori-
entacio finalistica, para problemas, a tendéncia tem sido a de nos limi-
tarmos aos Ministérios, 4 administragio centralizada, quando uma gran-
de forga da administragio piblica brasileira, hoje, esta, sem duvida, lo-
calizada na administracio paraestatal e extra-estatal, ou seja, na admi-
nistragdo descentralizada.

Em suma, somente se condicionada a estas premissas a reforma ad-
ministrativa &)oderé visualizar a administracdo piblica como um siste-
ma aberto, de modo a colocar-se a servico do desenvolvimento nacio-
nal.

8. Conclusao

48. O desafio fundamental da administragio publica, especialmente
nos paises em desenvolvimento, ¢ o de superar a sua condigao de varia-
vel apenas dependente (sem poder causal) do desenvolvimento politico,
econdmico e social, ou seja, a condi¢do de objeto, de conseqiiéncia desse
desenvolvimento, para transformar-se ou também atuar, tanto quanto
posstvel, como variavel independente (causativa) do processo econdmi-
co, politico e social, vale dizer, como precipitadora e condutora desse
processo.

E vilida, entao, a tese enunciada no inicio deste trabalho, de que a
menos que ¢ administrador brasileiro reformule suas concepgbes, sunas
percepeoes do que seja Administracio e, conseqiientemente, Administra-
cdo Publica, esta continuari a desempenhar apenas o papel de varidvel
dependente, de objeto e, o que ¢ pior, de objeto obstaculizante do pro-
cesso de desenvolvimento nacional.
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Ao concluir, desejamos expressar nossa esperanga de que a Reforma
Administrativa deixe de constituir preocupagic episédica e fugaz dos
nossos dirigentes para ser concebida como processo sustentado, perseve-
rante e decidido, de modernizagao da Administragao Puablica Brasileira.
Cremos mesmo que a Politica Nacional de Desenvolvimento deveria con-
sagrar a idéia de que a Reforma Administrativa é condi¢io do desenvol-
vimento nacional. Permitimo-nos mais formular a sugestio de que a es-
tratégia de desenvolvimento deveria, por seu lado, contemplar, no plano
doutrindrio, e incluir em seu conceito o de estratégia particular de Re-
forma Administrativa.

Nesses tltimos anos nosso Pais tem alcangado resultados extraordina-
riamente brilhantes na sua economia. Que resultados alcancari este Pais

uando tiver preparado a sua Administracao para as imposigSes do nosso

esemvolvimento?

Summary

The objective of this article is to discuss the problem of strategy for-
mulation for the purpose of the Brazilian Administrative Reform. Its
argument is rooted in the scientific treatment of administrative problems,
which is required in order to explore its scope in a systematic fashion.
Its point of departure is a postulate of social psychology according to
which conceptions %enerate perceptions which, in turn, condition
behavior. The central issue of the study is therefore the psychological
conditioning of the administrative or, in other words, of the predominant
mnc?tions of the significance of “administration”. From these theoretical
considerations arises a suggestion that an obsolete and inadequate
conception has been the cause of numerous inadequacies and errors in
administration in general, and thus also in public administration. This is
so because those concerned with the administrative conduct seen to be
preocupied more with symptoms or behavior tham with causes, that is, per-
ceptions, or, in the ultimate analysis, values,

In focusing on these fundamental forces, the article follows two lines
of reasoning: of these one leads to an appropriate conception of modem
administration; and the other to the consequences of that conception, so
that appropriate methodology may be selected for the administrative
reform. In term of concepts, the impact on the administrative reform of
three basic approaches is considered: managerial, psvchological and
systematic. As a result, three types of srategy may arise: teleological,
value-centered, or ecological.

The evolution of the concept of administration from rational
performance to rational decision-making implies a replacement of the
center of interest from the process of administration to the process of
managerial decision making. Thus interest arises in the means of con-
ditioning by which the rationality of this process may be promoted or
obstructed. The fundamental bearing of the approach on the strategy of
the administrative reform would be a teleological direction toward desired
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objectives (search of effectiveness), as against a processualistic orienta-
tion which is concerned with instruments and processes (search of
efficiency). A reform should, therefore, be directed towards stated
objectives, that is, management of ultimate activities, so that the fallacy
should be avoided of considering “the existence of efficient means as
being sufficient to an effective arfministration”.

Another aspect in the evolution of the concept of administration
discussed in the article is concerned with the mechanistic treatment of
administration as human engineering and its behavioral treatment as an
applied social science. In the former case, the fundamental proposition
of the so called scientific management is that there is always a better
way to do a certain thing; in the latter case, the behavioral research
indicates that maximization of the individual performance does not depend
only on physical or mechanical elements, but primarily on psycho-social
factors, such as adequate leadership or group-cohesion. Consequently, the
emphasis in the study of administration shifted from administrative
techniques toward social sciences. As a fundamental consequence of this
evolution, an administrative reform should adopt a behavioral character,
considering the psycho-sociological conditioning of its beneficiaries, that
is, civil servants. Otherwise it would assume merely a mechanistic
character and limit its orientation to instruments, techniques, or admi-
nistrative processes. The former strategy would have to be based on the
proposition that what is logical in social processes is not necessarily
psvchological. Therefore a reform should not be imposed on an admi-
nistrative structure by its promoters: it should not reflect their value
judgements alone, but rather a value system of its own,

The third aspect in the evolution of the concept of administration
here discussed is its evolution from a closed system to an open system.
This evolution leads to four significant consequences: the environmental
dynamics tends to enter into a conflict with static tendencies of the
organization; the organizational system in order to survive is forced to
respond effectively to changes in the environment; to survive, an open
system must furthermore secure the absorption of its outputs lgf the
environment; and, finally, it is indispensable that the system be endowed
with a continuous feedback mechanism. When administration is theated
as a closed system, in the traditional sense, it remains unsensitive not
only to environmental changes but also to the interdependence between
the organization and its environment. When, on the other hand, admi-
nistration is approached as an open system, it is necessary that the admi-
nistrative reform should adopt an ecological orientation; that is, it
is necessary that the relations between the system and its environment
be regarded as being of critical importance. If this is so, the coverage
of the concept of the reform and its amplitude should not be restricted
to certain administrative sectors or processes, but connected with the
overall process of economic and social development. This is the concept
of “Administration for development”, which should, in the final analysis,
be based on the following assumptions:
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1) The overall system of national planning should be well coordinated
wifth the planning subsystems implied in the process of administrative
reform.

2) The central agency of the reform should be organized in the light
of this need for system coordination, and by this need its project and
programs should be motivated.

3) And finally, the resources of the reform should be channelled toward
such sectors or institutions as have been identified or ranked as being of
critical importance for the overall process of the national ecomomic and
social development.
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