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APRESENTACAO

A Administragio Publica de qualquer pais deve consti-
tuir-se em instrumento de realizagcdo das politicas de desenvol-
vimento escolhidas e assumidas ao nivel politico.

A promogido do desenvolvimento econdmico-social, sobre-
tudo nos paises em desenvolvimento, consagrou-se nas ltimas
di3cadas como a meta justificadora de todos os esforgos de
uma nacgdo, razio pela qual ao lado de funcGes tradicionais da
Administraciao Piblica emergiram novas missGes relacionadas
com o processo de desenvolvimento.

Dentro desta perspectiva a Secretaria de Modernizagio e
Reforma Administrativa — SEMOR, no exercicio de suas atri-
buigGes no Ambito da Secretaria de Planejamento da Presidén-
cia da Republica, vem direcionando a sua atuagdo, visando a
atender is necessidades *da Administragdo do Pais, como ins-
trumento eficaz para implementar suas politicas governamen-
tais.



Esta percep¢do do significado da Administragdo Publica
real¢ga a relevincia da atividade de moderniza¢gio administra-
tiva na medida em que a projeta como recurso para a promo-
¢do do proprio desenvolvimento.

A SEMOR entende que esta visao de modernizagao ad-
ministrativa envolve a pesquisa, o estudo, a divulgagdo e a pro-
mocgdo das medidas cabiveis no seio da Administragao Federal,
no que se refere aos instrumentos disponiveis para a rea-
lizagdo das finalidades de cada 6rgdo, em fungdo das politicas
de desenvolvimento econdmico e social do Pais.

Naturalmente tornar a Administragdao apta a desempe-
nhar este papel, implica superar uma série de obstaculos de
natureza variada e de raizes profundas.

Ciente da complexidade do problema e das limitagSes do
alcance de sua agao, a SEMOR, preocupada em acumular co-
nhecimentos numa area ainda ndo muito explorada de forma
sistemadtica, vem empreendendo uma série de iniciativas que,
uma vez conjugadas e difundidas, representam uma contribui-
¢ao valiosa, no sentido de transformar a Administragao Pablica
num instrumento capaz de participar da formulagdo e da exe-
cugdo das politicas e estratégias de desenvolvimento.

Dentro deste contexto e buscando um melhor conheci-
mento da realidade administrativa do Pais, a SEMOR tem ba-
seado sua a¢do em instrumentos como o banco de dados de-
nominado Cadastro da Administragdao Federal, constando de
minuciosa descricdo da organizagido e funcionamento de Orgaos
e entidades federais, o que tem servido ao aperfeigoamentc da
organizagdo formal, obtido através de andlises das estruturas e
procedimentos, bem como da prestagdo de assisténcia técnica
para a modernizagdo. Conhecimentos empiricos também tém
sido acumulados para direcionar o alcance e a natureza da
modernizagdo, notadamente através da contratagdo de pesqui-
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sas e estudos, bem como pelo incentivo & produgdo de traba-
lhos de tedricos, pesquisadores e técnicos interessados no aper-
feicoamento da Administragdo Piblica. Tal é o caso do con-
curso anual de monografias sobre Administragdo para o De-
senvolvimento, que visa, permanentemente, de um lado, criar
um foro de debates sobre questSes relevantes na Administra-
¢do Piblica; e de outro, colher subsidios para a elaboragio e
implementagdo de programas e projetos de modernizagéo.

Como se sabe, os conhecimentos tedricos e praticos dis-
poniveis sobre esta area no Brasil sdo incipientes. Esta carén-
cia deveria ser atendida pelas instituicGes académicas dedicadas
ao ensino e a pesquisa administrativa que orientassem a Admi-
nistracdo Pdblica para a sua modernizacdo e adaptagdo as ne-
cessidades da realidade brasileira. Entretanto, esta contribuicdo
é insuficiente, predominando nesta area a tradugdo de obras
essencialmente tedricas que estdo em voga nos centros mais
adiantados. Dai justifica-se essa iniciativa da SEMOR, como
mais um incentivo 3 produgio de trabalhos que incorporem
as peculiaridades de nosso sistema administrativo.

Os primeiros dois concursos realizados nos anos anterio-
res jad representam uma contribui¢do, dentro das expectativas
dos seus promotores, bem como dos estudiosos e dos gerentes
publicos, aos quais se tem feito chegar os trabalhos seleciona-
dos. As trés primeiras monografias classificadas no I CON-
CURSO, foram publicadas na Revista de Administracao Publi-
ca — RAP, da Fundagio Getulio Vargas, em nimero especial
de outubro/dezembro de 1977.

Tendo em vista tratar-se de promog¢dao permanente e dada
a importancia das atividades de modernizagdo administrativa
no admbito do Sistema de Planejamento Federal, o Instituto de
Planejamento Econ6mico e Social — IPEA passa a publicar,
a partir deste ano, os textos selecionados em cada concurso.
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A Comissdo Julgadora do II CONCURSO indicou para
publicagdo, além das trés primeiras classificadas, as outras qua-
tro monografias incluidas nesta edigdo. A monografia classifi-
cada em 1° lugar tem como tema a “Modernizagio e Reforma
Administrativa no Brasil”. Neste trabalho o autor procurou
interpretar as experiéncias brasileiras na 4rea, ressaltando o
sentido de tais iniciativas e os impasses constatados.

[N

A 22 colocagdo coube a monografia “Uma Operacionali-
zagdo do Conceito de Sistema como Estratégia de uma Adminis-
tracdo para o Desenvolvimento”. O autor aborda numa pri-
meira parte aspectos relativos a Reforma Administrativa no
Brasil e na América Latina; sobretudo as abordagens, os prin-
cipios e 0 meio ambiente da reforma. Na segunda parte o tra-
balho explora a contribuigdo da abordagem sistémica a Admi-
nistragdo Piblica, com destaque para a tomada de decisdes.

A monografia “Relagdes Intergovernamentais e o Atendi-
mento das Necessidades Basicas” foi classificada em 39 lugar.
Este trabalho analisa as relagGes intergovernamentais em seus
miltiplos aspectos (administrativos, financeiros, legais, etc.)
diante do quadro de exigéncias da realidade brasileira.

Relativamente ao III CONCURSO, em realizagiio, ja se
procedeu a algumas modifica¢Ges, sugeridas pelos membros das
comissdes julgadoras anteriores e pelos préprios concorrentes,
o0 que caracteriza o entendimento dessa iniciativa como um
processo sujeito a permanente aperfeicoamento.

ALYSSON DAROWISH MITRAUD
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.1 — Introducao

A tradigdo das anilises nas Ciéncias Sociais em geral e,
em particular, na Ciéncia Administratva, tem percorrido ca-
minhos quase sempre descritivos e preditivos, na vd esperanga
de que a histdria se repita e, destarte, com a consciéncia vol-
tada para modelos na sua maior parte elaborados nas nagGes
adiantadas, como se a realidade dos paises periféricos fosse de
um século ou mais atrasada em relagdo a dos paises ditos de-
senvolvidos.

Hipdteses sdo levantadas, abstragdes incorporadas ao cha-
mado raciocinio 16gico (leia-se método dedutivo), varidveis sdo
logo classificadas segundo a tipologia como dependentes e inde-
pendentes, e, ap6s o emprego de uma bateria de correlagdes,
regressOes, testes estatisticos, etc., as hipdteses sdo verificadas
ou nio, o que permite finalmente que se fotografe a realidade
organizacional e se apresente, enfim, um modelo alternativo.

Essa a heranga positivista da qual ainda hoje se vale a
maioria dos cientistas sociais voltados para o estudo da Admi-
nistragdo Pudblica brasileira, como se alternativas possiveis ndo
passassem de meros exercicios intelectuais mirabolantes.



Nés, ao contrério, pensamos que as andlises nas Ciéncias
Sociais devem conter em lugar de descricdo, a explicagdo e,
em lugar da predi¢do, a identificagdo das contradi¢Ges inter-
nas, para que, assim, possamos ter elementos de ir aos fatos
e, através deles (ou seja, dos erros), propormos caminhos
alternativos que tenham como objetivo primeiro o desenvolvi-
mento econdmico e social.

No plano da epistemologia contemporanea, isso implica,
como nos mostra Feyerabend, uma contra-indugio. “A contra-
indugdo é, portanto, duas coisas: um fato — a ciéncia ndo po-
deria existir sem ele — e um movimento legitimo e muito ne-
cessdrio no jogo da Ciéncia”.2

O fato e o movimento serdo, pois, os dois elos dominan-
tes em nossa andlise da Administragio Pdblica brasileira.

O que os leitores encontrardo ao longo deste ensaio re-
pousa no argumento de que a Administragio Piablica é uma
atividade do Estado e, como tal, do Poder Piiblico, bem como
de seus aparelhos e que a chamada Administragdo para o
Desenvolvimento ndo é sendo a resposta de um Estado vol-
tado para o desenvolvimento.

Entrar na discussio da Administragio para o Desenvol-
vimento, sem, contudo, introduzir o Estado — sua natureza,
seus tragos marcantes, objetivos, etc. — constitui para nos
muito mais uma démarche para o vazio do que propriamente
uma digressdo intelectual. Sendo assim, como coloca muito
bem Vieira da Cunha, “a Administragio Pablica, como ativi-
dade que é do Estado, transforma-se, antes de tudo, 3 medida
em que o Estado assume novas fei¢cdes e novos prop6sitos™.2

1 Paul K. Feyerabend, Contra el Método (Barcelona: Arlel
1974), p. 55

2 Mério W. Vielra da Cunha, O Sistema Administrativo

Brasileiro (Rio de Janeiro: Centro Brasileiro de Pesquisas Edu-
caclonals, 1963), p. 6.
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Destarte, este trabalho tem por finalidade mostrar que a
modernizagdo da Administragdo Publica antes de ser uma ne-
cessidade, deverd ser uma possibilidade, pois, caso contrdrio,
veremos acontecer, como no caso brasileiro, uma moderniza-
¢do decretada! Para chegar a esta tese, mostraremos que a
histéria administrativa brasileira é uma histéria da centraliza-
¢do desde seus primdrdios — Império, Repiblica Velha e ap6s
a revolugdo de 1930 — até 25 de fevereiro de 1967, quando,
por um passe de mdigica, a descentralizagdo foi incorporada...!
Essa descentralizagdo, todos sabemos, é uma descentralizagdo
de execugles e, conseqiientemente, uma centralizagdo das deci-
soes, indicando-nos, assim, um desencadeamento légico do
abandono de um Estado nacional-populista para um Estado
autoritario-burocratico.

Sendo mais claro, a “ideologia nacional” cede lugar a
uma “ideologia estatal”, e as corporagOes reproduzirdo o espi-
nto do Estado, como o Estado reproduzird o espirito das cor-
poragdes, com uma categoria, a social-tecnoburocracia, fazendo
a mediacdo entre o geral e o particular. A reforma administra-
tiva, portanto, antes de ser um discurso modernizante, serd
mais do que nunca um discurso fayolista, pois, como todos
sabemos, Fayol, se ndo foi o primeiro, foi um dos primeiros a
afirmar a necessidade da descentralizacio das execugdes, na
medida em que o Estado fosse modernizado, ou seja, fosse
burocratizando na mais pura tradigdo hegeliana-weberiana.

Um verdadeiro holocausto logo vem i tona, por serem as
nossas organizagdes supercentralizadas, enquanto que a dita
burocratizacio do Estado brasileiro demandava maior descen-
tralizagdo. Com isso, temos um quadro em que “o Estado assu-
miu obrigagbes maiores e mais complexas e a miquina admi-
nistrativa ndo acompanhou esse progresso. Foi ela crescendo
de forma inorgéanica, com a criagdo de instituicbes ou a amplia-
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¢do das existentes, para satisfazer necessidades imediatas, sem
uma visdo mais ou menos integral ou projetada para o futuro”.3

A reforma administrativa, como indicado acima, sugere
um paradigma muito mais fayolista do que modernizante, além
de ndo prever instrumentos eficazes para o aniquilamento do
“critério feudalista, ou de estruturas de poder, que leva alguns
dirigentes de organismos publicos a adotarem, geralmente, uma
atitude de repidio a qualquer medida alheia a sua instituigdo
que a afete de uma forma ou de outra”.*

Em sintese, pretendemos nesta monografia explicar que
a grande questdo da Administragdo Publica Brasileira reside
no fato de se separar a dita Administracdo do Estado brasileiro,
de se promulgar uma Reforma Administrativa que, em ltima
andlise, nao responde s demandas de um Estado que se bu-
rocratiza em passos largos e que, se de fato temos que buscar
a descentralizacdo a todo e qualquer prego, devemos inicial-
mente descentralizar o executivo (Administragdo Piblica di-
reta), pois, caso contrario, a luta pela modernizagdo adminis-
trativa no Brasil continuard a existir sem, entretanto, ter um
vencedor que, no caso presente, é a propria racionalidade de
uma estratégia de reforma administrativa, que, como todos nds
sabemos, é dindmica e ndo estdtica, oferecendo-nos instrumen-
tos juridico-legais capazes de nos propiciarem intervengdo tanto

nos niveis macroestruturais, como nos niveis microcomporta-
mentais.

Enfim, este trabalho se propde a identificar certos “‘erros”
(Feyerabend) antes de podermos tragar um paradigma mo-

dernizante “possivel” com a nossa estrutura politica, social e
econdmica.

3 “Recursos Administrativos para o Desenvolvimenta”, in

Revista Brasileira de Estatistiva, vol. 31, n.°o 124 (Rla de Ja-
neiro: outubro/dezembro de 1970), pp. 357-360.
4 Ibid.
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l.2 — O Modelo Administrativo
Brasileiro: Um Pouco de sua
Historia

Nesta secdo procuraremos revelar as raizes centralizado-
ras do Estado brasileiro e, conseqiientemente, da sua Adminis-
tragdo, no periodo conhecido como Estado Oligarquico-Tra-
dicional, ou seja, de 1822 a 1930, fazendo uma breve refe-
réncia ao periodo colonial para mostrar o nexo existente entre
a Col6nia, o Império e a Repiblica Velha no que tange a
centralizagao.

Em seguida, examinaremos a natureza do Estado burgués,
nascente em 1930, até 1967, periodo caracterizado na histéria
administrativa brasileira como centralizador e nepotista e pos-
suidor de uma Administragao Publica mais voltada para o clien-
telismo e o empreguismo do que para uma visdo racional-buro-
critica, até que se esfacelou com o Estado populista em 1964,
quando se inaugurou uma nova fase da histéria, com um Es-
tado autoritdrio-burocritico em busca de racionalidade e efi-
ciéncia, e um desenvolvimento econémico formulado e dirigido
ndo mais pelos “politicos profissionais”, mas, sim, por uma
tecnoburocracia ideologicamente neutra e comprometida acima
de tudo com o “critério cientifico”.

As bases da reforma administrativa foram langadas para,
finalmente, em 25 de fevereiro de 1967, serem definitivamente
incorporadas a nossa Administragao na forma de um decre-
to-lei.

I.2.1 — As Raizes Centralizadoras
Antes da Revolugao de 1930

Na verdade, podemos dizer que o Brasil jamais conhe-
ceu uma fase significativa na sua histéria de descentraliza-
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¢do de poderes no dmbito do Estado e, in extenso, da Admi-
nistragdo Piblica. Ele ji4 nasce, segundo Chacon, “‘confessa-
mente centralizado”, pois “os organizadores, e ndo sO os
préceres do Despertar Nacional, tinham tanto consciéncia disto,
que afirmavam, por exemplo, na pena de Visconde de Uruguai,
maxima autoridade do nosso nascente Direito Administrativo,
as vantagens da vigorosa organizagdo e centralizacdo romana,
base principal da grandeza do império, contrastando com o
fracionamento, por mil maneiras, da autoridade no Feudalismo
Medieval, cuja miséria foi estar o poder ndo somente de admi-
nistrar, como também de governar, repartido entre mil maos”.?

Se isto ndo bastasse para caracterizar o centralismo de
um Visconde de Uruguai, afirma ele ainda que “a uma centra-
lizagdo excessiva, substitui-se uma descentralizagdo excessiva
também, subversiva e desorganizadora, que entregava as facgOes

que se levantassem nas Provincias o Poder Executivo Central
de mios e pés atados!” ®

Como podemos observar, no Império, a descentralizagdo
ndo s6 era “odiada”, mas expressamente cunhada de "‘subver-
siva”. No periodo colonial, onde realmente as raizes dessa des-
centralizacdo subversiva sdo plantadas, o que se via era que
no periodo de “D. Jodo IV (1640/1656) inaugurava-se uma
centralizagio repressiva, que o regime das minas, na virada do
século, iria consolidar ferreamente”.” Para tal intento, provi-
déncias nio faltaram, pois logo em 1642 “um 6rgdo de coman-
do politico foi criado para orientar a retomada do mundo colo-

5 Vamireh Chacon, “Federalismo Aparente e Unitarismo

Permanente no Brasil”, in Revista Brasileira de Estudos Poli-

ticos, vol. 20, n.o 42 (Belo Horizonte, janeiro de 1976), pp. 108-
128.

6 JIbid.

7 Raymundo Faoro, Os Donos do Poder (Porto Alegre:
Globo, 1973), p. 150.
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nial: o Conselho Ultramarino, 6rgdo de centralizagdo colo-
nial".8

Um pouco de conhecimento da histéria de Portugal ja
nos esclarece que essa ‘‘centralizagdo repressiva”, antes de ser
um instrumento de controle das minas de metais preciosos no
Brasil, era reflexo do absolutismo portugués preocupado com
a “bancarrota de sua economia”, ji nitidamente identificavel
nesse periodo. O absolutismo portugués e a existéncia das mi-
nas de ouro, diamante, etc., no Brasil, faz com que “a auto-
nomia municipal, incentivada por amor ao fisco, seja sufocada
e esmagada pelo crescente fiscalismo e pelo comercialismo de-
vorador de energias e trabalho”.?

Logo apds a proclamagdo da Independéncia, num clima
de euforia com o modelo inglés — federativo e descentralizado
— aparecem as reformas de 7 de abril de 1831, que também,
por um passe de mdgica, decretam (!) a descentralizagdo no
Brasil.

Nas palavras de Faoro “o salto era imenso: da centrali-
zacdo das Ordenacgdes Filipinas a cdpia do localismo inglés. A
politica dos sertdes e do interior tornou-se atribuigcdo judicii-
ria e eletiva a autoridade. A maré democrética, depois de sub-
mergir a regéncia, chegava ao seu alvo: O autogoverno das
forcas territoriais, que faziam em elei¢Ges, recebendo a parte
do ledo na partilha, o senhorio da impunidade na sua violéncia
e no seu mandonismo. O centro do sistema estava no juiz de
paz, armado com a truculéncia de seus servidores, os inspeto-
res de quarteirdo, de triste memodria nos anais do crime e da
opressdo: era talvez a terceira autoridade depois da regéncia e
dos ministros™.1°

8 Ibid., p. 151.
o Ibid., p. 153.
10 Ibid., p. 306.
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Esta breve incursio pelo modelo inglés iria durar pouco,
pois ndo faltavam vozes que afirmavam, por um lado, que esta
descentralizagdo era “o cdédigo da anarquia”, ! como, por ou-
tro, declaravam que o “modelo francés” — no qual Fayol ins-
pirou sua Administragdo Geral e Industrial — inteiramente
diverso do inglés, é o mais simples, o mais metddico, o mais

claro e compreensivo, pois ele vai propiciar muito pouco o esta-
belecimento do self-government”™ .12

O ambiente de descentralizagio, para os defensores do
Estado Centralizado, gerava distribuicdo de poderes e, conse-
qiientemente, desorganizagdo, pois nesse ambiente acalorado e
de lutas internas acirradas, a tnica alternativa visivel é a paz.
A paz € o caminho unico, mas com ela temos “a volta da hie-
rarquia, numa confederagio de comando, sob o império de um
arbitrio, louvado de imparcial quando eleva um grupo ao po-
der e de despético quando o abate™.’3 O Estado, obviamente,
volta a ser o “Estado de origens e fundamentos patrimonialis-
tas. Ele se reequipa para as funcSes de condutor da economia,
com o quadro de atribuigdes concentradas no estamento buro-
critico, armado em torno do senado, dos partidos, do Conse-
lho de Estado e da politica centralizadora”.4

O partido conservador implanta definitivamente a centra-
lizagdo, liquidando para sempre o autogoverno, tendo sido o
Visconde do Uruguai ndo sé6 o mentor, como também um dos
principais artifices dessa estratégia programatica do Partido
Conservador. O Conselho de Estado, com fungdes homologa-
das pela Constituicdo, minorava a irresponsabilidade do impe-
rador, fazendo com que o Poder Moderador estivesse quase

1u Ibid., p. 308.

12 yvamireh Chacon, op. cit.

13 Raymundo Faoro, op. cit., p. 310.
14 Ibid., p. 324,
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sempre na dependéncia desse Conselho para todo e qualquer
tipo de deliberagao.

Em linhas gerais, podemos resumir que, na administragio
imperial (1822/1889), “a atividade administrativa do Estado
cada vez mais se avoluma e se complica. Em conseqiiéncia, na
estrutura governamental, o Poder Executivo, ou melhor, a ad-
ministragdo, tende a crescer em significacdo politica, em recur-
sos e atividades”.’® J4 a administragio da Republica Velha
(1889/1930) se caracterizaria, principalmente, pelo federalis-
mo, mas um “federalismo aparente, pois ele representava para
as novas classes rurais dominantes uma solugdo, ainda que
.rude e despida do espirito de solidariedade do nacionalismo™.1¢
Dada esta submissao da administragdo publica aos interesses da
burguesia rural — principalmente a do café — intensifica-se o
poder dos Estados sobre os Municipios, levando a ampliagio
da mdquina administrativa do Estado, com o consegiiente re-

forgo de seus aparelhos.

Com isso, entdo, fica claro mais uma vez a “aparéncia”
do federalismo (descentralizagdo) na Repiiblica Velha, pois se
houve uma desconcentragio de poderes no dmbito do Executivo
Federal, esse foi transferido para o estadual, que estava total-
mente sob controle das oligarquias rurais.

A Revolugdo de 1930, com seu cunho modernizante, vai
tentar introduzir modificagGes estruturais na Administragdo
Piblica, mas neste caso, mais uma vez deslocaria as fontes do
poder, que passariam do Estado para o Executivo Central, fato
que se consolidaria ainda muito mais com a inauguragio do
Estado Novo, que se estendeu de 1937 a 1945 sob a égide do

ditador Vargas.

16 Mario W. Vieira da Cunha, op. cit., p. 31.
16 Idbid., p. 35.
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1.2.2 — Antecedentes Historicos
da Reforma Administrativa
(1930/67)

A Revolugio de 1930, ao romper com uma ordem eco-
nomica definida pela oligarquia rural e instaurar o processo de
industrializagdo (capitalismo tardio) no ambito da formagio
sacial brasileira, traz em seu bojo, no plano administrativo, a
modernizagdo, a urbaniza¢do (decorrente da industrializagio)
e, principalmente, a idéia de se criar um 6rgio de moderniza-

¢do administrativa, o que foi levado a cabo finalmente em 1938
com a criagio do DASP.

Essa modernizagdo no plano econOmico-administrativo vi-
nha acompanhada, no plano institucional, de uma centraliza-
¢do excessiva, haja vista o teor da filosofia politica vigente, pois
ndo sé ela iria mostrar e evidenciar o regionalismo politico,
mas também eliminar possiveis focos de tensio no centro do
Poder, como o movimento conhecido como tenentismo nos

anos 20, que tinha como slogan o liberalismo e a democrati-
zacao.

A Revolugio de 1932 ilustra claramente o cendrio politico
da época, levando, pois, a nova Repiblica a se identificar fiel-
mente com o centralismo. Vieira da Cunha assim se expressa

ao se referir a esse periodo cldssico da histdria administrativa
brasileira:

“Se a Republica Velha confundia a sua pregagio com a
defesa do liberalismo, atendendo deste modo ao dominio
economico dos senhores rurais e das nascentes oligarquias
estaduais da época, a nova Repiblica opunha ao federa-

lismo e ao separatismo a centralizagdo politica exercida
pelo Governo Federal™.1?

17 Ibid., p. 24.
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Esta centralizagdo excessiva criada pelos novos “Donos
do Poder™, obriga o ditador Vargas a promover a expansao da
burocracia, pois a partir daquele momento as decisGes outrora
tomadas pelos coronéis (oligarquias), seriam tomadas pelos
funcionarios do Estado (da ditadura). Mas, longe de haver
conflitos no seio das classes dominantes — burguesia indus-
trial nascente e os novos “burocratas do Estado” — vamos
presenciar uma alianga, pois “o servico que a ditadura prestava
as classes dominantes, retendo o livre acesso das classes urba-
nas as lutas politicas, retardando a sua organizagdo, a nova
Repiblica trata de aproveitar e melhor disciplinar”.!8

No plano juridico, a Carta de 1934 referenda mais uma
vez a centralizagdo, pois, como afirma Dourado Gusmio:

“pode-se dizer que a Constituigdo de 1934 teve por obje-
tivo concentrar a fungdo legislativa na Camara dos Depu-
tados, em que se reuniam os representantes da opinido
publica e dos interesses econdmicos e de classes”.!?

Este raciocinio é completado por Pontes de Miranda que

diz:

“Na Constituigdo de 1934, reflete-se as tendéncias diver-
gentes do nosso tempo liberal, preocupa-se demasiado com
a seguranga, e dai, pender para o fascismo; democratica,
teme as lutas e presta-se a ser manejada contra a Demo-
cracia. Trés almas diferentes confundem-se nela — a De-
mocracia norte-americana, a das Constituigdes novas da
Europa e a dos exemplos italiano e alemdo recentes”.2?

18 Ibid., p. 28.
18 Paulo Dourado Gusmao, Manual de Direito Constitu-

cional (Rio de Janeiro: Livraria Freitas Bastos, 1957), p. 237,

in Mario W. Vieira da Cunha, op. cit.
20 Pontes de Miranda, ‘“‘Comentarios & Constituicio de
1934 da Republica dos Estados Unidos do Brasil”, in Mario W.

Vieira da Cunha, op. cit.
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No plano administrativo, como acusa Wabhrlich, a década
de 30 e até meados da de 40 caracteriza, por assim dizer, o
inicio do pensamento reformador no a@mbito da Administracio
Puablica Brasileira, pensamento este marcado por uma teoria

administrativa que consagra os tdo classicos principios da admi-
nistragdo.™?

Com a criacio do DASP em 1938, j4 em 39 se di “a
reforma administrativa de pessoal, que foi a contribuigdo mais
significativa da época”.?> Um fato importante a considerar,
sem entrar na questdo ideoldgica do DASP, de servir fielmente
ao ditador em todo o periodo do Estado Novo, € que ‘‘seu
defeito maior foi ter procurado criar um divércio, inocente ou
ndo, entre a administracdo e o quadro social e econémico a
que devia servir... Tendeu a um dogmatismo matizado de
esoterismo, que lhe facilitava a imposigdo das suas decisGes. E
da implantacdo das suas solugGes resultou para a administra-
¢do uma disciplina artificialmente sobreposta as reais condi-
¢Oes de trabalho e a uma honesta e verdadeira colimagdo dos
objetivos visados pelos organismos piiblicos™.23

Por isso mesmo, a reforma administrativa de pessoal levou
a um maior crescimento do nimero de extranumerarios, em
oposi¢do aos de carreira, para desta forma desenvolver mais
amplamente o clientelismo e o empreguismo. Toda essa situa-
¢do permanecia e era legitimada, pois o Estado brasileiro, no
periodo de 1937/45, caminhou para o autoritarismo tendo a
frente um ditador liberal (Vargas). Mas, como afirma Faoro:

“liberal, sim, mas de teor tutelador, de cariter positivista
e ndo rousseaunianu, com a sabedoria popular como pres-
21 B. M. de Souza Wahrlich, “Reforma Administrativa
Federal Brasileira: Passado e Presente”, in Revista de Admi-

nistragdo Publica, vol. 2, n? 8 (Rio de Janeiro: abril/junho de
1974), pp. 27-15.
22 Jbid.

23 Mario W. Vieira da Cunha, op. cik, p. 92.
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sdo a ser atendida pelo governo, guardando este a liber-
dade de selecionar as reivindicagdes. Os problemas so-
ciais deveriam ser incorporados ao mecanismo estatal,
para pacifici-los, dominando-os entre extremismos, com a
reforma do aparelhamento, nio sé constitucional, mas
politico-social” 24

Isso fez com que o Estado assumisse sua prépria “ideo-
logia”, e ndo a da ‘‘sociedade civil®, principalmente apds a
revolta de 1935, que levou a “repressio a centralizar as forgas
no centro”.”® Com isso, vamos ter um quadro politico-admi-
nistrativo no getulismo em que o regime se propde a moder-
nizar o Pais, “ndo mais no sentido do ajustamento ao padrio
europeu ou norte-americano, mas preocupado com a integra-
¢do nacional, sob o péilio das for¢as armadas, com o mesmo
sentido de homogeneidade politica de 1889”.2¢

A centralizagdo excessiva, conforme analisaremos mais a
frente, traz em seu bojo a formagdo de um estamento buro-
cratico, como as novas forgas sociais capazes de administrar
os novos setores estatizados por um governo “liberal-naciona-
lista-ditatorial”. Assim, nas palavras de Faoro:

“Sob a cor do amparo e protecdo do capital e do traba-
Iho, num esquema ainda liberal na pena do autor das me-
didas reformistas — liberal com tintas herdadas de Au-
gusto Comte e emprestadas do uruguaio Battle y Ordonez
— o alvo seria o controle estatal para a eventual direcdo
do industrial e do operario”.??

Como podemos observar, a revolugido burguesa no Brasil,
de cunho marcadamente modernizante, pois promove a indus-
trializagdo no plano econdémico e se inicia com reformas de
base no plano administrativo, ndo deixa escapar a oportuni-

24 Raymundo Faoro, op. cit.,, p. 693.
2B Ibvid., p. 697.
26 1bid., p. 706.
27 1bid., p. 714.
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dade de que ditas estratégias de modernizagio sejam acompa-
nhadas de maior intervencionismo estatal, que segundo Faoro
seria 0 “Capitalismo Politicamente Orientado”, ou como que-
rem os analistas mais recentes, de um capitalismo de Estado,
mas longe de pretensGes socializantes e, sim, usando a “mio

invisivel” naqueles setores que a iniciativa privada ndo podia
acambarcar.

Um ponto, portanto, importante a destacar é o fato de
que o papel do Estado na conjuntura nio tem outro fim a nio
ser o de, “por meios indiretos”, emancipar o Pais do jugo
colonial inglés, via incentivo 3 indistria de base e o estimulo
a pequena produgdo industrial.

Com o fim do Estado Novo e a redemocratizagio em
marcha com a eleicio de Dutra, de novo a chama da descen-
tralizagdo é acesa, falando-se em uma nova Constituigdo vo-
tada por uma Assembléia Constituinte. Essa Constituigdo, em-
bora de cunho marcadamente liberal-democratica, foi sendo
modificada, dada a presenga cada vez mais forte do Executivo
em nossa vida administrativa.

E importante observar, mais uma vez, que a chamada
descentralizagdo nunca teve realmente uma longa vida na Ad-
ministragdo Pdblica brasileira, pois sempre houve um Visconde
de Uruguai a denunciar que ela nos levaria ao caos adminis-
trativo, a anarquia e ao total distanciamento da ordem, segu-

; ranca e legitimidade. Se a histéria do Estado brasileiro é a
histéria de um Estado cada vez mais burocratico-autoritario
no plano da administragdo, ndo poderia gerar outra coisa sendo
uma histéria cada vez mais centralizada, em que todo o poder
concentra-se no Executivo. As reformas administrativas no pe-
riodo Dutra ndo tiveram muito sucesso, pois o 6rgio encarre-
gado de promové-las, ou seja, o DASP, entrou no periodo da
redemocratizagdo extremamente desgastado ndo somente por
ter sido criado em plena ditadura (Estado Novo) mas, prin-
cipalmente, pela sua inoperancia em todo esse periodo.
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“O DASP sofre grandes criticas na imprensa” — é Vieira
da Cunha quem escreve — ‘“‘e no parlamento, correndo o risco
de ser extinto. Subsiste, porém, com seus poderes diminuidos,
especialmente quanto ao orgamento, e com o seu prestigio aba-
lado. Nio sdo poucos os técnicos que o abandonam, procuran-
do melhores posicdes nos organismos internacionais e nos Mi-
nistérios. Prossegue, com menos brilho e penetragao nas suas
velhas diretrizes, embora comece a dar sinais de que procuraré
exercer, sendo uma autocritica, pelo menos uma superficial
revisio de seu trabalho™.28

Para, de certa forma, dar maior especializacio ao DASP,
€ criada a Fundagdao Getulio Vargas com o principal objetivo
de formular linhas de pensamento e de acdo administrativas
para o Brasil. Surgiu entdo a nossa primeira escola de Admi-
nistragdo Publica com a criagio da EBAP — Escola Brasi-
leira de Administragdo Piblica, que até hoje vem prestando
servigos da mais alta relevincia para a teoria e a pritica admi-
nistrativa brasileira.

Ap6s esse periodo de relativa interrupcdo no plano das
reformas, no segundo governo Vargas, em 1952, o espirito
reformista volta a reinar, pois é o prprio Vargas quem vai
nomear um grupo de assessores diretos com a finalidade de
elaborar um ambicioso projeto de reforma administrativa, cujas
diretrizes fundamentais Wahrlich assim nos descreve:

“Centralizagdao da orientagdo superior no Presidente da
Repiiblica;

descentralizagdo da gestio em todos os niveis, com forta-
lecimento do 19 nivel de gestao — os Ministros de Es-
tado aos quais ficariam subordinados ou vinculados to-
das as unidades administrativas executivas;

28 Maiarlo W. Vieira da Cunha, op. cit, p. 109.
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planejamento e coordenagdo (organizacio dos instrumen-
tos adequados ao exercicio dessas fungdes pelo Presidente
da Republica e pelos Ministros de Estado);

reforma de base da Administragdo Federal”.29

Se observarmos bem os elementos léxicos dominantes no
texto acima citado, sem maior dificuldade poderemos compreen-
der que o termo “centralizagdo” define, por assim dizer, os
esforgos reformistas do segundo governo Vargas. Inicialmente,
concentra-se todo o poder no Executivo Central, na pessoa do
Presidente, em seguida fortalece o primeiro nivel de gestdo
(centralizagdo da decisdo), logo ap6s descentraliza os demais
niveis (obviamente em termos de execugdo) e, finalmente, ins-
titucionaliza o planejamento e a coordenagdo, mas este instru-
mento serd manipulado (formulado) pelo Presidente e Minis-
tros, ficando, por conseguinte, os demais niveis de gestdo
escalados para cumprir todos os objetivos formulados pelo
escalao superior.

Qualquer teérico da administragdo, com conhecimentos
elementares de teoria administrativa, identifica sem maior es-
forgo tais proposiges com uma teoria administrativa classica,
ou seja, Taylor, Fayol, etc., na qual hqa hegemonia da estrutura
piramidal, com decisdes tomadas linearmente e ndo verti-
calmente, no sentido de consulta as bases.

O mais interessante a observar é que o Decreto-Lei n® 200
reproduz tais pressupostos, sob um plateau conhecido como
teoria dos sistemas, como se tal teoria (poder explicativo no
sentido de Popper) fosse uma “boa” teoria ao ser submetida
por um falsation. A chamada ‘“‘teoria” dos sistemas jamais foi
teoria, pois ela ndo inaugura um novo paradigma de explica-
¢do na pratica administrativa, mas, sim, repete esquemas ante-
riores — parsonianos — e toda a doxa de pensadores funcio-

20 B. M. de Souza Wabhrlich, op. cit.
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nalistas, sem introduzir sequer um dado novo, mas apenas
uma alternativa de palavras, pois equilibrio é substituido por
homeostase e conflito por entropia. Nada mais inexeqiiivel. . .

Tendo esse projeto somente dado entrada no Congresso
em 1953, os tramites burocriticos impediram que fosse trans-
formado em lei, mas, apesar desse entrave, o governo Café
Filho da-lhe seu apoio, bem como o de Kubitschek, embora
logo no inicio de seu mandato, o Deputado Gustavo Capa-
nema apresente um substitutivo, como é de costume na praxis
legislativa.

Conhecedor do andamento de projetos no Congresso,
Kubitschek cria, em 1956, a CEPA, ou seja, a Comissio de
Estudos e Projetos Administrativos, que tem por finalidade
assessorar o Congresso em questdes de Reforma Administra-
tiva. Para ndo fugir & nossa Histdria Administrativa (leia-se,
histéria da centralizagdo), a CEPA teve como recomendagGes

a apresentar no seu relatério final as seguintes:

“a) descentralizagio da execugdo e centralizagio do con-
trole;

b) estabelecimento de treinamento de funcionérios;

c) institucionalizagdo do planejamento;

d) expansdo do sistema de mérito;

e) profissionalizagdo do servigo piiblico;

f) desburocratizagdo do servigo piblico”.3°

Se atentarmos mais detalhadamente para essas recomen-
dagbes, vamos notar algumas contradicoes latentes, que ao
passarem despercebidas pela CEPA como um deus ex machina,
s6 poderiam refletir uma “ideologia estatal”, ao invés de uma
“ideologia nacional” (da sociedade civil), pois estas contradi-
gOes saltam aos olhos.

30 Ibid.

23



Se entendemos burocracia como um modelo racional-legal,
segundo padrdes weberianos, com um esquema de dominagao
também racional-legal, a critica por parte de nossos reforma-
dores 3 burocracia (ao introduzirem a descentralizagao da exe-
cugdo e a descentralizagio do servico piblico) é uma critica
sendo elementar, pelo menos muito ingénua, porque antes de
gerar centralizagdo, as cldssicas disfungbes — que se desdo-
bram hoje para os “criticos vulgares” numa papelocracia e,
em decorréncia disso, propdem uma ad hocracia — ignoram
que a burocracia, antes de tudo, € uma relagdo de poder, e
que as sociedades, tanto ocidentais como orientais, tém em
seu destino a burocratizagdo cada vez mais intensa, ou seja,
a burocracia vai preenchendo cada vez mais os vazios das or-
ganizagGes tradicionais ou carismaticas, na medida em que o
sistema econdmico de mercado também penetra cada vez mais
nos espagos vazios da formagdo econdmico-social brasileira. A
burocratizagio das sociedades (das organizagdes, enfim, que a
compdem) é uma necessidade histérica, como tdo bem colo-
cou Max Weber a questdo.®!

Compreender o discurso weberiano, é compreender que
a burocracia é, antes de mais nada, um discurso do poder e,
in extenso, “a teoria administrativa é por sua vez o discurso

» 32

que vai justificar o poder da burocracia”.

Falar em desburocratizagio do servigo piblico é ter como
verdadeira a possibilidade de existéncia de organizagdes pOs-
burocraticas, organizagOes dialéticas, antiadministragdo e todo

31 Max Weber, Economia y Sociedad (México: Fondo de
Cultura, 1973).

32 Fernando Coutinho Garcia, “Poder e Organizacao”,
dissertagao de mestrado (Belo Horizonte, 1975), mimeo, e
“Centralismo Democratico e Autoritarismo Partidario: Uma
Contribui¢do & Questdo da Organizagdo”, tese de doutoramen-
to (Sao Paulo, 1977), mimeo.
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esse emaranhado de modelos resultantes de uma visdo esterio-
tipada da realidade organizacional, pois ao privilegiarem as
relagGes informais e a varidvel comportamental nas organiza-
¢Oes, perdem a perspectiva do nivel estrutural, tanto em sua
expressio micro, como na sua forma macro, em termos de
determinagdo do sistema como um todo sobre as organizagGes
que, incontinenti, vdo reproduzir as relagdes sociais. Falar,
pois, “em organizagGes pds-burocriticas, nos obriga a falar
também em Estados e sociedades pés-burocraiticas™.33

Se tampouco temos exemplos de sociedades desenvolvi-
das que desburocratizaram suas relagdes sociais — pelo con-
trario, como indicamos acima, elas se burocratizaram cada vez
mais — no Brasil, muito ao contrario, temos visto cada vez
mais um processo de burocratizagdo e modernizagdo que pra-
ticamente, se assim podemos dizer, iniciou-se em 1930/37 com
o Estado Novo e, até hoje, mais do que nunca, conserva-nos
empenhados num processo de burocratizagdao do Estado e de
suas organizagdes. Se, ao contririo, falassem (os reformistas)
em burocratizagdo, ai poderiamos concordar, pois o que do-
minava até entdo — 1956 — e ainda tem fortes raizes na
administra¢do publica brasileira, é tradicionalismo na sua ex-
pressdo de clientelismo, empreguismo, nepotismo e outros is-
mos. . .

Em 1956, também no governo Kubitschek, criou-se, junto
ao DASP, por paradoxal que possa parecer, a COSB — Co-
missdo de Simplificacio Burocrética, que tinha como fungdes
principais:

a) estudar os meios de descentralizacio dos servigos,
mediante delegagio de competéncia, fixacdo de responsabili-
dades e prestacio de contas da autoridade;

33 W. Bennis, D. O.: Sua Natureza, Origens e Perspectiva
(Sao Paulo: Edgar Blucher, 1972) ; e Fernando Coutinho Gar-
cia, “Dialética e Organizagao: Uma Contribuigao para o De-
bate” (Porto Alegre, 1977), mimeo.
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b) promover, junto aos Ministérios, medidas relaciona-
das ao exame da situacdo das repartigoes e das rotinas que
merecessem providéncias imediatas de corregdo.

A COSB, criada em 14 de julho de 1956, e a CEPA, em
24 de agosto de 1956, formam assim os pilares da estratégia
de Reforma Administrativa no governo Kubitschek. Os re-
sultados, e ndo poderiam ser outros, foram um aprofundamen-
to do processo de centralizagdo do Executivo (Presidente e
Ministérios) e uma preocupagdo com a “papelocracia”, como
se isso fosse realmente uma “disfun¢do” da burocracia, quando
analisada em termos de Poder.

O contexto politico em 1960/62, altamente inflamado,
levou a uma menor dedicagio aos problemas da reforma, sd
voltando a ser ela tratada em fins de 1962, quando a Consul-
toria-Geral da Repiblica, sob o governo Goulart, redigiu um
anteprojeto, publicado no Didrio Oficial em 14 de dezembro
de 1962.

Como ji se falava em “reformas” basicamente desde 1930,
essa Comissdo ndo teve alternativa a ndo ser informar que
“tomara como referéncia as pesquisas levadas a efeito pela
Comissdo que trabalhou, em 1951, nos projetos das reformas
em causa. A maioria das conclusGes a que chegou essa Comis-
sao foi adotada neste trabalho. Apenas houve as necessarias
adaptagGes dos novos tempos”.34

Com a criagdo, em 1963, do Ministério Extraordindrio
para a Reforma Administrativa, os “estudos da Comissao Ama-
ral Peixoto foram consubstanciados no Projeto de Lei n® 1.482,
de 1963: Proposta de Lei Organica do Sistema Administrativo
Federal” 35

34 José Paiva Neto, “Contribuicdo ao Estudo dos Proble-
mas de Reforma Administrativa do Governo Federal no Bra-
sil”, in Revista de Administra¢do Publica, vol. 8, n° 3 (Rio de
Janeiro, julho/setembro de 1974), pp. 25-68.

a5 Ibid.
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Para ndo fugir 2 regra da nossa histéria administrativa,
em que se confunde burocracia com papelocracja e descentra-
lizagdo com delegagdo de competéncia, “este projeto consa-
grava um conjunto de doze principios norteadores da efetiva-
¢do da reforma administrativa, alguns dos quais foram incor-
porados ao texto do Decreto-Lei n® 200:

1) fixagdo de responsabilidades;

2) descongestionamento das chefias executivas supe-
riores;

3) sistematizacdo;

4) racionalidade;

S5) controle

6) planejamento e orgamento;

7) integragdo;

8) intelectualizagdo do processo decisorio;

9) coordenagio;

10) homogeneidade;

11) alcance de controle;

12) descentralizagdo”.?®

De novo aqui se insiste em contradigdes latentes, tais
como alcance de controle e descentralizagdo, coordenagdo
com intelectualizacdo do processo decisério, ou seja, torni-lo
unipessoal com uma tecnoburocracia na primeira gestdao, des-
centralizagdo com redugdo de chefias superiores (unidade de
comando e de chefia, segundo Fayol) e outras menos clarivi-
dentes, mas que atestam claramente a percep¢do de uma teo-

ria administrativa ‘“de principios” por parte dos nossos ‘“refor-
madores”.

36 Ibid.
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A compreensdo da natureza do processo burocrético, como
processo capaz de ser superado por uma centralizacdo cada
vez mais intensa nos niveis decisorios, tanto os de primeira
como os de segunda gestao, ou, como se diz na “linguagem
brasiliense”, primeiro e segundo escaldes cada vez mais pode-
rosos, e um Executivo Central onipotente, tendo toda a méiquina
sob a sua coordenagdo, constituia o grande objetivo dessa co-
missao.

Até 1964, o que se observa, portanto, é uma compreen-
sdo “abusiva” do fendmeno burocratico no ambito do Estado
e das organizagdes publicas, por um lado e, por outro, uma
bateria de principios de administragdo, na base dos classicos,
numa tentativa (ingénua, é claro) de promover a desburocra-

tizagdo, o planejamento, a coordenagio, etc.

Atingir a tao propalada eficiéncia administrativa sem, por-
tanto, buscar a eficicia (Etzioni) no sentido de atingimento
dos meios, tais como o de representatividade, o de descentra-
lizagao de fato (distribuicdo do poder), o de intervengGes ma-
cro-organizacionais, é o que caracteriza o conjunto de estu-

dos sobre a reforma até aquele momento.

Com a Revolugdo de 1964, o Estado Nacional — Popu-
lista, cede lugar a um Estado burocritico — autoritirio, com
preocupagles acentuadamente desenvolvimentistas e corretivas
do processo econdmico, politico e social. Entretanto, a Admi-
nistragdo Pdblica, mais uma vez, é deixada de lado, e a re-
forma administrativa de 1967 vai, por assim dizer, inspirar-se

quase que por completo nos estudos anteriores.

Alguns nomes s3o invertidos, o conceito de ‘‘sistema aber-
to” constitui a introdugdo mais ‘‘inovadora”, e a palavra dina-
mica torna-se sindbnimo de Reforma Administrativa, em opo-
sicdo a outras tentativas extremamente estaticas.
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Na terceira etapa deste trabalho, voltaremos mais deta-
lhadamente ao processo que resultou no Decreto-Lei n® 200,
e ao préprio texto da Reforma Administrativa, para sugerir
que de concreto nada mudou, a substancia continua a mesma,
ou seja, a centralizagdo foi mantida e uma visdao vulgar do
fendmeno “burocracia” foi tambim mantida na vd esperanca
de assim promover uma efici€éncia administrativa capaz de ser-
vir de infra-estrututra de geréncia ao arrojado plano de de-

‘senvolvimento econdmico langado pelo governo revoluciona-
rio de 1964.

Na verdade, o que se viu foi uma seqiiéncia de atos de
hegemonia do Executivo, pois a burocratizagdo do Estado bra-
sileiro estava caminhando a passos largos, enquanto as orga-
nizagdes estagnavam, pois em lugar de descentralizarem, elas
delegavam competéncia, como se uma coisa fosse idéntica a
outra.

Na secdo seguinte, pretendemos analisar a dinimica da
formagio do Estado burocratico-autoritario nascente em 1964,
seus reflexos na sociedade civil e na prépria Administragio
Piblica.

Quando retornarmos as questdes do Decreto-Lei n® 200,
vamos perceber que outras estratégias de reforma devem ser
tracadas para, pelo menos, obedecerem a uma légica aristoté-
lica ou cartesiana, a fim de se compreender que determinados
fins se entrelagam com determinados meios e, principalmente,
de mostrar que a histéria ndo se repete, pois se em 1937/45
tivemos um quadro administrativo centralizado e autoritério,
os novos desafios que se apresentam no seio do Estado bra-
sileiro em relagdo a sociedade civil nos obrigam a pensar em
questdes alternativas para os rumos da Reforma Administra-
tiva no Brasil.
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1.3 — Estado, Administracao
Piblica e Sociedade Civil

A fim de que possamos “explicar”, e ndo meramente des-
crever, os principais aspectos da modernizagdo administrativa
no Brasil advinda da reforma, optamos por incluir este tema
no trabalho com o intuito de, no plano politico, corroborar
nbssa_tese sobre a histéria administrativa brasileira como sen-.

do a histéria da centralizagdo.

Procuraremos, em dltima instdncia, mostrar a hegemonia
do Estado brasileiro em relagdo 3 sociedade civil, acarretando
esse processo maior centralizagdo, cujas conseqiiéncias ime-
diatas foram a estatizagdo (estatismo, como querem alguns)
por um lado e, por outro, a emergéncia da tecnoburocracia
como categoria social destinada a administrar nosso cresci-
mento econémico e administrativo. Com isso saimos da cen-
tralizagio num dado momento histérico (Estado burocrético-
autoritdrio) para chegarmos a uma modernizagdo levada a
cabo por esse Estado, com conotagbes altamente centralizado-
ras. Enfim, mostraremos que a descentralizagdo, entendida
como distribui¢io de poder, tornar-se-a4 impraticivel no caso
brasileiro enquanto ndo conseguirmos submeter os poderes do
Estado (poder piiblico constituido, ou seja, a propria Adminis-
tragdo Piblica) ao controle da chamada sociedade civil.

1.3.1T — A Hegemonia do Estada
em Relagdo a Sociedade Civil

Antes de passarmos ao estudo da natureza do Estado
brasileiro ap6s 64 (Estado burocrético-autoritirio), faz-se ne-
cessdrio que definamos bem o que consideramos autoritarismo
para que, quando introduzirmos em nossa proposta (alterna-
tivas possiveis) elementos antitéticos a uma situagdo autorita-
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ria (Juan Linz) como a brasileira e, assim, identificarmos os
grandes impasses da nossa Administracdo, os leitores ndo mais
tenham dividas sobre o que vem sendo tratado por nés como
autoritarismo, ou como dissemos acima, o que define bem a
nogdo de um Estado burocratico-autoritério.

Para o cientista politico Linz, os regimes autoritirios po-
dem ser assim definidos:

‘.. .sistemas politicos em que existe certo pluralismo, limi-
tado, ndo responsavel; onde nio ha uma ideologia elabo-
rada e corrente, mas, sim, uma mentalidade bastante ca-
racteristica; sem mobilizagao politica, quer intensiva, quer
extensiva, exceto em alguns momentos de seu desenvolvi-
mento; e nos quais um lider (ocasionalmente um pequeno
grupo) exerce o poder dentro de limites que, embora for-
malmente mal definidos sdo, na verdade, bastante previ-
siveis™.37
Lamounier, comentando o texto acima, indica-nos algu-
mas limitacGes dessa definicdo, as quais achamos vilidas e in-
corporamos ao nosso conceito de autoritarismo: ‘O tratamento
que faz Linz da ideologia nos regimes autoritirios parece-me
deficiente em quatro aspectos’™ ... que, em resumo, seria o
contraste entre ideologia/mentalidade, que dificilmente se ajus-

tard 2 analise dos regimes autoritarios.38

Ao refutar a distingdo entre ideologia/mentalidade em
Linz, Lamounier define o que seja autoritarismo. Autoritério,
para o autor em questdo, é “um sistema caracterizado por uma
estrutura vertical de poder, numa estrutura social em que existe
ampla margem de pluralismo tradicional e um setor marginal
(populagdes faveladas, etc.) sem formas desenvolvidas de vida
associativa, quer classica, quer étnica”.3°

37 B. Lamounier, Ideologia em Regimes Autoritdrios, Es-
tudos CEBRAP, no 7 (Sao Paulo, 1974), p. 69.

8 Ibid, p. 19.

39 Ibid.
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Tendo sido caracterizado o que seria para nés um regime
autoritdrio, passemos a questio seguinte de analisar a hege-
monia do Estado em relagdo a sociedade civil, como causa de-
terminante da implantagio (ou melhor dizendo, inauguragio)
de um novo patamar estatal — o burocritico — autoritério.

Toda a nossa tradigdo da centralizagdo no ambito da
administragdo publica e, in extenso, da hegemonia do Estado
em relagdo a sociedade civil, reside no aspecto da nossa hist6-
ria (Império, Repiiblica Velha, Repiblica Nova...), em que
o “Estado é recorrentemente pensado como mediador, como
Poder Moderador, situado entre as classes. A aceitagio do
poder de Estado pelos grupos dispensaria o mercado como
seu fundamento: ndo é o interesse racional do individuo que,
numa sociedade possessiva baseada no mercado, impde a nor-
ma da soberania como garantia de sobrevivéncia”.4?

Na Colonia ja € nitido o processo de capitalismo politi-
camente orientado, bem como a formagio de um “estamento
buracratico na vida politica brasileira”.? No plano politico,
esse Estado mediador nunca foi contestado realmente — a
ndo ser por periodos de tio pouca duracio que perdem a re-
presentatividade histérica — porque, “na politica raramente os
liberais tém aceito o Onus do liberalismo™.42 Para confirmar
essa afirmativa de Cardoso, poderiamos citar a deposicio de
Vargas em 1945 e 1954, bem como a de Goulart em 1964,
quando os nossos mais “brilhantes” liberais foram os primeiros

a reforgarem a concep¢do do Estado autoritdrio, burocratico
e protetor.

No plano administrativo — como a administragio é uma
atividade do Estado — os mesmos liberais, na sua quase maio-

40 F. Henrique Cardoso, Notas sobre Estado e Dependén-
cia, Cadernos CEBRAP, n? 11 (Sao Paulg, 1975), p. 12.

41 JIbid.

42 Ibid,, p. 13.
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ria empresarios, reclamam junto ao Estado a necessidade ur-
gente de criagio de mecanismos corretivos para nossa eco-
nomia, quando entdo se da definitivamente a institucionaliza-
¢do do planejamento no Brasil, tendo esta pritica se consoli-
dado em 1967 com o Decreto-Lei n® 200.

O Estado brasileiro, em vista disso, consolida definitiva-
mente o seu papel de “protetor” e de Poder Moderador, fi-
cando, pois, a sociedade civil como mero “organismo coletivo”,
o qual, para ser ativado, deve necessariamente ser incentivado
pelo ‘“protetor”.

A nossa representatividade vai-se tornando ao longo desse
processo uma mera cidadania, pronta a responder as demandas
do protetor, até que surjam conflitos no seio dos proprios
agentes — Estado versus empresariado — quando entdo uma
pseudo luta é institucionalizada, tendo de um lado a estatiza-
¢do — fruto de um planejamento autoritirio levado a cabo

pelos tecnocratas — e, de outro, a privatizagao.

Evidentemente nio teremos um vencedor, pois, como ve-
remos mais adiante, essa luta é esotérica, s6 interessando
aqueles setores empresariais que, apds o investimento infra-
estrutural por parte do governo, agora querem a privatizagdo
para que eles consigam elevados rendimentos nas suas aplica-
¢oes de capital, pois a expectativa do risco ja foi eliminada, por
ter sido o Estado o investidor pioneiro. O importante a con-
siderar nesta discussdo, como apontou corretamente Cardoso,
é que o fortalecimento do Estado incentiva sempre as espe-
rangas e o medo da instauragdao do que ja se chamou de “so-
cialismo dos tolos™ .43

Essa “situagdo autoritdria”, na colocagdo errada de Linz,
ou, de forma mais correta, um Estado que em toda a sua his-
téria recente (1937/45; 1964/77) vem apresentando como

43 Ibid., p. 15.

33



alternativa vidvel o autoritarismo como modelo politico, faz
nascer no ambito da administragdo piblica uma burocracia
poderosa, de cunho marcadamente centralizadora que, ao invés
de criar obsticulos ao processo de ajustamento do Estado com
a sociedade civil, muito contrariamente reforga tal tipo de ten-
déncia ao promulgar uma reforma administrativa que tem como
logica de seu discurso o centralismo e a verticalidade do
poder.

Nio obstante, veremos até mesmo brotarem conflitos no
seio de burocracias dominantes, como acontecimentos recen-
tes vem-nos mostrando, quando determinadas politicas de cer-
tos ministérios ndo sdo homologadas por outros, levando, as
vezes, a crises ndo muito ténues para o Executivo como um
todo.

Nosso objetivo ao colocar este topico nesta peregrinagio
pela histéria administrativa recente do Brasil ndo obedece a
outro critério a nd3o ser o de sugerir que, enquanto tivermos
um Estado como Poder Moderador, ou como Tutelador nos
momentos “dificeis” da histéria, dificilmente teremos uma
Administracdo Publica eficiente, ou seja, descentralizada e,
principalmente, apta para reagir as demandas de seu sistema-
cliente, que € nada mais, nada menos, que a sociedade brasi-
leira no seu conjunto.

Se existe uma saida nessa questdo, ndo pode ser outra a
ndo ser a de eliminar “o mito de uma sociedade civil amorfa,
como querem setores responsidveis pelos destinos de nossa
Administragdo™.4* No momento presente, urge redimensio-
nar a légica pela qual vem sendo regida a nossa Administra-
¢do, fazendo crer que o Estado ndo estd desvinculado dessa
Administragdo, que o excessivo aumento de nossas organiza-

44 Luclo Kowarick, “O Mito da Sociedade Amorfa e a
Questao da Democracia”, in Folha de Sdo Paulo (07-08-77).
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goes piblicas (burocratizagado) nos leva novamente a pensar
na dinamicidade e na flexibilidade do Decreto-Lei n® 200.

E necessirio entender, pois, que Estado e Administra-
¢do Publica ndo sdo fenémenos estanques, mas que se entre-
lagam e se harmonizam na formulacdo de seus objetivos.

Uma visdo estereotipada desse processo leva a medidas
exageradas, tais como intervengdes microcomportamentais, no
intuito de promoverem mudangas organizacionais, enquanto
que o momento histdrico presente exige intervengdes estrutu-
rais e, principalmente, reinterpretagdo do dimensionamento da
articulacdo entre o Estado e a Administracio.

1.3.2 — Centralizagao,
Estatizagdo e Tecnoburocracia

Conforme indicamos na seg¢do anterior, a centralizagdo
serd um fenémeno presente na histéria politica do Brasil se o
Estado continuar exercendo sua hegemonia em relagao 4 so-
ciedade civil. Uma das conseqiiéncias desse processo apds
1964 foi a chamada estatizagdo, que estudaremos nesta segio,
juntamente com o problema da tecnoburocracia ou, simples-
mente, os executivos da nossa administragdo ptblica. Foi su-
gerido brevemente acima que, na verdade, essa luta entre es-
tatistas e privatistas € esotérica na medida em que o Estado
brasileiro ndo estd aumentando sua propriedade dos meios
de produgdo — o que afasta, de inicio, qualquer possibilidade
de “socialismo”, se bem que “dos tolos” — mas, pelo contra-
rio, o que se tem observado no que tange as empresas esta-
tais é algo simplesmente implicito a qualquer dindmica do ca-
pitalismo moderno, no qual as empresas publicas estdo acom-
panhando o crescimento de toda a economia, aumentando
a sua capacidade de autofinanciamento e de acumulagio fi-
nanceira, procurando, ademais, diversificar seus investimen-
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tos, como o faria qualquer grande empresa. Isto, porém,
nio significa que tenha crescido o peso do chamado setor pro-
dutivo estatal no conjunto das grandes empresas, porquanto
sua taxa de crescimento ndo foi superior & de suas congéne-
res privadas.

Além disso, sdo os mesmos setores em que ji operava
anteriormente, com a grande excc¢do da petroquimica, onde
entrou num esquema de participagdo com a empresa privada.
O mesmo se pode dizer do setor financeiro, onde ndo houve
estatizagdo alguma. O engano aqui reside na confusido entre
a capacidade do Estado em utilizar seu poder fiscal para cons-
tituir fundos de poupanga compulséria e a apropriagdo por ele
desses recursos. Em outras palavras, o Estado acentua seu
papel de mobilizador e concentrador de excedente, mas age
apenas como mero repassador de fundos ao setor privado” .43

Esclarecida a diferenga, no plano econdmico, entre esta-
tizacdo e intervencionismo, passemos a examinar essa maior
intervengdo estatal no plano administrativo (centralizagdo)
e no plano politico (autoritarismo), como simples decorrén-
cia de um processo ji em fase avancada, que é a moderniza-
¢do do Estado brasileiro. O chamado processo estatizante,
segundo os privatistas, € fruto da elaboragdo de um grupo
de tecnocratas — segundo escaldo, etc. — que ndo estdo
interessados em outra coisa a ndo ser no aumento das empre-
sas publicas no mercado brasileiro e, destarte, procuram a
todo o custo sua proliferagdo, o que coloca o setor privado em
situagdes dificeis de concorréncia. O que os privatistas esque-
cem é que a fungio do Estado no moderno capitalismo é garan-
tir a acumulagio geral a longo prazo, o que leva alguns empre-
sdrios a criticas impertinentes, até mesmo dirigidas ao pro-
cesso de regionalizagdo da economia, onde novos espagos geo-

45 J.M.C. de Mello e L.G. de Mello Beluzzo, Reflexdes
sobre a Crise Atual, Escrita II (Sao Paulo, 1977).
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graficos, outrora vazios, vém sendo preenchidos por volu-
mosos investimentos governamentais, a fim de aumentar o
“nivel (padrdo) de acumulagdo regional e, conseqiientemen-
te, atenuar os desniveis econdmicos entre as diversas re-
gides” .48

Nada mais ébvio, portanto, do que no “capitalismo re-
tardatario o Estado ndo deva limitar-se as fungdes classicas
da administracdo fiscal e monetdria: as condigdes objetivas
do desenvolvimento lhe impoem a tarefa de criar e acumular
capital produtivo, centralizar e intermediar o capital finan-
ceiro e supervisionar, globalmente, a acumulagio de capi-
tal” .47

Essa evidéncia tem, no entanto, uma légica, que é o que
mais nos interessa nesta secao.

Ao dizermos que o capitalismo politicamente orientado,
com o estamento burocritico correspondente, foi uma reali-
dade no Brasil desde a Colonia, Império, etc., o que se verifi-
ca tambZm no presente, diziamos implicitamente que as novas
funcGes do capitalismo tardio trazem também em seu bojo
a formagdo de uma burocracia, ou como ela esti sendo defi-
nida no momento, de uma tecnoburocracia. Se a centraliza-
¢do € uma necessidade da prépria dindmica do capitalismo
retardatario, entdao, por um lado, o processo de intervencio-
nismo estatal se aprofunda e, por outro, a chamada tecno-
burocracia vai cada vez mais acumulando poderes, o que de
certa forma provoca maior centralizacdo, pois cada vez menos
a sociedade civil vem participando das decisGes — através de
suas instituicGes, é claro — em oposicio a uma tecnoburo-

46 Fernado H. Cardoso, Estatiza¢do e Autoritarismo Es-
clarecido: Tendéncias e Limites, Estudos CEBRAP, n° 15 (Sao

Paulo, 1976).
47 L. G. Coutinho e H. Reichstul, “O Setor Produtivo Es-

tatal e o Ciclo” (Campinas, 1975), mimeo.
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cracia cada vez mais poderosa. Isto porque, de certa forma,
ela participa do excedente econdmico apropriado pelo Esta-
do, dai j4 se chamar tal categoria social de “burguesia de
Estado”.## Em linhas gerais, podemos afirmar que a cen-
tralizagdo é decorrente de um capitalismo retardatario, le-
vando & formagdo de uma burocracia poderosa e a um inter-
vencionismo estatal cada vez mais intenso.

No plano administrativo propriamente dito, os burocra-
tas estatais, na medida em que exercem amplos poderes, irdo
referendar par excellence a verticalidade das decisGes, nao
oferecendo elementos para uma real descentralizagdao no seio
das nossas grandes organizagGes piblicas — Ministérios, em-
presas estatais, autarquias, etc., que a par de necessitarem
efetivas descentralizagoes no ambito da geréncia, ainda con-
tinuam a adotar em grande escala estilos gerenciais autorita-
rios, com uma conotagio reformista — dindmica de grupo,
DO, APO, e outros “OS”, na va esperanga de conseguirem
elevados aumentos de eficiéncia e eficdcia organizacionais.

A inviabilidade dessa estratégia — contida implicitamen-
te na Reforma — € o que passaremos a analisar agora.

1.4 — Modernizacao
Administrativa Brasileira:
Caminho para um Paradigma
Fayolista

Apds termos analisado os grandes tragos que caracterizam
como um todo o Estado, a Administracio Piblica e a
Sociedade Civil brasileira, sugerimos agora que a refor-
ma administrativa ndo apresenta em sua filosofia uma teo-

48 F. H Cardoso, 4s Tradi¢cdes do Desenvolvimento As-
sociado, Estudos CEBRAP, n.° 8 (Sdo Paulo, 1974).
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ria administrativa por assim dizer paradigmética (Kuhn),
pois toda ela rcmonta aos classicos da administragdo (en-
quanto ciéncia!), de influéncia marcadamente tayolista, como
foi alids toda a inspiragdo para a racionalizagdo da Adminis-
tragdo Publica brasileira, com importagio in totum do modelo
francés. Nao pretendemos aqui fazer grandes incursGes pelos
fatores histéricos da reforma, o que ji foi estudado acima.
Vamos, de preferéncia, recorrer ao préprio Decreto-Lei n® 200,
para, pari passu, irmos indicando os elementos fayolistas da
teoria administrativa em que se fundamenta.

1.4.1 — O Decreto-Lei n° 200:
Um Discurso Modernizante?

Como ja mencionamos em passagens anteriores, o dis-
curso da reforma preocupa-se muito mais com o problema
microcomportamental do que com o macroestrutural e, neste,
faz incursGes ao nivel de burocracia, significando papelocracia.

Esclarecido esse aspecto, esforgar-nos-emos agora para
identificar no texto legal tais premissas, associadas ao substra-
to de uma teoria organizacional cldssica. Assim, o conceito
de organizacdo que inspirou toda a reforma era precisamente
o de “um agregado de pessoas trabalhando harmoniosa e coor-
denadamente para a realizagdo de objetivos previamente de-
lineados”,*® o que para o tedrico da administragdo francesa,
Henri Fayol, é a mesma coisa, pois em sua Administracéo
Industrial e Geral, publicada nos primeiros anos do século,
assim se expressa:

“As expressdes mdquina administrativa e engrena-
gem administrativa ddo idéia de um organismo que obe-
49 J. de Nazaré T. Dias, 4 Reforma Administrativa de

1967 (Rio de Janeiro: Fundaciao Getulio Vargas, 1968), p. 73.
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dece ao impulso do chefe e no qual todas as partes, bem
ligadas, se movem harmoniosamente, visando ao mesmo
fim. E isso é excelente”.59

Nio obstante as diferencas de linguagem, como era de

se esperar, podemos observar que as palavras-chave, do ponto
de vista administrativo, estdo presentes nas duas definicGes,
ou seja, harmonia e objetivos (fins), com a coordenagdo im-
plicita no texto de Fayol, pois ele se refere 2 coordenagio uti-
lizando a expressdo “bem ligadas™.

No que tange ao problema estrutural, diz o discurso re-

formista:

“Os aspectos estruturais de organizagdo tém sentido
mais estdtico, compoem verdadeiras fotografias, os ins-
tantaneos da estrutura organizacional: os organogramas.
Embora — insistimos — sejam dotados de relevédncia por
expressarem organicidade 3 Administragdo Federal e cons-
tituirem, sob certos aspectos, mecanismos de controle, de
definicdo hierdrquica, ndo se constituem na principal
preocupacao da reforma administrativa.

A esta interessam, precipuamente, os aspectos dinamicos,
a administracdo como filme, em movimento, a seqiién-
cia do seu funcionamento em busca de resultados.

Em matéria de organizagdo, tudo tem sua relevancia. Es-
trutura, lideranga pessoal, material, finangas, comuni-
cacdo, tudo isso & importante. Mas o que faz funcionar
a contendo qualquer organizagio é o éxito da coordena-
¢do, que consiste, essencialmente, em coordenagdo de
pessoas, e ndo de estruturas”.5!

¢

Essa passagem, um pouco extensa, convence-nos ampla-

mente da estratégia da reforma, de privilegiar os aspectos
comportamentais em oposigdo aos estruturais, como se as pes-
soas fossem desvinculadas de seus cargos.

50 H. Fayol, Administra¢do Industrial e Geral (Sio Paulo:

Atlas, 1976), p. 15.
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J4 indicava Weber que a autoridade ndo estd na pessoa
e, sim, no cargo, se quisermos acentuar-lhe a superficialidade,
mas, ao penetrarmos na substdncia de uma filosofia reformis-
ta, que diz formalmente que a administragdo interessam os
aspectos comportamentais e ndo estruturais, percebemos que
tal filosofia nega, na esséncia, o “moderno” conceito de orga-
nizagdo, onde estd explicito que ela nada mais nada menos é
do que um sistema de contradig6es internas, dados os aspec-
tos de sua estrutura, e que a idéia de saide organizacional é
tdo absurda “como a sua idéia de equilibrio ou, como que-

rem os sistémicos, de homeostase dindmica” .52

“O conceito de safide organizacional — é Guerreiro Ra-
mos quem escreve — usado por Bennis baseia-se na psicolo-
gia do ajustamento e ndo reconhece autonomia individual.
Nido é uma categoria cientifica, mas um instrumento ideol6-
gico disfargado, um artificio pseudocientifico que objetiva a
inclusdo total do individuo dentro da organizagao. Como
tal, a teoria de desenvolvimento organizacional de Bennis, da
qual sua nogdo de satide organizacional é um elemento essen-
cial, representa um retrocesso”.53

Nio é por acaso, nem por simples coincidéncia, que o
décimo quarto principio de administragdo para Fayol é a
“Uniao de Pessoal”.

Assim se expressa o nosso “grande” tedrico:

“A harmonia e a unido de pessoal de uma empresa nao
sdo uma grande fonte de vitalidade para ela. E neces-
sdrio, pois, realizar esforgcos para estabelecé-la”.B4

52 Fernado Coutinho Garcia, ‘““A Teorla da Organizagao
Ortodoxa” (Porto Alegre: UFRGS, 1977), mimeo.

83 Alberto G. Ramos, “A Teorla Administrativa e a Utill-
zacdo Inadequada de Conceitos”, in Revista de Administra¢do
Publica, vol. 7, n° 3 (Rio de Janeiro, julho/setembro de 1973),
pp. 5-117.

64 H. Fayol, op. cit, p. 55.
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Para, logo abaixo acrescentar que:

“Dividir as forgas inimigas para cnfraquecé-las é conser-
var: mas dividir seu préprio pessoal é uma grave falta
contra a empresa”.63

Como podemos observar, por um lado essa tendéncia da
reforma em privilegiar a instincia comportamental vai total-
mente de encontro aos estudos mais sérios (ndo ideoldgicos)
produzidos recentemente em Teoria das OrganizacGes e, por
outro, deixa claro, como Fayol nos mostrou de outra forma, que
o pessoal jamais pode estar dividido, pois se dividir for pre-
ciso, somente os inimigos.

z

Essa linguagem hoje é substituida por coordenagio, ou,

se quisermos ficar mais na moda, pela palavra integragao (or-
ganizacional).

Ainda sob a dtica dos classicos, os reformadores ndo se
inibem em afirmar que:

“Somente vantagens poderdo advir da identificacdo da

lei de Reforma Administrativa dos conceitos basicos que

sustentam o pensamento reformador. Cinco sdo os prin-

cipios enumerados: planejamento, coordenagdo, descen-

tralizacdo, delegagdo de competéncia e controle”.58

Esses principios, além de serem *“principios” e, destarte,
virem sendo criticados pelos tedricos da organizagdo ha pelo
menos meio século, ndo sdo, aqui, também sendo os princi-
pios formulados por Fayol, pois para ele, como para os refor-
madores, existem cinco principios, quais sejam, previsio (pla-
nejamento), organizacdo, comando, coordenagdao e controle.
Antes de mostrarmos as grandes semelhancas entre esses prin-
cipios, passemos & definigdo dos principios da Reforma Ad-
ministrativa de 1967. Segundo o Decreto-Lei n® 200, o pla-
nejamento é:

85 Ibid.
86 J. de Nazaré T. Dias, op. cit., p. 89.
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ele:

“O principio que traduz com grande precisao o sentido
de que a agdo governamental obedega o planejamento
que vise a promover o desenvolvimento econdmico-social
do Pais e a seguranga nacional, contando como instrumen-
tos bésicos o plano geral de governo, os programas ge-
rais, setoriais e regionais, de duragao plurianual...”. 57

Fayol ndo se distancia muito dessa definicdao, pois para

“A méaxima “governar é prever” dd uma idéia da impor-
tancia que se atribui a previsio no mundo dos negdcios.
E verdade que se a previsdo ndo é toda do governo, é
dele, pelo menos, uma parte essencial. Prever, aqui,
significa ao mesmo tempo calcular o futuro e preparé-lo;
é, desde logo, agir.

O programa de agdo é, ao mesmo tempo, o resultado vi-
sado, a linha de conduta a seguir, as etapas a vencer, Os
meios a empregar: uma espécie de quadro de futuro em
que os acontecimentos’ proximos figuram com certa cla-
reza, segundo idéias preconcebidas, e onde os aconteci-
mentos distantes surgem mais ou menos vagos; € a mar-
cha da empresa prevista e preparada para certo tem-
pO”‘sa

J4 o principio da coordenagdo para a reforma significa

que ‘“as atividades da Administragdo Federal, e especial-
mente a execucdo dos planos e programas, serao objeto de
permanente coordenagdo, em todos os niveis”,5? enquanto que
para Fayol a coordenagdo consiste em “dar ao organismo ma-
terial e social de cada fungdo as proporgdes convenientes para
que ele possa desempenhar seu papel segura e economica-
mente” .80

Ou seja, aquilo a que os reformadores se referem como

“coordenagdo em todos os niveis”, Fayol, pelo fato de ser

57  Ibid.

58 H. Fayol, op. cit., op. 58.

69 B. M. de Souza Wahrlich, op. cit.
6 H. Fayol, op. cit.,, p. 125.
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mais simples, chama de desempenho seguro e econdémico de
todas as partes. Nada mais semelhante, como também o foi
a definicdo de planejamento.

A descentralizagdo se operou em trés niveis, ou seja,
“dentro da prdpria Administragio Federal... da Adminis-
tragio Federal para as unidades federadas... da Administra-
¢do Federal para a 6rbita privada, mediante contrato ou con-
cesses” .0

Se, como fica claro no texto da reforma, essa descen-
tralizagdo € de execugdo, havendo obviamente maior centra-
lizagdo do controle, vamos encontrar a mesma preocupagio
com a descentralizacdo em Fayol, por mais “inquietante”
que isso possa parecer, pois Fayol chega inclusive a reco-
mendar tal tipo de estratégia (a de descentralizagao). Colo-
cado como scu oitavo principio — a centralizacio — Fayol
ndo hesita em afirmar que “se o valor do chefe, sua forca, sua
inteligéncia e experiéncia e a rapidez de sua percepg¢do lhe
permitirem estender bastante sua agdo, ele poderd levar longe
a centralizagdo e reduzir seus auxiliares a simples agentes de
execugdo. Se, ao contririo, mesmo conservando o privilé-
gio de determinar as diretrizes gerais, ele preferir recorrer
mais 3 experiéncia, ao critério, aos conselhos de seus colabo-
radores, poderd efetuar ampla descentralizagdo™ .%?

Como podem observar facilmente os leitores, basta dar
substincia a um discurso fayolista e colocd-lo em traje novo,
que aqui estamos chamando de discurso reformista, ou
discurso modernizante. Na verdade, como mostramos em
exaustivas passagens anteriores, a modernizagdo da Adminis-
tragio Publica brasileira nao faz outra coisa do que consubs-
tanciar a idéia de principios, recorrendo ora a Fayol, ora

e1 B. M. de Souza Wabhrlich, op. cit.
62 H. Fayol, op. cit., p. 48 (o grifo é nosso).
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a outros clissicos sem, portanto, colocar em discussio ne-
nhuma alternativa realmente paradigmatica (Kuhn).

Os outros dois principios, delegacio de competéncia e
controle, de certa forma confirmam as passagens analisadas
acima, pois se fala em descentralizagio fala-se também em
delegacdo de competéncia, tanto para Fayol, como para os
reformistas e, quanto ao controle, ndo existe a esse respeito
a menor duvida, pois a preocupacdo de ambos — fayolismo
e reforma — é aumentar cada vez mais o controle, exercen-
do-o em todos os niveis e em todos os 6rgios.

A par destas consideracdes, resta-nos deixar claro que,
do ponto de vista da teoria, a reforma reproduz os postula-
dos basicos da teoria classica de organizacdo, tentando intro-
duzir como algo de descoberto, fascinante, novo e sedutor o
conceito de “sistema aberto”; como se fosse possivel a exis-
téncia de um “sistema fechado”, ou, pior ainda, de uma orga-
nizagdo que ndo fosse dindmica. Desde a emergéncia da bu-
rocracia como organizagio ideal para a economia de mercado,
essas organizagOes transacionam com o mundo externo, sen-
do-lhes praticamente impossivel sobreviver sem uma cons-
tante interacio entre ambiente interno e externo. A idéia
de sistema aberto estd presente tanto em Taylor, Fayol, Follet,
como.em todos os demais tedricos mais recentes.

A justificativa de que a grande inovagdo da reforma € a
concepgdo da administragio como sistema aberto, dindmico,
integrado e inter-relacionado entre suas partes constituintes pa-
rece-nos muito mais uma tarefa de justificacdo ideolégica
(para substituir a justificacio de incompeténcia) do que qual-
quer outra evidéncia,  Falar em descentralizacido, participa-
¢do, etc,, dentro do espirito do Decreto-Lei n® 200, é a
mesma coisa que falar portugués na India, pois uma coisa nada
tem a ver com a outra. O que encontramos na reforma,
como vimos sugerindo ao longo deste trabalho, é uma distri-
buigdo de tarefas e uma participagio falsa, com conotagdes
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manipulativas. Mencionar participagdo tornou-se necessario
porque o treinamento — o tao famoso treinamento!!! — vem
a tona, e através dele as consultorias, as assessorias, o presti-

gio, a riqueza, etc., etc., transformando todo o processo num
mar de falsidade e contradigges.

Na segdo seguinte, indicaremos algumas alternativas
para o atual impasse da Administragdo Piblica brasileira, com

base nas questdes levantadas por nés no decorrer deste tra-
balho.

|.5 — Modermizacao e Reforma
Administrativa no Brasil:
Algumas Questaes Inadiaveis

Nesta iiltima segdo, pretendemos apresentar algumas
questdes inadidveis da administragdo publica, face aos im-
passes por que vem passando ndo s6 o Estado, mas também
uma teoria administrativa que ainda ndo superou as grandes
linhas da chamada administragdo cientifica, mas apenas vem
utilizando inadequadamente outros conceitos de ciéncias afins,
principalmente a cibernética, como se a importagdo de con-
ceitos fosse uma “revolugdo conceitual” na reformulagao (ou
apresentagao) de “novas” teorias destinadas a explicar a rea-
lidade organizacional.

O nosso pensamento estd fundamentado em alguns postu-
lados determinantes do atual desdobramento da Administra-
¢do Piblica brasileira, por um lado, e, por outro, em questdes
epistemolégicas da teoria administrativa, que tornam mais
do que nunca urgente que se faga um posicionamento critico
e ndo ideolégico, como muitos querem, impedindo-se dessa
forma o préprio desenvolvimento da ciéncia.
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Utilizando nossos conceitos de organizagdo, centraliza-
¢ao e descentralizagiio, de reforma administrativa, de moder-
nizagdo e de participagdo, pretendemos tragar, pois, as gran-
des linhas gerais do tema. QO conceito que de certa forma
antecede todos os demais, pela sua amplitude e extensdo, é o
conceito de organizagio.

Apesar de termos tocado levemente na segdo anterior
no que vem a ser organizagdo, pretendemos aqui pormenori-
zar tal conceito, pois achamos por demais importante sua
correta interpretagdo. A organizagdo para ndés nada mais é
que “uma instituicdo em cujo interior se realiza aquela de-
terminada relagdo de produgdo que caracteriza todo o siste-
ma social... Sua racionalidade, por isso, € a negacdo da ra-
cionalidade substancial. Longe, por isso, da harmonia dos
interesses, rege-se pela coer¢gio e manipulacio. A vida de
seus membros ndo sO estd objetivamente alienada, como tam-
bém subjetivamente carregada de tensdes, de ambigiiidades, de
medos, de conflitos. Encarna o estado de coisificagdio ao
nivel mais profundo, que consiste em promover a aceitacdo da
ideologia dominante, que nido compreende as relages so-
ciais subjacentes das coisas”.%®

Partindo desse conceito, a organizagio, longe de ser vista
como em equilibrio dindmico, é entendida como um sistema
social onde as relacSes sociais se reproduzem, dando assim
condicoes amplas e seguras para se instaurar em seu seio um
sistema de contradicbes. Para que estas sejam superadas,
devemos, no caso da Administragdo Publica, introduzir o as-
pecto macrogovernamental, ou seja, o Estado e sua Adminis-
tracdo Direta, como elementos ativos no processo de equili-
brio — conflito — equilibrio, e ndo, como tem sido a pritica
corrente, intcrvir somente no nivel microcomportamental,

03 Mino Vianello, Contributio Alla Critica Della Teoria
Classica Dell'Organizzazione (Milao: Franco Angeli Editore,
1973), pp. 27-28.
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através de préticas organizacionais ja totalmente superadas,
na comunidade académica administrativa, tais como DO, APO,
Anilise Transacional, Lideranga Situacional e outras pseudo-
técnicas de implementagio de uma pseudo-saide organiza-
cional.

A centralizagdo, ji definida acima, ndo significa também
outra coisa que a hegemonia do Estado em relagdo a Socie-
dade Civil, que se tornou mais nitida apés o inicio da moder-
nizagio com o surgimento de um Estado burocritico autorita-
rio na tradigdo hegeliana.

Em nosso projeto, estamos mais empenhados numa es-
tratégia de Descentralizagdo, haja vista a importancia que ela
assumiu no texto do Decreto-Lei n® 200, mas ndo ultrapas-
sando Fayol nas suas propostas.

Nosso conceito de descentralizagdo nio esti desvincula-
do do Estado e das suas instituicbes, porque achamos que a
descentralizagdo, enquanto distribuigdo de poder, deverd pri-
meiro se concretizar nos niveis mais altos de gestdo para, a
posteriori, chegar aos niveis intermedidrios e aos niveis mais
operacionais. A descentralizagdo, portanto, apresenta-se como
um “problema de distribuigdo de poder — poder de decisdo
e poder de agd3o ou execugcdo — entre o governo central e as
unidades do governo local”,® por um lado, e, por outro, como
um problema de distribuicdo de poder na ambiéncia interna
das grandes organizagdes governamentais, por se tratar nao
s6 de uma recomendagdo legal, mas, acima de tudo, por uma
necessidade histérica, sem a qual as organizagGes ndo conse-
guem sobreviver com indices até mesmo minimos.de eficicia
organizacional.

64 Paulo R. Vieira, “Em Busca de uma Teoria da Des-
centralizacao”, in Revista de Administra¢ao Publica, vol. 1,
n° 2 (Rio de Janeiro, 2.0 semestre de 1967), pp. 45-70.
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minimos.de

Para que haja uma distribuicio de poder no ambito des-
sas macroestruturas governamentais, faz-se necessiria, princi-
palmente, a descentralizagdo no @mbito do préprio Estado, ou
seja, deverd ser incentivado e ndo impedido um maior con-
trole da Sociedade Civil sobre o Estado e, concomitantemente,
maior controle do “sistema-cliente” da Administracio Piblica
sobre seus dirigentes, numa forma ao mesmo tempo proficua
para a Administragio como um todo, como também neces-
sdria para impedir os “abusos” de alguns dirigentes com he-
rancas do passado populista, onde o clientelismo ‘e o empre-
guismo atuam ainda como forgas sociais motivadoras.

Neste momento, faz-se necessirio definirmos a partici-
pacdo, pois somente com a institucionalizacdo de estilos ge-
renciais participantes podemos ter o quadro administrativo de-
lineado por nés acima. Por participacio no ambito das or-
ganizacoes entendemos “um processo de co-gestao nas deci-
soes em substituicdo ao processo de heterogestio, em que a
verticalidade do poder € ndo somente uma realidade, mas
também uma necessidade, dado o processo centralizador de
toda a Administracio Piblica. Por co-gestio, entendemos
uma participacdo dos gerenciados e gerentes nas decisdes que
afetam os destinos da organizagdo, numa forma de partici-
pagdo ativa e real”.%s

Ja podemos observar alguns experimentos realizados nesse
nivel no Brasil, como atesta o Presidente do BNDE numa en-
trevista, em que diz que vem incentivando “um estilo geren-
cial participativo no ambito da instituicdo que dirige”.%¢ En-
quanto esse processo de descentralizagdo ndo ocorrer no am-
bito do Estado como um todo, poderemos presenciar apenas
alguns experimentos isolados, que no conjunto da administra-

65  Fernando Coutinho Garcia, “O Poder dos Gerentes ou os
Gerentes do Poder?”  (Porto Alegre: UFRGS, 197;1), mimeo.

6 “Vianna Denuncia o Modelo”, in Isto E (13 de julho
de 1977).
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¢do piblica ndo representam uma mudanga significativa. Por
outro lado, temos que aplaudir tal atitude por parte do BNDE,
como um esfrogo isolado de descentralizagido num continente
da centralizagdo. Isso sugere que a sociedade civil, através
de suas instituigdes, pode iniciar um processo de descentrali-
zagdo até chegar ao nivel do Estado.

Outro fator importante a considerar nessas questdes € o
problema da modernizagdo, que tem sido analisado pelos nos-
sos administradores como um processo muito mais necessario
do que possivel ou, em outras palavras, a modernizagdo no

Brasil é vista como uma necessidade e ndo como uma possi-
bilidade.®?

Concordamos com Ramos, ao defender a estratégia da
modernizacao possivel, pois acreditamos que a histéria nio
se repete e, destarte, ndo necessariamente teremos que alcan-
gar o atual estigio de desenvolvimento dos paises centrais, se-
gundo os mesmos padrdes, costumes, etc.

Ao contririo, possuimos uma cultura prépria, uma eco-
nomia com industrializagdo tardia, gerando particularidades
também préprias, uma heranga patrimonial-tradicional, enfim,
uma série de caracteristicas que ndo encontramos nos paises
desenvolvidos, as quais tém que ser analisadas e ponderadas
para alcangarmos nosso proprio estigio de pais desenvolvido.

Por isso mesmo, se vemos na modernizagdo uma neces-
sidade, vamos elaborar uma estratégia de reforma com critérios
deterministicos, importados das economias adiantadas, sem
a minima perspectiva critica da menor ou maior vantagem
para o0 nosso caso, ou seja, a modernizagdo tornar-se-A um
imperativo, sem fins definidos, nem tampouco critérios esta-

87  Alberto G. Ramos, “A Modernizacio em Nova Perspec-
tiva: Em Busca do Modelo de Possibilidade”, in Revista de Ad-
ministracdo Pubilcg, vol. 1, no 2 (Rio de Janeiro, 2.0 semestre
de 1867), pp. 7-44.
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belecidos. A modernizagdo vista como possivel oferece-nos
condi¢es para desenvolver nossas estruturas com base e cri-
térios em nossa prépria histéria de um capitalismo retarda-
tario, politicamente orientado, desniveis regionais significa-
tivos, etc., impedindo, dessa forma, uma modernizagao de fa-
chada (!), feita a todo o custo, com grandes sacrificios para
a populacdo brasileira no seu conjunto, sem contudo signifi-
car um amplo desenvolvimento econdmico e social.

Finalmente, por Reforma Administrativa entendemos pri-
meiramente um processo politico e ndo sé um processo tec-
cocientifico. Ademais, a ‘“Reforma Administrativa, para ser
eficaz, tem que buscar alcancar metas, acima de tudo, de jus-
tica social, pelo compromisso que ela carrega na sua subs-
tincia, de modificadora de estruturas”.¢8

Esta modernizacdo de estruturas nao se opera em orga-
nogramas, pois os organogramas mudam (alteram) a forma
mas ndo a substincia. Por tudo isso, o moderno conceito de
Reforma Administrativa tem que deixar explicito que a re-
forma é “um processo permanente e dinimico de transforma-
¢do de atitudes, processos, sistemas e estruturas administra-
tivas que se insere no contexto politico, econémico e social
de um pais e que constitui meio indispensivel para aumentar
a eficicia e a eficiéncia do setor piiblico na busca de melhor
cumprimento de todos os objetivos visados pelo Estado, tanto
os que constituem a sua razdo de ser como aqueles que a con-
jurtura politica demanda. Esta nog¢do de reforma administra-
tiva requer um esquema conceitual que nos permita formular
um sistema de treinamento que complete, do ponto de vista
operacional, as necessidades de aperfeicoamento dos funcio-
ndrios publicos para que tornem verdadeiros agentes da refor-

68 N. M. Sousa e L. C. Adame, “Programas de Treina-
mento e Reforma Administrativa”, in Revista de Administra-
¢do Piblica, vol. 9, n? 4 (Rlo de Janeiro, outubro/dezembro de
1975), pp. 155-1817.
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ma administrativa e, mediante novos conhecimentos, habilida-
des e melhores atitudes, desempenhem suas fungGes publicas
com auténtica dedicagio aos servigos do Pais”.c?

Tal tipo de visdo de uma estratégia de Reforma Adminis-
trativa exige, pois, agentes sociais ndo s6 possuidores de co-
nhecimentos técnicos, mas, principalmente, conscientes de seus
papéis como promotores de um desenvolvimento acima de tudo
politico, econdmico e social. E totalmente inaceitivel, em um
pais onde o Estado assume cada vez mais fung¢Ges de adminis-
trador de bens e servigos, a formacdo de agentes sociais in-
capazes de perceberem o fendmeno da reforma como feno-
meno ticito de contextura politica.

Enfim, a nossa estratégia de Reforma Administrativa para
o Brasil consubstancia-se em ACAO em lugar de REFLEXAOQ,
em CONSCIENCIA SOCIAL em lugar de CONSCIENCIA
INDIVIDUAL, em RESPONSABILIDADE PARA COM A
CIENCIA E A TECNICA em lugar de FAVORITISMO
PARA O CARGO E O STATUS e em PARTICIPACAO em
lugar de EXCLUSAO.

.6 — Conclusao

Como ficou claro ao longo deste ensaio, estivemos a
todo momento interessados na explicacdo, e ndo na descrigdo,
por acharmos que a atual situacdo da Administragao Piblica
brasileira requer uma tomada de posi¢do por parte dos nossos
administradores para solucionar os grandes impasses que ela
sofra no plano estrutural. Sugerimos, inicialmente, que a his-
téria administrativa brasileira é a histéria da centralizacdo e
do “capitalismo politicamente orientado” e, como tal, o Es-
tado sempre atuou como Poder Moderador, que os antece-

89 1bid,
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dentes histdéricos da reforma foram, na sua maioria, marca-
dos pela centralizagdo de decisdo, por um lado, e, por outro,
por uma teoria administrativa classica, fundamentada em prin-
cipios, e que essa situagdo permaneceu até o Decreto-Lei n?
200, nido tendo pois a Reforma Administrativa apresentado
um discurso modernizante, mas simplesmente um discurso
fayolista.

Em seguida, mostramos que o Estado, a Administragio
Piblica e a Sociedade Civil, em vez de serem Orgios estan-
ques, distintos e dissociados, estio arrolados e inter-relaciona-
dos, formando, assim, uma “totalidade social”, que deve ser
analisada e interpretada como totalidade, e ndo como partes
independentes umas das outras, como se verifica na tradigdo
das andlises sobre a Administragdo Piblica no Brasil.

Finalmente, apresentamos algumas questdes inadidveis no
que diz respeito a uma estratégia de Reforma Administrativa,
enfatizando a modernizagdo como possibilidade e nio como
necessidade.

Se Michels, em seu classico “Political Parties”, afirmava
que quem uma vez tenha alcancado o Poder nio mais estd
disposto a regressar 2 situagdo anterior, pois tal rentincia é
demasiada dura para o mediocre, nds, ao contrdrio, achamos
que mais do que nunca, no iAmbito da Administragio Publi-
ca brasileira, é chegado o momento de excluir de seus quadros
os “amantes do poder” e, portanto, segundo Michels, os “medio-
cres”, e substitui-los por quadros que vejam na atividade do
Estado um ato de compromisso para com os destinos de toda
a sociedade brasileira e que, destarte, sejam amantes da “res-

ponsabilidade social”.
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I1.1 — Introducao

Estamos, talvez, atravessando uma das épocas mais cri-
ticas da histéria da humanidade. As transformagGes ocorrem
com tanta rapidez que muitas vezes ndo as percebemos por
completo. E isso ocorre em quase todos os setores da nossa
vida, afetando os valores, tradigdes e comportamentos por nds
internalizados. Chegamos a um ponto que, a cada dia que passa,
os recursos explorados pelo homem se tornam mais escassos,
gerando uma competi¢do nunca vista entre as nagdes, sendo
que umas na luta pela manutengdao de sua hegemonia como
poténcia mundial, outras na luta para sair do subdesenvolvi-
mento em que se encontram. E com certeza uma competi¢io
desigual, pois as primeiras dettm as mais sofisticadas tecnolo-
gias, enquanto as segundas dependem da “boa vontade” das
grandes nagQes; e essa situagdo tende a se tornar mais critica
no decorrer do século, implicando constantes choques entre os
dois blocos, ou seja, entre os paises mais ricos e os mais po-
bres. H4, porém, um motivo de encorajamento em toda essa
realidade, ou seja, as estratégias destes ultimos paises para su-
portar a competigdo e instrumentalizar sua Administragdo para
amenizar essa distdncia. As estratégias se configuram através
das chamadas reformas que, em constante reformulacdo e ino-
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vagdo de idéias, tentam fazer com que diminua o impacto das
pressdes sofridas em relagdo ao seu ambiente.

As armas que utilizam talvez ndo sejam as mais eficazes,
visto trazerem em suas agOes vicios arraigados desde décadas
passadas, muito embora note-se uma tendéncia para o surgi-
mento de nagGes com razodvel importincia no cenirio mundial,
como no caso do Brasil, que, em termos econ0micos e apesar
das dificuldades enfrentadas, é considerada a 152 economia
mundial e é reconhecidamente o maior manancial de recursos
naturais nao explorados no mundo, tendo condigGes, portanto,
para atingir um alto grau de desenvolvimento e bem-estar so-
cial. Encontramo-nos num ponto em que as pressdes aumen-
tam em todos os sentidos e formas, ou seja, pressdo social
interna e pressdo econdmica e politica externas, -pois muitos
de nossos objetivos sdo contrdrios aos interesses do capital in-
ternacional. Resta-nos, entdo, a dinamizagdo destas reformas
de forma pragmadtica, utilizando com eficiéncia a exploragdo e
alocagdo dos ja escassos recursos postos 4 nossa disposi¢do e,
o que talvez seja fundamental, o consenso das pessoas em
torno de objetivos comuns.

O trabalho ora apresentado procura, através desse enfo-
que, analisar os processos de reforma em face de sua eficicia
no contexto em que ela se insere a fim de propiciar bases para
uma visdo mais ampla da Administragdo Publica em termos
do conceito de sistemas e sua operacionalizagdo. Pretende-se,
também, abordar aspectos mais priticos do que tedricos, em
virtude de se observar que a maioria das proposi¢oes estdo
muito além da nossa realidade. O tema aqui abordado, apesar
de estar relativamente difundido, pGe em relevo a importancia
da Informdtica como poderoso instrumento para se levar a

efeito processos de modernizagdo por meio de tomadas de de-
cisdo eficazes.
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I1.2 — Breve Histdrico
das Reformas Administrativas
no Brasil

A luta de povos e nacges por melhores condigdes de vida
tem caracterizado, através dos séculos, a histéria da humani-
dade. Hoje, com o advento da moderna tecnologia, chegou-se
a um estigio de interagdo entre as nagbes em que, poderia-
mos dizer, o nosso planeta é um macrossistema, a comegar pela
miscigenagao de valores culturais e, principalmente, no que
interessa a economia mundial, economia esta em que uma per-
turbagdo em qualquer de suas partes influencia sobremaneira
o todo.

E € nesse contexto, no qual mudangas ocorrem com gran-
de rapidez, que encontramos paises em busca de maior adap-
tacdo a essas alteragGes. Mas, infelizmente, as diferencas entre
as nagdes sdo algo de alarmante. Ha paises, porém, que estdao
em transi¢do, isto é, numa posi¢do intermediaria entre subde-
senvolvimento e desenvolvimento, possuindo grandes recursos
a explorar. Estes sdo os que chamamos em via de desenvolvi-

mento, entre os quais estd incluido o Brasil.

No estdgio de desenvolvimento em que nos encontramos,
percebemos os claros econdmicos existentes que, pela insufi-
ciéncia do fator capital por parte da iniciativa privada, obrigam
o Estado a ser o maior investidor, sendo que, na maioria das
vezes, ndo hd retorno imediato, como é o caso da satide, edu-
cagdo e energia. Este, a nosso ver, é o principal motivo pelo
qual um Governo tenta modernizar-se e obter instrumentos
capazes de levar a efeito essa modernizagdo, principalmente
em virtude dos crescentes encargos assumidos para com uma
sociedade em desenvolvimento como a nossa.

Esses problemas decorrem tanto de nossa formagdo his-
térica, que gerou certa vulnerabilidade a perturbagGes na eco-
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nomia internacional (caso do petréleo), como de outros fato-
res. No Brasil, os esforcos de modernizagcdo e adaptabilidade
do Governo em relagio as demandas ambientais se caracteri-
zaram, até bem pouco tempo, por sua inoperdncia. Ndo que
se calcassem em fatos duvidosos, mas, sim, pela inexisténcia
de orientagdo finalistica e sistémica. Mas ndo podemos consi-
derar o Brasil como um fato isolado. Na Ameérica Latina, de-
vido as suas peculiaridades, vemos que isso ocorreu, também,
em paises como a Venezuela, Peru, Colémbia, México, etc.

“No Brasil, o esbogo de uma reforma teve inicio, real-
mente, somente depois de 1930, quando houve algumas modi-
ficagGes nos servigos administrativos com a formagido da Co-
missdo Central de Compras, a criagio do DASP, o Estatuto
dos Funcionarios Piblicos, e a padronizagio de normas orga-
mentdrias e contabeis”.!

A primeira tentativa de se fazer algo novo, pelo menos
em idéia, deu-se em 1956, através da criagio de uma Comis-
sdo de Simplificacdo Burocridtica (COSB), que teria como in-
cumbéncia “estudar os meios de descentralizagio dos servigos,
mediante delegagdo de competéncia e fixagdo de responsabili-
dade e a simplificagio de rotinas™.?

Entretanto, nesse mesmo ano, foi criada a Comissdao de
Estudos e Projetos Administrativos (CEPA), que teve como
atribuigdes a “andlise de métodos, analise de procedimentos e
andlise de estruturas organizacionais. Tal Comissdo nido apre-
sentou resultados concretos”.? Pelo Decreto n® 51.705, de
14-02-63, surgiu a Comissdo Amaral Peixoto, que, apesar da

1 Brasil, Ministério do Planejamento e Coordenagido Ge-
ral, Escritorio de Reforma Administrativa, Reforma Admi-
nistrativa em Marcha: Atlividades em 1967 e 1968 (Brasilia,
1969), p. 9.

2 Ibid., p. 10.

2 Ibid, p. 12.
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tentativa de implantar uma verdadeira reforma na administra-
¢do federal, nido logrou os resultados esperados. Mas, saliente-se,
foi o “primeiro esforgo em termos de uniformizacio, padro-
nizagdo e integracdo”.* Até esse ponto, vemos que a reforma,
como era concebida, tinha aspecto puramente processualistico,
isto é, baseada nos meios.

A partir da gestio do Ministro do Planejamento Hélio
Beltrdo, essas id%ias se transformaram radicalmente com a in-
troduc@o de principios que, na época, se tornavam necessarios,
pois a Administragdo Federal requeria uma total reformula-
¢do. Dizia, entdo, o Sr. Ministro: “A Reforma ndo é apenas
um problema técnico, mas, sim, um problema de politica ou
de filosofia de administragdo™.® Nesse momento, foram langa-
das as bases para uma auténtica Reforma Administrativa. E,
em novembro de 1964, foi instalada a COMESTRA, comissdo
que se encarregaria de p6r em pratica os principios que cul-
minariam com a expedigdo do Decreto-Lei n® 200/67.

Esses principios eram:

Planejamento

Descentralizagao

Coordenagdo (e controle)

Simplificagao

Além disso, foi introduzido o conceito de sistemas, e se

falou pela primeira vez em seletividade de projetos prioritarios
para implementagio gradativa da reforma. O cariter desta re-
forma idealizada, que gerou o Decreto-Lei n® 200/67, assumiu,

entio, uma forma teleolégica, objetivando dar eficicia 3 ma-
quina governamental.

A Ibid, p. 14.
5 Ibid., p. 16.
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1.3 — Algumas Abordagens
da Reforma
na Ameérica Latina

Cremos que os esforcos de Reforma Administrativa leva-
dos a efeito na América Latina se concentraram no mesmo
ponto, ou seja, a busca da eficiéncia, para apoiar uma melhor
administracdo dos governos e implementar seus projetos sécio-
econdmicos. Tal énfase ocorreu no Brasil até 1967, e em ou-
tros paises, como a Venezuela, México e Peru. Geralmente,
nos paises latino-americanos, “os processos de reforma nido vio
além de mera expressdo de boas intengSes, que quase nunca
se cristalizam em atos concretos respaldados por uma efetiva
tomada de decisGes”.% Isso ocorre, principalmente, pelo cari-
ter processual que envolve esses atos.

Na Venezuela, por exemplo, a Reforma Administrativa se
baseou na “Transformagdo de estruturas e procedimentos da
administragdo, tentando integrar o planejamento administrativo
no planejamento global, através de uma reforma estrutural,
funcional e de pessoal. Salienta-se, entretanto, que este enfo-
que foi puramente formalistico, suportado por simples conjun-
tos de normas, orientacGes e instrugGes legais™.?

No Meéxico, a reforma ndo fugiu a este tipo de aborda-
gem, sendo que, por uma Comissdo de Administragio Publica,
criada em 1965, levou-se a cabo uma tentativa de moderniza-

6 Luiz Rodrigues Mena, “Algumas Consideragées sobre
Reforma Administrativa na Venezuela”, in Revista de Admi-
nistragdo Piblica, vol. 9, n.2 3 (Rio de Janeiro, julho/setem-
bro de 1875), pp. 69-91.

7 Beatrlz Wahrlich, Reforma Administrativa en la Amé-
rica Latina: Simililudes y Diferenciaciones entre Cinco Expe-
riencias Nacionales (Instituto Mexicano de Administracion Pu-
blica, Primer Seminario Interamericano de Reforma Adminis-
trativa, 1973), p. 28.
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¢do pela procura de uma estrutura mais adequada para a admi-
nistragdo publica; pela introducio no governo de técnicas de
organizacdo administrativa; pela melhor preparagiao de pessoal
para o servico governamental e pela reforma da legislacio.

Por sua vez, o Peru nos apresenta algo mais apurado na
base de pesquisa multidisciplinar, e o seu Plano Geral de Re-
forma Administrativa convergiu para conceitos de sistemas.
Esses conceitos propuseram a identificagdo de trés sistemas na
Administragdo Federal:

O Sistema de Decisio Politica;
Os Sistemas de Gestio;
Os Sistemas Auxiliares. 8

O primeiro é de nivel microadministrativo, no qual se
relacionam meios e fins, buscam uma maior eficiéncia para dar
suporte ao Sistema de Decisdo Politica, sendo este orientado
para a eficicia. Os Sistemas Auxiliares sdo considerados como
recursos, tanto materiais e humanos, como informais.

Lembramos, porém, que apesar das peculiaridades dos
paises latino-americanos, no que concerne as bases de sua eco-
nomia (essencialmente agricolas), observa-se que os proces-
sos de modernizagio foram implantados em ambientes cultu-
rais e sociais relativamente distintos. Entretanto, mesmo com
essa distingdo, vemos que hd um ponto convergente na forma-
¢do das estratégias nacionais, isto é, a preocupagdo com a efi-
ciéncia, preocupagio esta que, mesmo sem uma acurada visdo
econdmica, mostra-nos uma América Latina cada vez mais de-
pendente, tanto em termos econdmicos, como tecnoldgicos,
sendo este o principal fator para um desenvolvimento satisfa-
tério.

8 Carlos Malpica, Instrumentos Metodoldgicos para la Re-
forma Administirativa (Instituto Mexicano de Administracion
Publica, Primer Seminario Interamericano de Reforma Admi-
nistrativa, 1973), p. 13..
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Nio queremos com isso tirar o mérito desses enfoques,
pois sabemos que tentar instrumentar um pais para respostas
mais rapidas a um ambiente em constante mudanga é um de-
safio extremamente complexo. Cremos que um dos aspectos
primordiais desse estado de coisas residiu no fato de ndo ter
havido orientagido finalistica nessas reformas e meios para
transformar uma estratégia em multiplicadora de beneficios,
assim como a forma de realizar uma continua sustentagio e
alimentagio do sistema, que é o aparato governamental. Nio
devemos pensar em varidveis ambientais imutaveis, tanto qua-
litativa como quantitativamente. E preciso, antes de mais nada,
tornar exeqiiivel a regulagio e controle da entrada dessas va-
ridveis, ou mesmo combinagbes delas, até o nivel em que o
sistema possa suportar, sem afetar-lhe o processo, assim como
os beneficios desejados. Observa-se, todavia, que o principal
ndo é somente o enfoque finalistico, mas, sim, a concepcio
de algo que integre o processual com o teleoldgico, respeitando
as amplitudes de suas respectivas fungGes, bem como seus
pontos de contato.

I1.4 — Aspectos Ecologicos
que Envolvem um Processo
de Reforma

Tem-se observado que os processos de reforma nos pai-
ses em desenvolvimento sio meras transferéncias de técnicas
padronizadas, ou mesmo principios trazidos de paises indus-
trializados. A experiéncia tem demonstrado que isto vem fa-
lhando na sua aplicagido. Ha, porém, aspectos de grande rele-
vincia que contribuem para que isto ocorra. Constantemente,
notamos que os “paises em desenvolvimento tentam competir
com as nagoes desenvolvidas pela imitagdo pura de seus pro-

64



cessos histdricos de crescimento ou obter os beneficios da mo-
dernizagio — independéncia e seguranga, padrGes de vida ele-
vados, vida mais longa e trabalho mais significativo — ao
mesmo tempo que conservam o maximo de sua cultura nati-
va”.? Esses paises se caracterizam pela heterogeneidade social
e econdmica e pela superposi¢io de formas modernas e tradi-
cionais em conseqiiéncia de condigBes histdricas.

Aliado a essas condigdes, o Estado se torna o principal
investidor de recursos, dando a estrutura administrativa uma
fisionomia diferente da dos paises que realizaram ha mais tem-
po seu processo de industrializagio. Os resultados dessas téc-
nicas e principios importados, apesar de nido terem sido colhi-
dos os beneficios esperados pelos paises que os importaram,
serviram para constatar uma nova realidade em relagio as teo-
rias administrativas: “Verificou-se que o simples transplante de
teorias e métodos ndo produz os resultados esperados; verifi-
cou-se a presenga de tradicionalismo e valores arraigados que,
por uma parte, obstaculizam a reorganizacio adminisiraiiva e,
por outra, explicam e justificam muitas modaiidzdas zéminis-
trativas, aparentemente absurdas; verificou-se a relzividade
das teorias até entdo consideradas de validez univessai™.®®

Observando-se esses pontos, conclui-se pela nacassi-
dade de desenvolvimento de teorias ajustadas a cadz rezli-
dade social e “comegaram a valorizar as conclusSes é2 Anro-
pologia e outras ciéncias que permitem um conhacimanio mais
preciso das pautas valorativas de diferentes culturas, para

9 Gerald E. Caiden, “Administracio do Desenvolvimento
e Reforma Administrativa”, in Inovagcdo na Adniinistragdo
Publica, coletinea de artigos do International Socicl Science
Journal (Rio de Janeira: FGV, 1974), p. 5.

10 Enrique Saraiva, La Teoria General de la Adminis-
tracion Publica y la Reforma Administrativa (Instituto Me-
xicano de Administracién Publica, Primer Seminario Inter-
americano de Reforma Administrativa, 1973), p. 26.
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assim estimar, razoavelmente, que classe de programas admi-
nistrativos poderiam elas aceitar e que tipo de pautas burocra-
ticas poderiam arraigar nas mesmas” .?!

Alguns desses valores culturais sdo bastante claros em
certas nagdes, como, por exemplo, “nos paises de origem luso-
hispanica o legalismo é condicdo basica e inseparavel de sua
cultura, sendo que, normalmente, os meios de controle favo-
recem essas circunstdncias, contribuindo para o formalismo,
ndo interessando se a tarefa do empregado chegue a um fim
exitoso. Deve-se cuidar que ele ndo tenha violado as regras para
sua realizagio. Em suma, ndo interessa o resultado, sendo a
sujeigdo aos regulamentos”.!?

A esse formalismo, faz Paulo Motta a seguinte mencio:
“A burocracia governamental passou a ser entendida simples-
mente como uma complexa hierarquia de autoridade, com
administradores competentes e neutros, cujo comportamento era
definido somente em termos das normas burocraticas. A im-
portancia de valores sociais-externos no comportamento admi-
nistrativo era negada, com base na argumentagdo de que a
racionalidade da burocracia naturalmente eliminaria qualquer
possibilidade de incorporagdo de valores”.!® Estes, portanto,
sdo aspectos e condigdes que fazem com que pensemos da for-
ma a mais ampla possivel, integrando todos os fatores que con-
correm para opor limitagGes aos processos de reforma. Se pen-
sarmos assim, encontraremos modelos e conceitos que nos
auxiliardo a atingir resultados satisfatdrios.

E preciso haver uma integragdo entre a racionalidade admi-
nistrativa e os padrGes sociais e culturais que determinam o

11 Ibid., p. 21.

12 1bid., p. 36.

13 Paule R. Motta, “Doutrinas de Inovagio em Admi-
nistragdo Publica: A Questdo dos Vaiores”, in Inovagdo na
Administracdo Piblica, coletinea de artigos do International
Social Science Journal (Rio de Janeiro: FGV, 1974), p. XII.
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comportamento de individuos. Desta forma, as organizagGes
encontrariam legitimidade na sua ambiéncia social, podendo
formular objetivos que atendam ao publico-cliente, principal-
mente considerando que, nas nagdes em desenvolvimento, a
administracdo piblica tem como atividades os mais variados
programas desenvolvimentistas.

A Administragio para o Desenvolvimento torna-se, desse
ponto de vista, uma perspectiva para atingir objetivos de de-
senvolvimento politico, econ6mico e social e para se converter
em instrumental da modernizagdo da sociedade. Mas, para que
isso venha a tornar-se realidade, precisamos internalizar o fato
que “ndo é suficiente promulgar leis ou decretos, copiar estru-
turas existentes em outros paises ou injetar organismos para

cumprir novas fungGes”.14

Em cada nagdo, a realidade e a tradigdo, o passado cul-
tural e histérico, que determinam os instrumentos politicos e
de pressdo social, constituem fatores principais na identifica-
¢do das alternativas mais adequadas para a organizacio da
Administracio Publica.

Os aspectos abordados nesta secdo talvez se constituam
nas maiores restricbes a um processo de reforma, ji que, ape-
sar de termos condigOes de constatar valores determinantes de
comportamentos,. ¢ bem mais dificil tentar contorni-los.

I1.5 — Principios da Reforma
Administrativa Federal
e suas Implicacces

Como ji dissemos anteriormente, qualquer esforgo refor-
mista advém da necessidade de adaptacio da Administragio

14 Enrique Saraiva, op. cit., p. 38.
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Piblica face is demandas ambientais. Isto se torna ainda mais
importante quando se trata de paises em vias de desenvolvi-
mento, que realizam vultosos investimentos em 4reas de infra-
estrutura para obter pleno desenvolvimento. A reforma admi-
nistrativa federal brasileira, gerada a partir do Decreto-Lei
n® 200/67, é um reflexo dessa necessidade de adaptagao. Seus
principios normativos revclam tal tendéncia, procurando aten-
der com maior eficiéncia e eficAcia & miquina governamental
para efetivo cumprimento de suas atribuigdes.

Um dos principios que talvez seja o mais importante, o da
descentralizagdo, praticamente orientou a estratégia reformista
concebida pelo entdo Ministro do Planejamento Hélio Beltrdo.
Trouxe beneficios no que se refere a articulagdo das decisGes,
transferindo poderes a escaldes mais baixos da hierarquia go-
vernamental, o que, na época, era premente, dadas as circuns-

tancias que envolviam a nossa administragdo publica.

Esse principio consistiu na distribuicdo de poderes, a cha-
mada delegacao de competéncia dentro da Administragdo Fe-
deral, para as Administracdes Estaduais e Municipais através
da celebragao de convénios e, para a 6rbita privada, pela trans-
feréncia de alguns de seus encargos a empreiteiras, concessio-
narias de servigo piblico, etc.

A ac¢do desencadeada, se por um lado mostrou sua vali-
dade, por outro foi até certo ponto falha, fato que discutire-
mos mais adiante. O primeiro aspecto dessa agdo, a delegagio
de competéncia, veio trazer maior mobilidade a dois niveis, o
de diregio e o de execugiio, tendo em vista a tomada de deci-
sdo. O segundo aspecto trouxe melhores condicGes para a exe-
cugdo in loco de atividades extremamente necessidrias para a
dinamizagdo do processo de desenvolvimento sdcio-econdmico
em determinadas regioes carentes de recursos. Quanto a este
iltimo, salientamos que, atualmente, é dificil dissociar o go-
verno central do governo local, pois o primeiro depende muito
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do segundo. O terceiro aspecto, transferéncia de encargos para
a 4rea privada, dinamizou certos setores da economia até
entdo sem participagdo significativa na criagdo de oportuni-
dades de emprego e conseqiiente geragio de renda. A descen-
tralizagcio, em suma, € efeito da incapacidade de um governo
centralizado supervisionar a maioria de suas fungGes, dada a
complexidade cada vez maior de todas elas.

Outro principio dinamizador da reforma, e que se con-
substanciou numa maior preocupagio com os fins da Admi-
nistragdo Publica, foi o planejamento. Nessa area ficou evidente
o enfoque relativamente teleoldgico da reforma, pois surgiram
varios programas de duragdo plurianual, assentados sobre um
or¢amento-programa e uma programacdo de desembolso, que
além da estarem se aperfeicoando a cada execugio anual de-
vem dar suporte a esse planejamento.

O principio da coordenagido, por sua vez, foi criado com
o intuito de fazer com que esse planejamento se cumprisse
com maior eficicia pela redugdo de atividades em duplicidade,
para a integragao dos servigos publicos e para que os prazos de
execugio dos projetos nido sofressem atrasos em demasia, o
que, em uma economia em crescimento como a nossa,'é muito
dispendioso.

Por ltimo, temos o controle, que se tornou, no contexto
da reforma, de importancia vital, posto ter sido conseqiiéncia
da descentralizagdo. O grau de descentralizagio administrativa
estabelecido é diretamente porporcional ao controle requerido,
sem o que ficaria completamente sem efeito.

Mas nio sé sob aspectos positivos podemos ver a refor-
ma instituida pelo Decreto-Lei n® 200/67. Muitos vicios da
nossa burocracia governamental ainda persistem, criando for-

gas restritivas & aplicagdo prdtica desses principios. Cabe, por-
tanto, repetir o velho ditado: “A teoria, na prética, é outra”.
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Nio s6 a boas inten¢des podemos nos ater, o que nos forga a
analisar as restricdes sob virios prismas.

Todo o conhecimento humano, em suas disciplinas espe-
cificas, estd integrado de uma forma ou de outra; a sociologia
condiciona a economia, que por sua vez se reflete na politica,
o que revela os entraves de uma administragio em busca de
desenvolvimento. Quanto a essa realidade, diz José Maria Ja-
come: “A problemitica administrativa é extremamente com-
plexa e, ao se tentar atuar sobre ela sem conhecimento sufi-

ciente dos elementos que a compdem, deparamos com obsta-
culos intransponiveis” .8

Que obstaculos seriam esses?

Ao observarmos o nosso ambiente, como fator de influen-
ciacdo, verificamos em primeiro plano uma tendéncia acen-
tuada para o formalismo, a observagdo de normas e regulamen-
tos em detrimento dos resultados que se quer atingir. Em um
nivel mais elevado vemos, também, a prépria sociedade em
que vivemos com condigdes, até certo ponto, diferentes e sig-
nificativas em termos de valores culturais, valores estes que
determinam o comportamento de individuos oriundos de cer-
tas regides do Pais.

O estilo de influenciagio adotado pela reforma é outro
fator significativo e que produz impacto, ndo muito benéfico,
nos ocupantes da hierarquia governamental. Em relacdo a esse
problema, comenta Kleber Nascimento: “O estilo de influen-
ciagdo utilizado para implantar as medidas reformistas ba-
seou-se num processo impositivo, ao invés de um processo de
internalizagdo. O primeiro se caracteriza como predominante-

15 José Maria Jacome, “O Planejamento Administrativa
para o Desenvolvimento Econémico e Social na América Lati-

na”, in Revista de Administragdo Pitblica, vol. 2, n.° 2 (Rio de
Janeiro, 2.9 semestre de 1968), p. 11.
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mente mandatério, cujas solugGes apresentadas, em forma final,
sdo perfeitas e acabadas, deixando-se pouca ou nenhuma flexi-
bilidade para agGes alternativas & luz de condicGes inespera-
das. O outro caracterizou-se como predominantemente suges-
tivo e exploratério, cujas solugies apresentam-se como pontos
de partida que se vio modificando no envolver da reforma,
com as adaptacGes exigidas pela realidade. A distingdo critica
entre os dois processos, contudo, é que somente o de interna-
lizagdo conduz a uma rcorganizagdo perceptiva, pelo individuo,
da relacdo entre os meios utilizados na mudanga e os objetivos

a que esta se propde”.1¢

Como efeito de processo impositivo, temos a necessidade
constante de controle para dar continuidade & reforma, fato
que, na maioria das vezes, € ignorado. Outro fator, que contri-
buiu para a ocorréncia disso, € a natureza dos treinamentos
desenvolvidos para os funcionérios, onde uma vez encaminha-
dos a cursos e centros de treinamento voltam como pontos
isolados a um 6rgio cuja burocracia é alheia ao tipo de moti-
vagdo adquirida pelo individuo. Os aspectos aqui enfocados
talvez sejam os maiores obsticulos enfrentados para o sucesso
de uma reforma. A par disto, ha, também, os efeitos causa-
dos pela aplicagdo dos principios do Decreto-Lei n® 200.

Com a descentralizacio ocorreu um fato negativo, que
foi a proliferacio de entidades ptiblicas e, principalmente, a
criagdo de 6rgios que ainda nio possuem situagio juridica de-
finida. Supde-se que uma das solugGes para determinados pro-
blemas e satisfacio de necessidades seja a criagdo abundante
de 6rgdos. Ora, essa excessiva descentralizagio acarretou uma
visivel perda do controle e coordenagio, prejudicando sensi-

16 Kleber Nascimento, “Reflexdes sobre Estratégia de Re-
forma Administrativa: A Experiéncia Federal Brasileira”, in
Revista de Administracdo Piblica, vol. 1, n.c 1 (Rio de Janeiro,
1.9 semestre de 1967), p. 22.
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velmente a integraciio tdao pretendida. Em virtude disto, ativi-
dades e servicos dispendiosos sdo duplicados, por 6rgaos do
governo, muitos desconhecendo o que o outro esti fazendo na
mesma 4rea de atividade.

Neste momento cabe uma pergunta: qual o meio pelo
qual poderiamos reduzir essas restrigbes de ordem operacional
e social? Se nos detivermos para refletir, veremos que, quanto
as restricGes de ordem social, estaremos entrando nos chama-
dos obsticulos intransponiveis, principalmente levando em
conta o cariter mais ou menos imediatista do processo de re-
forma em um pais em desenvolvimento, que necessita imple-
mentar projetos de grande envergadura, em espaco de tempo
relativamente curto, para atender a seu crescimento acelerado.
O aspecto operacional envolve uma reformulagdo: a reforma
ndo é um aspecto técnico mas, sim, principios e filosofias.

E claro e evidente que, dez anos ap6s a promulgagdo do
Decreto-Lei n® 200, a situacdo inverteu-se, ou seja, agora é um
problema técnico. Nao queremos com isso voltar & natureza
processualistica, mas, sim, enfatizar uma forma de operacio-
nalizar o decantado conceito de sistemas, que nos fala sobre
a integragdo de conjuntos em termos horizontais e verticais, e
que propicia a solugdo de varios problemas.

Nio podemos pensar também em fins sem meios adequa-
dos. Analogamente, diriamos que “é indtil pretender promover
desenvolvimento sem capital ou trabalho”. No moderno enfo-
que que se d4 a aplicacdo do conceito de sistemas, tudo se ba-
seia na necessidade de informagGes por parte de 6rgaos, depar-
tamentos e mesmo de individuos, que as recebem para a exe-
cucdo de suas atividades, assim como as geram para as de
outros. No particular, os meios tém especial significagio, pois,
sendo racionais e simplificados, propiciam ao fluxo da infor-
magdo uma maior rapidez, tendo em vista as relagdes intra e
interérgaos, dando condigGes, inclusive, de se selecionar a in-
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formacao realmente necessiria e relevante para qualquer ativi-
dade que se esteja desenvolvendo.

A énfase colocada nos meios para propiciar informagdes
adequadas, tendo em vista o processo de tomada de decisio,
deve-se ao fato de que nos encontramos em condicGes de usu-
fruir muito do que a automagdo pode oferecer em relacdo ao
nosso desenvolvimento; além do mais, ndo se quer que a re-
forma e seus objetivos se resumam apenas na necessidade de
informagdes, mas que o intuito desas abordagem tenha condi-
¢Ges de conseguir a diminuigdo e mesmo a eliminagdo de res-
triges de ordem operacional e, indo mais adiante, de ordem
social.

I11.6 — A Abordagem
de Sistemas na Administracao
Pablica

Temos comentado varias vezes neste trabalho a énfase
adotada pelos processos de reforma e a necessidade de orien-
ti-los para fins. Essa necessidade, tendo em vista os fatores
que a ocasionam, deve traduzir-se em algo que possibilite a
concretizagdo desse tipo de orientagdo.

Sabemos que “a Administragdo evoluiu da Engenharia
Humana para a Ciéncia Social Aplicada, ou seja, evoluiu de
uma abordagem de sistema fechado para uma abordagem de
sistema aberto”.!” Para que possamos caracterizar essa si-
tuagdo, é preciso que tenhamos conhecimento de como o con-

17 Kleber Nascimento, “Implicagoes do Moderno Con-
ceito de Administracao para a Formulagao de uma Estra-
tégia de Reforma Administrativa”, in Rewista de Administra-
cao Publica, vol. 6, n° 1 (Rio de Janeiro, janeiro/marco de
1972), Q. 1.
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ceito de sistemas pode auxiliar-nos no enquadramento de
qualquer organizagao em dois tipos de realidade: a abstrata,
conhecida em termos tedricos, de dificil caracterizacdo; e a

concreta, cujas implicagoes e manifestagdes podem ser veri-
ficadas na prética.

A Teoria dos Sistemas foi o baluarte de todas as trans-
formagdes que ocorreram para que a Administracdo tomasse
novos rumos, inclusive com o surgimento de novas disciplinas
que contribuiram para a solugdo dos problemas gerenciais,
proporcionando melhor entendimento da realidade que nos
cerca. Essa teoria surgiu em fungdo da crescente especiali-
zacdo criada pela sociedade industrial, através de sua tecno-
nologia cada vez mais sofisticada.

A respeito dessa especializacdo, comenta Bertalanffy:
“A ciéncia moderna é caracterizada por sua crescente espe-
cializacdo, determinada pela enorme soma de dados, pela com-
plexidade das técnicas e das estruturas tedricas de cada cam-
po. Assim, a ciéncia estd dividida em inumeraveis discipli-
nas que geram continuamente novas subdisciplinas. Em con-
seqiiéncia, o fisico, o biologista, o psic6logo e o cientista so-
cial estdo, por assim dizer, encapsulados em seus universos
privados, sendo dificil conseguir que uma palavra passe de
um casulo para outro”.!® Porém, em contraposicio a esse
fato, verificou-se que determinados problemas surgiram em
campos de conhecimento completamente distintos.

Pela anélise e correlagdo de constatagOes nessas areas de
saber, procurou-se a formulacdo de principios validos para os
sistemas em geral, que culminaram na disciplina chamada
Teoria dos Sistemas, tendo como propdsito basico criar uma
unidade da ciéncia. Decorrente dessa nova disciplina, surgi-
ram vdrias abordagens correlatas, que muito tém auxiliado a

18 Ludwig von Bertalanffy, Teoria Geral dos Sistemas
(Petrépolls: Vozes, 1975), p. 52.
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compreensdo de parte da realidade abstrata das organizagGes,
assim como da realidade concreta, tais como a Teoria da In-
formagdo, a Cibernética, as Teorias dos Jogos, da Decisio, os
modelos Estocdsticos, a Pesquisa Operacional, etc.

Mas o importante para a nossa discussdo é o conceito de
sistema, observando-se que, embora esse conceito ndo dispo-
nha de uma colocacdo ou fixagdo de regras que solucionem
todos os problemas, é um esquema proveitoso para visualizar
varios fendmenos.

Um sistema pode ser definido como um todo complexo
ou organizado; uma reunido ou combinagdo de partes, for-
mando um complexo ou todo unitdrio. Uma de suas carac-
teristicas mais importantes é que é composto de uma hierar-
quia de subsistemas. Segundo E. W. Martin, Jr: “A énfase
dada ao conceito de sistemas é nas relagGes entre as suas
partes e como estas relagdes afetam o desempenho do sistema
total. Este ponto de vista nos permite aplicar conhecimentos
concernentes aos organismos vivos, da complexidade da ele-
tronica, dos sistemas mecanizados para os sistemas organiza-
cionais”.1?

2

Para que possamos aplicar esses conhecimentos, é inte-
ressante verificarmos a Taxonomia de Boulding, na qual sdo
expostos sistemas conforme sua complexidade. Essa com-
plexidade é traduzida em nove niveis:

1. Estrutura estatica — mapas cartogrificos

2. Sistemas de dindmica simples — reldgios

3. Sistemas de controle cibernético — termostato

4. Sistemas abertos, automantidos — célula (equilibrio

dindmico), interacio com o ambiente

19 E. W. Martin, Jr, “The Systems Concept”, in Cleland
& King, Sysiems, Organizations, Analysis, Management: A
Book of Readings (Mc Graw-Hill, 1969), pp. 49-50.
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5. Nivel genético-social — planta
6. Nivel animal — animais
7. Nivel humano — esqueleto, miisculos

8. Organizagdes sociais — pequenos grupos, organiza-
gOes de grande escala, incremento de complexidade

9. Sistemas transcendentais — filosofia, religido.

Nota-se aqui que, a medida que os niveis se tornam
mais complexos, passa-se da realidade concreta para a reali-
dade abstrata. Mas, para uma maior caracterizacdo dos sis-
temas, devemos conhecer seus elementos bdasicos, que sdo: a
entrada (INPUT); meio (AMBIENTE); processamento; sai-
da (OUTPUT); e feedback (CONTROLE).

A par da hierarquia, complexidade e elementos compo-
nentes dos sistemas, h4 uma distingdo entre sistemas fecha-
dos e abertos. Os primeiros se caracterizam pela pouca ou
quase nula troca de energia com o ambiente, sendo que
seus outputs sio constantes e o feedback € preestabelecido.
Os segundos mantém um estado dc interacio permanente com
o meio, influcnciam e sdo influenciados por ele; seus outputs e
inputs sdo varidveis no tempo, tendo em vista o fim regula-
dor do feedback.

Esses, portanto, os principais conceitos e caracteristicas
dos sistemas, que nos dao condigcdes de compreender melhor
um sistema complexo como é o da Organizagiao Publica. Este
talvez seja o exemplo mais preciso de um macrossistema so-
cial, com muiltiplas finalidades. Segundo Lawrence & Lorsch,
essas multiplas finalidades sdo decorréncia do que se deno-
mina- da diferenciacao/integracio. A organizagio, especial-
mente a publica, possui um universo de agdo extremamente
complexo, composto por segmentos completamente distintos.
Esses segmentos fazem com que ela se fragmente em setores
também distintos, para atender as varias partes desse univer-
so. Nesse ponto, deve-se chegar a um maximo de diferencia-
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¢do no que tange a atividades e a um maximo de integragao
quanto a objetivos.

A Administragao Publica, como organizagdo social, deve
ser vista e analisada como um sistema aberto de grandes pro-
porcdes, que se esforga para atingir um ponto satisfatério
quanto a diferenciagdo/integracio. Note-se, porém, que ela
se situa no oitavo nivel da classificacio de Boulding, ou seja,
hid fenémenos que podemos caracterizar com precisdo. Dizem
eles respeito a realidade concreta, enquanto que em outros
isso € quase impossivel. Estes, por sua vez, representam a

realidade abstrata.

Esse enfoque dos sistemas abertos, dado aqui a Admi-
nistragio Publica, é de extrema necessidade, principalmente
em relagio a uma economia em desenvolvimento. As trans-
formacoes ambientais, nesta segunda metade do século, se
processam com rapidez espantosa, fazendo com que muitas
vezes um sistema adquira entropia e culmine em seu desmoro-
namento e morte. Mas para que o sistema consiga certo
equilibrio € necessario que as demandas externas sejam aten-
didas a contento. Essas demandas geralmente se caracteri-
zam por varidveis de ordem econdmica, social, politica e tec-
nolégica, que influenciam o sistema de tal maneira que ele
deve procurar adaptar-se através de um planejamento eficaz
que resulte na implementagao de planos de desenvolvimento.
Esses programas devem ser avaliados por um controle para evi-
tar distorgGes nos seus objetivos.

Vé-se também que a Administragdo Piblica é composta
por niveis de decisdo que afetam o funcionamento do todo,
pois cada ponto de decisao existente gera um determinado sub-
sistema que deve estar integrado nas politicas e objetivos pro-
postos nos planos de desenvolvimento. A inter-relagdo torna-
se por demais intrincada sob esse ponto de vista, em virtude
do que, muitas vezes, € dificil identificar e compor esse enca-
deamento légico.
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Outro motivo que dificulta a caracterizagdo é o fato de
que na Administragdo Publica os efeitos, apesar de serem fa-
cilmente verificados, levam um tempo consideravelmente longo
desde as causas que os geraram, tornando quase inidentifica-
veis estas ultimas. Por isso mesmo sdo de éxito duvidoso as
tentativas de reformulagdo de cursos de agio, principalmente
em ambientes em constante mudanca. Mas podemos, pelo
menos, minimizar esses aspectos que limitam o desempenho
da Administragao Publica.

Ao compararmos essas dedugdes tedricas com a reali-
dade, vemos que as disfungdes existentes nos propiciam meios
de solucioné-las. Primeiro, pela tentativa de caracterizagio
da situacdo e, segundo, pela construgio de modelos. A carac-
terizagdo da situagdo é feita através da andlise das disfungdes
existentes e de suas conseqii€ncias e a constru¢do de modelos
da transposigdo dos conceitos aqui expostos, dando luz a sua
operacionalidade. Este dltimo ponto serd apreciado poste-
riormente.

Partindo do principio de que a méiquina governamental
se caracteriza por ser um sistema aberto, pode-se fazer uma
tentativa para identificar os elementos que a configuram. Se
analisarmos seu ambiente, veremos que € por demais com-
plexo, envolvendo varidveis diversas. Essas varidveis ddo ori-
gem a estruturagdo de seu processamento, tendo como fim a
exportacdo de produtos, representados por planos de desen-
volvimento. Além desse fato, para quaisquer dos planos que
sdo implementados, hd forgas que restringem a consecugio de
seus objetivos.

Nos paises em desenvolvimento, geralmente encontra-
mos caracteristicas que, independentemente de sua diferente
formagdo histérica, lhe sdo inerentes. Apresentamos a seguir
algumas dessas caracteristicas ambientais:
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Varidveis EconOmicas:

® Escassez de recursos.

® Alto custo de produgio.

® Caréncia de mio-de-obra especializada.

® Dependéncia externa quanto a fontes de energia.
® Economia inflacionéria.

® Baixa produtividade do setor primario.

Variaveis Tecnoldgicas:
® Desenvolvimento da pesquisa em processo incipiente.

® Dependéncia de tecnologia dos paises industria-
lizados.

® Dificuldade de desenvolvimento de tecnologia pré-
pria.

® Deficiéncia de ensino na formagdo de cientistas e
pesquisadores.

Varidveis Sociais:

® Habitagdo.

® Saneamento.

® QOportunidades de emprego.

® Analfabetismo.

® Satde.

Variaveis Politicas:
® Ideologistas.
® Modelos politicos.
® Grupos de interesse.
As caracteristicas aqui focalizadas traduzem parte da
complexidade do ambiente com que se defronta a Adminis-

tragdo Governamental e, para que ela se estruture com o in-
tuito de dar respostas eficazes ao mesmo, necessita de melhor
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organizacdo de seu processamento, que geralmente se reflete
nas chamadas reformas. Portanto, as reformas sio uma ten-
tativa de instrumentalizar a Organizagdo Piblica face as de-
mandas de seu ambiente. Sendo assim, devem ser orientadas
tanto para fins como para meios, ji que do ponto de vista
sistémico € dificil dissociar uma coisa da outra. E dificil a dis-
sociagdo pelo fato de que, sendo o enfoque sistémico relacio-
nado a fins e estes a qualidade da decisdo, vé-se que de nada
adianta uma decisdo racional se sua execugdo nio o €.

Além do mais, a miquina governamental deve proporcio-
nar resultados baseados na implementagio dos programas de
desenvolvimento, tendo como elemento de controle o plane-
jamento e a coordenagdo. Este controle proporciona a reali-
mentagdo do sistema pela alteragdo das condigbes iniciais
através da mudanga de inputs tanto em quantidade como em
qualidade, ou mesmo pela eliminagdo e inser¢do de novos.
E o principio regulador do equilibrio, homeostase, de um sis-
tema e o da eqiiifinalidade que nos dido condicdes de trans-
por esses fatos da teoria para a realidade organizacional.

Observamos, porém, que a Administracio Piblica, en-
quanto sistema aberto, tem o poder de modificar substancial-
mente as condigdes ambientais referidas anteriormente, tendo
em vista seu poder institucional e os mecanismos de todo tipo
postos a sua disposi¢do para tal (ver Anexo 1).

As disfungbes encontradas na Administragio dos paises
em vias de desenvolvimento sdo, talvez, decorrentes dos se-
guintes fatores:

— Dificuldade em identificar o impacto das varidveis
ambientais na organizagao.

— Formas de estruturagdo inadequadas do servigo pi-
blico para atender as demandas do meio.

— Os pontos de decisio ndo estio racionalmente inte-
grados.
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— Os objetivos e politicas sdo tragados de mancira ge-
ral ndo expondo detalhes para a sua opcracionalidade.

— Valores culturais e sociais arraigados no quec tange
a procedimentos, obstruindo o livre fluxo da informa-
Gao.

— Pouca atengio dada as necessidades de informagio
para o processo decisério.

~— Enfase dada a processos sem o devido planejamento.

— O tempo de resposta dos produtos da organizagdo no
ambiente e sua repercussdao sao consideravelmente
longos, fazendo com que, na maioria das vezes, a to-
mada de decisdo corretiva em relagdo a distiirbios
verificados fique sem efeito.

— Mal aproveitamento de recursos ji escassos.

Quanto ao primeiro fator apresentado, observamos que a
Organizagdo Pdblica ndo possui um componente que tenha a
caracteristica de sensor, com o fim de identificar e dimensio-
nar o impacto causado por determinada variidvel, o que im-
plica muitas vezes obsticulos para sc efetuar um bom planeja-
mento com conseqiiéncias nada benéficas. As formas de ar-
ranjo de sua estrutura contribuem também para as deficién-
cias como um todo. A idéia geral é a de que, quando surge
algo de novo em termos de necessidades ambientais, procura-
se criar novos 6rgdos ou mesmo superdimensioni-los. HA4,
portanto, criacdo de mais atividades de suporte sem prévia
avaliagdo de sua validade e dos objetivos que se pretenda
atingir.

Em relacdo aos pontos de decisdo, vé-se que niio hii uma
integracdo quanto aos abjetivos estabclecidos pelas esferas
superiores. E ficil constatar que, muitas vezcs, sio tomadas
decisdes completamente distintas tanto em conteiido como
valor e que se referem 3 mesma irea de atividade. Aquelas
que, por sua vez, tém como aspecto limitante a legislagio, viio
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em determinados momentos de encontro a essa mesma legis-
lagdo, o que, no dmbito do publico-cliente, produz um des-
crédito muito grande em relagdo as suas necessidades, desejos
e satisfacdes. Além disso, as decisGes consideradas progra-
madas s3o calcadas em procedimentos anti-racionais e as nio
programadas se baseiam na intuigdo de quem vai toma-las,
ndo se preocupando o individuo com a l6gica e o universo que
tal decisdo vai afetar.

E dificil também verificarmos planos operacionais deri-
vados de planos de maior magnitude, ou mesmo a aplicagdo
pritica de determinados decretos. Tomemos como exemplo
o famoso cupom da gasolina, que propunha um recolhimento
restituivel, mas que posto em pratica seria completamente in-
vidvel, pois ha cidades do interior brasileiro que nem estabe-
lecimentos bancarios possuem e o custo da manutengdao do
controle desse sistema tornaria sem efeito o objetivo do reco-
lhimento. Isto talvez seja um efeito da nao existéncia de
um componente com caracteristicas de sensor. A experiéncia
tem demonstrado que solugGes decorrentes de situagdes criticas
desviam-se completamente do alvo desejado.

Planos operacionais com meios de implementar planos
de desenvolvimento sofrem ainda as restricdes oriundas das
reformas, posto que estas ndo buscam padronizacdo de acao,
mas, sim, um punhado de normas que deixam ao arbitrio de
cada um sua praticabilidade. As reformas, a esse nivel, enfa-
tizam geralmente dois aspectos: a preocupagdo com a proces-
sualistica e com os fins, mas dissociando o primeiro do se-
gundo, e isto em virtude de se pensar em meios muito aquém
do que realmente devem ser e em fins sem um sistema inte-
grado de informagGes.

Os valores culturais e sociais se constituem talvez no fator
mais relevante em relagio as disfungdes observadas. As re-
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formas, como elemento transformador do processamento, e
mesmo quando sdo originadas de reais influéncias do ambien-
te, ddo pouca importdncia & mudanca comportamental para a
sua efetivagdo. Ou como nos diz Kleber Nascimento: “Os
processos reformistas nao procuram internalizar no sistema
objeto de mudanga os valores que o sustentariam e o prosse-
guiriam” .20

Isso é um fato incontestdvel e, a propésito de nosso tema,
afirmamos que esse aspecto entrava qualquer sistema de infor-
macgdo por mais elementar que seja, tendo em vista a resisténcia
a mudanca, esta invariavelmente implicando comportamentos
difusos, como o negligenciamento de fontes de informagdes
vitais para dada atividade, a falta de estimulo e interesse por
parte dos individuos, a oposi¢do entre determinados grupos,

etc.

Por 1ltimo, temos como causa das disfungGes a morosa
realimentagdo do sistema, ou seja, o tempo entre a verifica-
¢ao de desvios dos seus objetivos e a tomada de agdo corre-
tiva. Esse fato possibilita a entropia do sistema, visto que
desvirtua e prejudica o planejamento e a coordenagdo, con-
fundindo a implementacdo da acdo corretiva. Confunde a
tal ponto que é extremamente dificil identificar qual o tipo de
reforma que seria necessiria para a situagdo surgida, valendo
lembrar que esse intervalo de tempo faz com que muitas
vezes procuremos as causas sem, entretanto, descobri-las. To-
mando essas disfungdes como um todo, podemos relaciona-
las a problemas de duas naturezas: uma derivada dos siste-
mas operacionais, e, outra, dos sistemas sociais que compdem
a Administracao Publica.

Um sistema excrce influéncia decisiva sobre o outro, isto

é, o desempenho de cada um ndo pode ser visto de forma iso-

20 Kleber Nascimento, “Reflexdes sobre Estratégia...” op.
cit., p. 23.
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lada, sem o que ndo haveria a consecugdo das suas miiltiplas
finalidades. Portanto, todos os possiveis fatores que con-
tribuem para as disfungdes verificadas na Organizagdo Piblica
devem ser considerados como entrelacados e interdependentes,
constituindo, talvez, uma rede de eventos integrados, ora em
série, ora em combinacg3o.

I1.7 — A Informacao
como Fator Preponderante
na Tomada de Decisdo

Todas as organizagGes se vistas como sistemas abertos
exibem virios pontos de decisao. Estes devem estar inte-
grados, de forma que resultem numa efetiva coordenagao
das atividades da organizagao, bem como na plena realizacao
dos objetivos visados pelo seu planejamento. Esses pontos
de decisao sdao geralmente considerados como catalisadores
de transformagdes e atuam para que se desenvolvam as agoes
necessarias. Vao ainda definir subsistemas, bem como suas
inter-relacGes, pois € pelos pontos de decisdo que as saidas de
um processamento vao proporcionar novas entradas para outro
processamento, e assim por diante.

A Administragao Publica ndo escapa a esse aspecto, po-
rém os seus pontos de decisdo se revestem de um cariter todo
especial, dada a complexidade’ dc seu meio ambiente. Toda-
via, essa complexidade vai depender do segmento com o qual
o ponto de decisao estd mais intimamente ligado. Por exem-
plo, as atividades de suporte, tais como recursos humanos,
financeiros e materiais, incluem varidveis de ficil mensuracao.
Por sua vez, as atividades que se relacionam com partes mais
complexas do ambiente exigem decisGes baseadas em varid-
veis de dificil mensuragao.
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A tomada de decisdo, tal como é concebida por diver-
sas organizagdes, é vista sob dois Angulos: o primeiro aborda
a intuicdo, a experiéncia e o comportamento como base para
o processo decisério, desde a identificagio do problema até a
escolha de alternativas a serem implementadas. O segundo as-
pecto estuda a decisdo racional, baseada em reais necessidades

de informagao.

O primeiro poderia ser aceito se o meio ambiente no
qual vivemos ndo fosse complexo e ndo estivesse em constan-
te mutagdo, pois no caso de cada decisdo tomada seria fécil
sanar suas conseqiiéncias. Mas o avango tecnolégico do
mundo atual e a crescente especializagdo das disciplinas tor-
nam tal procedimento impraticdvel. O impacto de tais fatores
em nossa vida fez com que se criassem meios de tomar deci-
sOes da maneira a mais racional possivel, escolhendo-se entre
as alternativas aquelas constituidas por informagGes relevan-

tes e necessdrias.

Com o advento das técnicas de computagdo e da prépria
mdaquina, essa tarefa, apesar de trabalhosa, é realizada com
maior precisdo, embora sejam ainda poucos os dirigentes que
conhecem as reais possibilidades de utilizacdo e beneficios de
um computador. Em relagio a Administragdo Publica, cons-
tata-se que o primeiro aspecto é o mais utilizado, deixando de
lado parte significativa do universo, que deveria ser analisada,
para que as alternativas escolhidas tivessem éxito quando da
sua implementagdao. Além do mais, esse fato se reflete tanto
em decisGes programadas, aquelas de carater repetitivo, como
em decisdes ndo programadas, as de cariter ndo repetitivo,
descaracterizando completamente os objetivos pretendidos.
Numa organizagdo como o governo, isso implica disfungio,
tanto nas atividades de suporte como nas atividades-fins. Em
um pais em desenvolvimento, onde os programas adquirem

ritmo acelerado, é impossivel aceitar tal situagdo.
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A énfase deve ser posta nas necessidades reais de infor-
magdo para a construgdo de sistemas operacionais e de deci-
sOes gerenciais inteiramente integrados entre si. Mas para que
possamos compreender a énfase dada a essa integragdo €
necessdrio conceituar as informagdes sob dois enfoques. Sob
o enfoque sistémico, tomado no sentido geral, a informagio
é toda a interpretagdo, mensuragdo e avaliagio de fatos do
meio ambiente, podendo ser eles tanto abstratos como con-
cretos. Sob o ponto de vista de processamento eletrénico de
dados, é uma estrutura de dados afins, sendo o dado um
fato isolado.

O processo decisério, portanto, dependendo de seu nivel,
envolve as informagGes inestruturadas e estruturadas vindas
diretamente do meio ambiente para a organizagdo, assim
como as elaboradas no interior da organizacdo. Por exem-
plo, a informagdo de que os americanos vdo opor restrigdes
as nossas exportagdes de calgados vai determinar nossa mu-
danga de atitude e fazer com que descubramos novos merca-
dos. Mas para que isto ocorresse, necessitariamos de um
relatorio que contivesse informagdes sobre que paises im-
portadores de calgados, além dos EUA, teriam interesse em
comprar, qual o tipo de calgado, especificacGes requeridas
para os mesmos, enfim, tudo que nos pudesse auxiliar no pla-
nejamento e tomada de decisdo.

Vemos, entdo, que uma informagdo vinda diretamente do
ambiente obriga a um processamento de dados, tendo como
produto relatérios que contenham informagdes para a toma-
da de decisdo. Note-se que a diferenga entre dado e infor-
macgdo depende da finalidade e do nivel de decisdo. Porém,
segundo Vasconcellos, “Os modernos equipamentos de proces-
samento de dados s6 poderdo ser utilizados eficientemente se
todos os processos da organizagio forem reexaminados como
parte de um todo, e ndo como unidades estanques. Além
disso, as informagGes dirigidas para os diversos niveis de ge-
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réncia devem ser filtradas, agrupadas e complementadas, de
modo que se possa apresentar o minimo de nimeros com O
mdaximo de significado, possibilitando &4 Administragdo a to-
mada de decisGes rdpidas e certas” .2t

Nio se pode mais aceitar a Informditica desvinculada do
processo de tomada de decisio, pois ela proporciona meios
de solucionar problemas dos mais variados tipos, dando-nos
condigdes de fundamentar as decisdes em bases mais reais, ou
seja, nas informagdes necessirias e relevantes.

I1.8 — Uma Operacionalizacao
do Conceito de Sistemas

O conceito de sistemas proporciona-nos maior entendi-
mento da realidade organizacional e mostra ainda como pode-
mos transformar esse conceito em algo concreto e operacional.
Surge, entdo, o conceito de Sistema de Informagio que, segundo
Emery, “é um integrado e interrelacionado grupo de processos
e fungOes, tanto manuais como automatizadas, que prové a
organizagdo um quadro de suas operagdes e indica que deci-
soes propiciardo beneficios”.2? Partindo desse conceito, tenta-
remos construir um modelo de Sistema de Informacio, mas,
antes disto, é preciso focalizar algumas de suas caracteristicas.

21  Augusto de Vasconcellos e Paulo Goulart, Empresas,
Sistemas e Analistas (Rio de Janeiro: Livros Técnicos e Cien-
tificos, LTD/DATAMEC, 1975), p. 2.

22 James C. Emery, “An Overview of Management In-
formation Systems”, in Sysiems Development (Averbach, 3
de abril/fevereiro de 1974), p. 1.

87



I1.8.1 — Caracteristicas de um
Sistema de Informagao

a) Um Sistema de Informagdo possui caracteristicas que
o diferenciam de outras aplicagdes em PED:

Parte das atividades da organizagao

Um sistema de informagdo bem estruturado tor-
na-se parte importante da organizacdo. Fornece
a nivel operacional a comunicagdo necessiria para
integrar as diversas 4reas e, a nivel de planeja-
mento, diz onde e quando as decisdes devem ser
tomadas.

Baseado na tecnologia de computadores

E uma das aplicagGes mais sofisticadas dessa tec-
nologia.

— Um sistema homem-méaquina

E composto por processos tanto manuais como
automatizados.

Conjunto de Subsistemas

E formado por um conjunto de subsistemas, po-
dendo estes compartilharem dos mesmos dados e
recursos e serem integralmente interdependentes.

Orientado para o Data-Base

E talvez sua caracteristica mais importante. Con-
siste de milhOes de caracteres de dados e de arma-
zenagem através de discos, tapes, etc. Proporcio-
na acesso controlado aos dados. E um dos as-

pectos mais complexos dos sistemas de informa-
¢ao.



— Adaptativo

Proporciona a adaptabilidade tornada necessdria
pelas mudangas ambientais, dando 3 organizagdo
maior flexibilidade.

b) Baseia-se em principios da Teoria de Sistemas:

— Limites do Sistema

A identificagdo dos limites do sistema, bem como
sua amplitude, dd-nos condigdes de verificar va-
ridveis que o influenciam.

— A Estrutura do Sistema

Propicia-nos a verificagdo de como as atividades
sdo integradas, o esbogo de cada subsistema, a
hierarquia dos mesmos, bem como seus interfaces;
sdo fatores que se refletem diretamente no de-
sempenho do sistema.

— Interagdo entre Subsistemas
Mostra-nos a sua complexidade, assim como os
recursos utilizados.

— Coordenagdo entre Subsistemas

E importante para a estruturagdo de um sistema,
pois envolve os seus custos de implementagdo e
operagdo, através da otimizagdo dos recursos alo-
cados.

— Feedback

Usado para o controle das operagdes do sistema,
pois a capacidade para eliminar as perturbagGes
verificadas depende da sua natureza.

c) E baseado na Tecnologia dos Computadores:

— Fontes comuns de dados
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Num sistema de informagdo, os dados sdo gera-
dos em pontos comuns, que ao entrarem no sis-
tema sdo selecionados para cada subsistema.

— Data-Base

Os dados sdao compartilhados segundo cada subsis-
tema e armazenados em um unico ponto.

— Programas

Todas as suas fungOes e instrug6es podem ser
combinadas em um tnico programa.

— Recursos

Os recursos utilizados pelo sistema s3o compar-
tilhados pelos subsistemas, evitando-se duplicida-
de dos mesmos e propiciando grande economia
para o sistema.

O Sistema de Informagdo como operacionalizagdo do con-
ceito de sistema proporciona a qualquer organizagdo uma su-
bstancial melhoria no seu processo de tomada de decisGes, po-
dendo ela planejar com maior seguranga suas atividades para
atingir os objetivos e metas pretendidas.

O modelo que aqui serd exposto abrange apenas uma das
muitas funcdes desenvolvidas pela Administragdo Piblica, dan-
do condigOes para a construgdo de sistemas para outras ativi-
dades. Refere-se ao Comércio Exterior, tendo em vista a poli-
tica do Governo de fomento das exportagdes.

11.8.2 Sistema Nacional
de Informacgdes sobre
Comércio Exterior

Procuramos evitar individualizar 6rgdos da Administragio
Federal, direta ou indireta, em virtude da vasta legislagdao que
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lhes atribui competéncia e, sim, tomar as atribuiges como um
todo através da determinagdo de 4reas, como agricultura, rela-
¢Ges exteriores, energia, indistria e comércio, etc.

I1.8.2.1 — Objetivo do Projeto

— Curto Prazo

Implantar um Sistema de Informagdo sobre Comércio
Exterior que leve em conta aspectos de informagGes
de setores da economia nacional, de natureza do-
cumentdria e conjuntural e para o estabelecimento de
politicas de comércio exterior.

— Longo Prazo

Propiciar elementos para o planejamento nas areas de
energia, transporte, comunicacGes e educagdo e cul-
tura, que se relacionam respectivamente 3 eletrifica-
¢ao rural, corredores de exportacdo, comunicagoes/
redes, e capacitacdo de Recursos Humanos especifica-
mente para o comércio exterior.

11.8.2.2 A Necessidade
de um Sistema de Informagao

A medida que o pais tenta afirmar-se no cenirio mundial
através dc comércio mais intenso com outras nagdes, surgem
restricoes impostas por muitas delas, o que nos leva a pro-
curar novos mercados. A par disso, existe ainda o problema
de nosso balango de pagamentos, que entrava a aceleragio da
economia. A falta de informagGes oportunas e confidveis sobre
cada setor produtivo da economia nacional, para efeito de co-
mercializagdo, interfere negativamente no estabelecimento das
politicas de comércio exterior. E necessério, portanto:
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— Decisdes que proporcionem impulso efetivo &s expor-
tagGes.

— Decisdes que se baseiem em informagGes confidveis,
claras e precisas sobre a situagdo tanto interna dos
setores produtivos como externas, sobre as oportuni-

- dades de mercado.

— Acompanhamento e controle da implementacio das
politicas de comércio exterior.

A falta de um Sistema de Informagdo que dé condigdes
para a tomada de decisGes corretas conduz a esforgos isolados
em vdérios niveis da Administragio Federal, tornando onerosos
os procedimentos e elevando o custo de obtengdo das informa-
96e§.

11.8.2.3 — Objetivos do Sistema
de Informagao

— Intensificar e disciplinar o processo de informagdo téc-
nica, cientifica e econdmica de cada setor (Primério,
Secundirio e Tercidrio) para dar meios a tomada de
decisdo governamental.

— Incrementar a rapidez e confiabilidade das informa-
¢oes a disposigdo de cada setor.

— Disciplinar o inter-relacionamento entre os subsistemas
do sistema.

11.8.2.4 — Fungées do Sistema

As fungdes do sistema relacionam-se com os escalGes deci-
sérios do Governo, assim como com os participantes e usua-
ros finais, ou seja, os produtores, industriais, agentes de co-
mercializagdo, etc.

a) Fungdo 1 — Coleta

92



b)

c)

d)

e)

s

— Refere-se a coleta de dados conjunturais, tanto
sobre o aspecto interno, isto é, sobre a economia
e seus setores produtivos, como dos aspectos ex-
ternos.

Fungdo 2 — Processamento

— O processamento envolve duas finalidades: o
processamento de dados para armazenamento e
utilizagdo pela Administragdo Direta e Indireta
de relatdrios especificos e, para os usuirios finais,
de informativos periddicos especificos a cada se-
tor.

Fungdao 3 — Armazenamento

— Refere-se ao armazenamento dos dados coletzdos
(banco de dados) para a utilizagdo e aplicages
especificas que venham a ser solicitadas.

Fungdo 4 — Propagacao

— Refere-se a propagagio e difusdo das informagdes
necessirias 2 tomada de decisdo governamental,
bem como a de produtores, empresas, agentes de
comercializagdo, etc.

Fungdo § — Planejamento

— Refere-se ao planejamento, coordenagdo e con-
trole do sistema total para a tomada de decisGes.

11.8.2.5 — Principios para
a lmplantacdo do Sistema

— Os produtos gerados pelo sistema deverdo atender as

solicitagGes de cada setor. O sistema de informagdo
deve, portanto, atender as necessidades de informa-
¢do dos usudrios.
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O processamento devera ser centralizado, procurando
selecionar os produtos prioritarios de cada setor, orien-
tados para a exportagdo. A centralizagdo propiciard a
redugdo de custos, tendo em vista o menor controle e
a padronizagdo de técnicas a serem utilizadas.

O planejamento deverd ser centralizado. Isto implica
maijor precisdo na tomada de decisdo.

A coleta e propagacdo das informagdes deverdo assu-
mir cariter descentralizado, tendo em vista os aspectos
geogrificos de cada setor e mercado, assim como as
ramificagdes da Administragdo Federal.

Estabelecimento de um planejamento gradualista. De-
ve-se, portanto, estabelecer prioridades para o descn-
volvimento do Sistema, tendo em vista suas limitagGes.

Deverd haver um encadeamento entre os componentes
do Sistema. Implica isso o estabelecimento de normas
que os vinculem, e a criacdo de instrumentos que tor-
nem efetivo esse relacionamento.

Verificagdo de agGes ja realizadas ou de sistemas simi-
lares existentes. Tal procedimento proporciona estudo
da possivel integragao com outros sistemas existentes ou
que estio sendo desenvolvidos e a acumulagido de fa-

tos e experiéncias que auxiliem este projetado Sistema
de Informagio.

11.8.2.6 — Saidas Provdveis
do Sistema

O Sistema de Informagdo proposto para o comércio exte-

rior deve ter saidas distintas para cada setor.
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Saidas para o Setor Primério

— Previsao de safras.
— Armazenagem.



— Tecnologia Agricola.
— Comercializagdo: orientacdo para exportagao.
— Escoamento/facilidades.
— Cotagdes no exterior.
— Atuais Importadores/Consumo.
— Principais produtores mundiais/Produgdo-pregos.
— Habitos alimentares, por paiseé.
— Epocas das safras por produto e por pais.
— Legislacido de importagdo.
b) Saidas para o setor Secunddrio

— Produgio de manufaturados.

— Financiamentos.

— Tecnologia industrial.

— Atuais importadores/consumo.

— Potenciais importadores.

— Atuais concorrentes/produtos — tecnologia uti-
lizada.

— Especificag6es requeridas por paises importadores.

— Comercializagdo; orientagdo para exportagao.

— Legislagdao de importagio.

c) Saidas para o setor Terciario

— Decsenvolvimento de tecnologia nacional.

— Servigos exportaveis existentes,

— Atuais compradores.

— Negociagbes: orientagdOes.

— Servigos requeridos por paises.

— Anilise da evolugdo tecnol6gica dos atuais com-
pradores.

A natureza dessas saidas pode envolver aspectos informa-
tivos para cada segmento dos setores através de publicacGes
periddicas, ou solicitagdes individuais por parte dos usudrios,
assim como relatérios para 6rgios da Administragdo Direta ou
a Indireta.
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11.8.2.7 — Finalidades
das Informagées Geradas pelo Sistema

As informagdes geradas pelo sistema devem proporcionar:
— Orientagdo as decisSes de produgio e comercializagio
de produtos ou servigos em cada setor.

— Estabelecimento da politica global de comércio ex-
terior.

— Acompanhamento e controle da implementagdao dessa
politica.

11.8.2.8 — Constituicao do Sistema

Compdem-se de quatro subsistemas:

— Subsistema de Planejamento.,
— Subsistema de InformagGes do Setor Primadrio.
— Subsistema de Informagdes do Setor Secundaério.

— Subsistema de InformagGes do Setor Terciario. (Ver
Anexo 2.)

11.8.2.9 — Fungées dos Subsistemas

— Subsistema de Planejamento

Compreende a coordenagido do sistema total. E com-
posto pelos nucleos processador, armazenador e de
planejamento, coordenagdo e controle. Caracteriza-se
por sua fungao normativa dentro do sistema e pelo es-
tabelecimento das politicas de comércio exterior, bem
como o acompanhamento e controle da implementa-
¢do dessas politicas.



— Subsistema do Setor Primario

Tem a responsabilidade de coordenar a coleta e disse-
minagdo das informagdes, respeitados os vinculos com
o Subsistema de Planejamento.

— Subsistema do Setor Secundario

Tem a responsabilidade de coordenar a coleta e disse-
minag¢io das informagdes estritamente dentro do setor
que lhe compete.

— Subsistema do Setor Tercidrio

Desempenha a mesma fun¢do que a dos anteriores.

11.8.2.10 — Fungdes dos Componer:es
dos Subsisterras

a) Subsistema de Planejamento
— Nicleo Processador

Recebe os dados ou informagdes oriundas dos di-
versos subsistemas e os processa para a tomada
de decisio do nicleo de planejamento, coordena-
¢do e controle, propiciando vérias aplicagdes es-
pecificas.

— Nicleo Armazenador

Recebe os dados ou informagdes processadas e
as armazena em um banco de dados para utiliza-
¢do posterior pelo nicleo de planejamento, coor-
denagdo e controle.

— Nicleo de Planejamento, Coordenagio e Controle
Utiliza os dados ou informagdes processadas para
a tomada de decisOes, estabelece as politicas glo-
bais sobre comércio exterior. Também tem como

fungGes basicas o controle e coordenagido do sis-
tema total.
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b)

— Principais Areas Envolvidas no Subsistema

® Inddstria e Comércio.
® Fazenda.
¢ Planejamento.

Subsistema do Setor Primaério

— Nicleos Coletadores

Compreendem a coleta de informagGes conjuntu-
rais e outras de interesse do setor primario, tanto
a nivel interno (pais), como externo (exterior),
para posterior processamento e utilizacdo pelo
nicleo do subsistema de planejamento, coorde-
nagdo e controle.

Nicleos Coordenadores

Compreendem os principais elementos de ligagdo
com o Subsistema de Planejamento. Executam as
normas emanadas deste dltimo. Enviam as infor-
macdes coletadas para o Niicleo Processador e as
recebe ja processadas enviando-as para o Niicleo
Propagador de seu prdprio subsistema.

Nicleos Propagadores

Recebem as informagdes processadas do Niicleo
Coordenador e as propaga a nivel de produtor/

agente de comercializagdo/importadores/interes-
sados.

Principais Areas envolvidas

® Agricultura.

® RelagGes Exteriores.
® Transporte.

® Comunicagdes.

® Educagio e Cultura.
® Energia.

¢ Planejamento.



c)

d)

Subsistema do Setor Secundério

-Nicleos Coletadores

Desempenham a mesma fungdo que os respecti-
vos nticleos do subsistema anterior, mas atendem
somente ao setor no qual estdo inseridos.

Niicleos Coordenadores

Seguem a mesma orientagio.

Nicleos Propagadores

Propagam as informagdes a nivel de empresas/
agentes de comercializagao/importadores/interes-
sados.

Principais Areas envolvidas no Subsistema
® Indistria e Comércio.

® RelagGes Exteriores.

® Fazenda.

® Educagido e Cultura.

® Comunicagdes.

® Energia.

® Transportes.

® Planejamento.

Subsistema do Setor Terciario

— Nicleos Coletadores

Desempenham a mesma fungdo que os respecti-
vos dos dois subsistemas anteriores, mas atendem
somente ao setor no qual estdo inseridos.

— Nicleos Coordenadores

Seguem a mesma orientagao.
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— Nicleos Propagadores

Propagam as informagdes pertinentes ao setor a
nivel de empresas/agentes de comercializagdo/
importadores/interessados.

Principais Areas envolvidas

® Indistria e Comércio.

® Relagdes Exteriores.

® Planejamento.

® Educagio e Cultura. (Ver Anexos 3/1 e 3/2.)

11.8.2.11 — Vinculacao das Areas
com cada Subsistema

a) Subsistema de Planejamento

b)

— Inddstria e Comércio

Estabelece e estatui normas e regulamentos, con-
cebe as politicas de comércio exterior, bem como
seu acompanhamento e controle. Forma o Nu-
cleo Processador, o Armazenador e o Nucleo de
Planejamento, Coordenacdo e Controle.

Fazenda

Estabelece e estatui normas, regulamentos sobre
exportacoes, estabelece quotas de exportagdo, con-
trola o balango de pagamentos, etc. Juntamente
com a drea de inddstria e comércio forma as fun-

¢oes do Nicleo de Planejamento, Coordenagdo e
Controle.

Subsistema do Setor Primario

— Agricultura

Estabelece e estatui normas sobre a agropecudria.



Contém um Niicleo Coletador, um Niicleo Coor-
denador e um Niicleo Propagador. O primeiro e
o ultimo estdo a nivel de produtor/agente de co-
mercializagdo/importadores/interessados.

Relagoes Exteriores -

Trata das relagGes internacionais quanto a comér-
cio exterior, intercimbio, exportagdo, etc.

Contém um Niicleo Coletador, sendo diferente do
respectivo da 4rea da agricultura em virtude de
coletar dados conjunturais sobre aspectos do co-
mércio exterior.

Contém ainda um Nicleo Coordenador e um Nu-
cleo Propagador referentes as atividades de pro-
mogdo comercial a nivel de importadores/agentes
de comercializagdo/interessados.

Transportes

Arxea propriamente de suporte ao desenvolvimen-
to das atividades de exportagdo, visto estabelecer
a politica de transportes que diz respeito aos cor-
redores de exportagdo.

Comunicagdes

Também 4rea de suporte, tendo em vista a im-
plantacdo de redes de comunicagdo que atendam
a zonas produtivas do setor primério.

Educagao e Cultura

Caracteriza-se pelo suporte educacional dado as
atividades do setor, através das universidades, es-
colas de agronomia, etc.
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— Energia

Vincula-se ao aspecto da eletrificacdo rural para
atender aos produtores.

— Planejamento

Executa a coordenagdo e supervisdo dos planos
setoriais e regionais. E essencialmente de suporte.

c) Subsistema do Setor Secunddrio

— Inddstria e Comércio

Contém um Niicleo Coletador, referente a aspec-
tos internos, a nivel de empresas/agentes de co-
mercializagio, um Nicleo Coordenador, e um
Nicleo Propagador a nivel de empresas/agentes
de comercializagdo/importadores/interessados.

Relagdes Exteriores

Contém um Niicleo Coletador referente a aspec-
tos externos de comércio, um Nicleo Coordena-
dor e um Nicleo Propagador de importador/
agentes de comercializagao/interessados.

Observagdo: As outras dreas envolvidas caracte-
rizam-se por serem de suporte, analogamente ao
subsistema anterior.

d) Subsistema do Setor Tercidrio

— Indistria e Comércio

Contém um Nicleo Coletador, um Niicleo Coor-
denador e um Nicleo Propagador.

— Relagdes Exteriores

a

Anidloga a area anterior,

— Planejamento e Educagdo e Cultura.

Areas de suporte (Ver Anexo 4.)



a)

b)

c)

11.8.2.12 — Provdveis Usudrios
do Sistema

Setor Primério
— Produtores/Agentes de comercializagao.
— Importadores estrangeiros.

— Orgios da Administragao Federal.

Setor Secundério
— Inddstrias/Agentes de comercializagao.
— Importadores estrangeiros.

— Orgdos da Administracdo Federal.

Setor Terciario
— Empresas/Agentes de comercializag3o.
— Compradores de servigos estrangeiros.

— Orgios da Administragio Federal.

11.8.2.13 — Provdveis Entradas
do Sistema

— Politicas e diretrizes governamentais para cada setor.

— Planos e programas governamentais.

— InformagGes conjunturais e documentédrias de cada

a)

setor.

II.8.2.14 — Detalhamento
de Entrada/Saida por Subsistema

Subsistema do Setor Primério

Os dados ou informacgGes coletadas e propagadas sao
a nivel de produtor/agente de comercializagao/go-
verno/mercado exterior.
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— Entradas:

Politica e diretrizes governamentais para o
setor.

Previsdao de safras.
Desempenho do setor.
Composi¢do da produgio.
Niveis de produtividade.
Tipos de mercados.
Sistemas de escoamento.
Pregos e condigdes.
Incentivos Fiscais.

Financiamentos a exportagao.

Oportunidades de mercado, etc.

— Saidas:

Safras.

InformagGes sobre sistemas de armazenamento.
Tecnologia Agricola/AplicagGes.

Custos de Produgao.

Escoamento/Facilidades.

CotagGes no exterior.

Principais concorrentes/produtos, produgao.
Atuais importadores/consumo.
Comercializagdo: orientagdo para exportagdo.
Safras por produto e por paises.

Legislagdo de importagao.

b) Subsistema do Setor Secundirio

Os dados ou informacgdes coletadas e propagadas sio

a nivel de empresa/agentes de comercializagdao/
governo/mercado exterior.
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c)

— Entradas:

Produgdo por setor industrial.

Politica e diretrizes governamentais para o
setor.

Mercados/tipos.

Desempenho do setor.

Composi¢dao da produgio.

Custos de produgdo por produtos prioritarios.
Precos de similares no mercado internacional.
Financiamento a exportagao.

Oportunidades de mercado, etc.

— Saidas:

Produg¢do de manufaturados.

Produtos exportados.

Tecnologia industrial.

Atuais importadores/consumo.

Especificagdes requeridas por pais importador.
Legislagdo dos importadores.

Comercializagdo: orientagdes.

Atuais concorrentes/produtos-produgao-custos.
Importadores em potenciais.

Subsistema do Setor Tercidrio

Os dados ou informagdes coletadas e propagadas sdo
a nivel de empresas/agentes de comercializagdo/
governo/mercado exterior.

— Entradas:

Desenvolvimento tecnolégico no setor.

Politica e diretrizes governamentais para o setor.
Servicos existentes/tecnologia utilizada.

Atuais Clientes.

Clientes em potencial.

Legislacdo de importagao.
Comercializagdo/orientagdes.
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— Saidas:

¢ Informativos tecnoldgicos.

® Paises interessados/tipo de servigo.
® NegociagGes/orientagGes.

® L egislagdo.

¢ QOportunidades de mercado.

® QOrientagoes para a exportagdo de servigos.
d) Subsistema de Planejamento

— Entradas:

® Todas as informagdes coletadas segundo cada
subsistema.

— Saidas:

¢ InformacGes processadas e armazenadas na
forma de publicagdes periddicas ou aplicagGes
especificas.

¢ Normas reguladoras e politicas de comércio
exterior.

11.8.2.15 — Arquivos Provdveis

Poder-se-ia projetar arquivos que estivessem relacionados

a cada aspecto conjuntural. Tais arquivos poderiam ser os se-
guintes:

— Tecnologia

Conteria as informagGes a respeito do universo tecno-
légico abrangido pelos setores da economia.

— Legislagdo
Conteria informagOes sobre a legislagdo interna relati-
va as exportagdes, bem como a dos paises importadores.
— Produtos Exportaveis

Indicaria quais os produtos exportdveis, com suas res-
pectivas especificagoes.
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— Mercados

Conteria informagdes a respeito dos diversos merca-
dos, sua caracterizagdo e oportunidades.

— Cadastro de Importadores

Individualizaria cada importador, seu histérico no que
diz respeito a importacdes ji4 realizadas, bem como
produtos adquiridos.

— Cadastro Histdrico

Conteria informacGes referentes & evolugdo das expor-
tacoes do pais em nivel geral.

- Cadastro de Facilidade/Exportagdo

Conteria informagdes sobre facilidades de escoamento,
energia, e comunicagies por dreas do pais.

Do projetamento e utilizagdo desses arquivos, poderiam
ser geradas publicagGes periddicas para cada setor, bem como
atendidas solicitagGes individuais e especificas de usudrios do
sistema.

Observa-se, porém, que para se projetar e implantar um
sistema de tal porte devemos verificar todos os aspectos que
possam influenciar a construgdo do mesmo. Tais aspectos, mui-
tas vezes, nos condicionam a estabelecer prioridades para o
desenvolvimento de forma gradual, sem o que correriamos ris-
cos muito grandes.

Observagao: Nio se incluiu a extragdo mineral como do
setor primirio, em virtude de ser uma atividade estritamente
estatal, diferentemente da agropecuaria.

11.9 — Conclusao

Temos visto neste século grandes progressos na tecnolo-
gia e nos conhecimentos humanos. Grande parte desses conhe-
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cimentos j4 se transformou em processos industriais, mas o
maijor talvez seja a revolugdo da informacdo. Ela ocorre de
forma espantosa, fazendo com que surjam, a cada dia, técnicas
mais sofisticadas, atendendo as ciéncias em geral. Estas, por
outro lado, tém-nos auxiliado na criagdo de novas linguagens,
novos métodos de comunicagao e mesmo na alteracao de es-
truturas sociais, nos hdbitos, costumes e comportamentos. Di-
riamos, por isso mesmo, que uma mudanga quantitativa na
tecnologia reflete diretamente uma mudanga qualitativa de vida.

Temos experimentado tal fato em nosso cotidiano, tal
como as ligagGes telefonicas por microondas, o telex e os saté-
lites dando-nos informagGes sobre aspectos do solo, meteoro-
logia, ou descobrindo riquezas. Nas organizagGes, também con-
tamos com beneficios inimaginaveis até bem pouco tempo.
Centros de computagdo vém sendo utilizados para a montagem
de sistemas integrados de informagao e de aplicagGes as mais
diversas, relativas as operagdes das empresas.

Ha organizagGes que possuem complexos sistemas de in-
formagao, tendo suas operagGes controladas por computadores,
das mais simples, através da utilizagdo de minicomputadores,
até as mais complexas, que usam equipamentos de grande por-
te de terceira geragao, proporcionando maior precisao dos seus
processos decisorios. Esses meios nao podem ser mais desvin-
culados da vida da organizagao, visto ser o ambiente destas
cada vez mais competitivo, gerando uma gama de dados bem
maior e mais complexa.

Estamos, portanto, na era da automagao e, se quisermos
dotar nossa Administragdo Piablica de meios que lhe déem
condigGes de atuar significativamente no cendrio mundial, e
melhorar o bem-estar da nagao, é preciso explorar com inten-
sidade todos os beneficios que, adaptados as nossas peculiari-

dades, os computadores e a tecnologia da informitica podem
oferecer-nos.
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Anexo 3/1

FUNCOES DOS COMPONENTES DOS SUBSISTEMAS

SUBSISTEMA DO SETOR PRIMARIO

SUBSISTEMA DO SETOR SECUNDARIO

NUCLEO COLETADOR

NUCLEO COORDENADOR

NUCLEO PROPAGADOR

NUCLEO COLETADOR

NUCLEO COORDENADOR

NOCLEO PROPAGADOR

COLETA
INFORMACOES

POLITICA
GOVERNAMENTAL
SAFRAS
DESEMPENHO/SETOR
COMPOSICAQ DA
PRODUC KO
PRODUTIVIDADE
TIPOS DE MERCADO

SISTEMAS DE
ESCOAMENTO

OPORTUNIDADE DE
MERCADO, ETC.

NIVEL DE COLETA

PRODUTOR/AGENTE
OE COMERCIALIZACAQ/
GOVERNO/MERCADO
EXTERIOR

EMVIA INFORMACOES
PARA 0 NUCLEO
COORDENADOR.

RECEBE AS
INFORMAGOES COLETA-
DAS, CONFERE-AS ‘A
LUZ DAS NORMAS
EMANAQOAS DO NOCLEO
DE PLANEJAMENTO,
COORDENACAO E
CONTROLE 00 SuB-
SISTEMA OE PLANE-
JAMENTO E AS ENVIA
PARA O NUCLEO
PROCESSADOR DO
MESMO SUBSISTEMA

RECEBE AS
INFORMACDES PROCES
SADAS 00 NOCLEO DE
PLANEJAMENTO,
COORDENACAO E
CONTROLE

ENVIA PARA O NOCLEO
PROPAGADOR

| RECEBE INFORMACOES
DO NUICL EO COORDENAT
DOR E AS DISSEMINA

PREVISAQ DE SAFRAS

SISTEMAS OE
ARMAZENAMENTO

TECNOLOGIA AGRICOLA
COTACOES NO EXTERIOR
IMPORTADORES, ETC.
FORMA DE RECEBIMENTO

PUBLICACBES
PERIGDICAS

APLICACOES
ESPECIFICAS

NIVEL DE DISSEMINAGAO

PRODUTOR /AGENTE
OE COMERCIALIZACAO/
GOVERNO/ MERCADO
EXTERIOR

COLETA INFORMACGES

PRODUCAQ P/SETOR
INDUSTRIAL

POLITICA
GOVERNAMENTAL

MERCADOS/TIPOS

COMPOSICAO DA
PRODUCEO

IMPORTADORES

OPORTUNIDADES OE
MERCADQ, ETC.

NIVEL OE COLETA

EMPRESAS/AGENTE
OE COMERCIALIZACAO/
GOVERNO/ MERCADO
EXTERIOR

ENVIA INFORMAGCGES
PARA 0 NUCLEO
COORDENADOR.

RECEBE AS INFORMAGOEY RECEBE INFORMAGTES

COLETADAS E AS ENVIA
PARA O NUCLEO
PROCESSADOR 00
SUBSISTEMA OE
PLANEJAMENTO

RECEBE AS
INFORMACOES PROCES-
SADAS 00 NOCLEO OF
PLANEJAMENTO,
COORDENACAQ E
CONTROLE

ENVIA PARA O NOCLEO
PROPAGADOR

00 NUCLEO
COORDENADOR E AS
DISSEMINA

PRODUCEO OE
MANUFATURAQOS

PRODUTOS
EXPORTADOS

TECNOLOGIA
INDUSTRIAL

IMPORTADORES
LEGISLACAO, ETC.
FORMA OE RECEBIMENTO

PUBLICACBES
PERIODICAS

APLICACOES
ESPECIFICAS

NIVEL DE  _
DISSEMINAGAQ

EMPRESAS/AGENTE
DE COMERCIALIZAGCAO/
GOVERNO/MERCADO
EXTERIOR




Anexo 3/2

FUNCOES DOS COMPONENTES DOS SUBSISTEMAS

SUBSISTEMA DO SETOR TERCIARIO

SUBSISTEMA DE PLANEJAMENTO

NUCLEO COLETADOR

NICLEO COORDENADOR

NUCLEO PROPAGADOR

NUCLEO PROCESSADOR

NUCLEO ARMAZENADOR

NUCLEQ DE PLANEJAMEN YO
COORNENACEQ E CONTROLE

COLETA INFORMACBES

DESENVQLVIMENTO
TECNOLOGICO

POLITICA
GOVERNAMENTAL

SERVICOS EXISTENTES/
TECNOLOG!A UTILIZADA

ATUAIS CLIENTES

CLIENTES EM
POTENCIAIS

OPORTUNIDADES

NIVEL DE COLETA

EMPRESAS/AGENTES/
GOVERNO/MERCADO
EXTERIOR

ENVIA INFORMACGES
PARA 0 NUCLEO
COORDENADOR

| RECEBE AS INFORMACOES
( COLETADAS, AS CON-
FERE E ENVIA PARA
ONUCLEO PROCES-

| SADOR DOSUBSISTEMA
DE PLANEJAMENTO E
AS RECEBE JAPROCES
SADAS PELO NUCLEO
DE PLANEJAMENTO,
COORDENACAO E
CONTROLE

ENVIA AS INFORMACGES
PROCESSADAS PARA O
NUCLEO PROPAGADOR

RECEBE INFORMAGBES
D0 NUCLEO COORDENA-
DOR E AS DISSEMINA

INFORMATIVOS
TECNOLJGICOS

PAISES INTERESSADOS/
TIPOS DESERVICO

LEGISLACAQ
NEGOCIACGES, ORIENTA
¢OEs, ETC.

FORMA DE RECEBIMENTO
PUBLICACGES
PERIGDICAS

APLICACOES
ESPECIFICAS

NiVEL DE
DISSEMINACAO

EMPRESAS/AGENTES/
GOVERNO/MERCADO
EXTERIOR

RECEBE AS INFORMACGE S|
COLETADAS DOS RES-
PECTIVOS NUCLEOS
COORDENADORES, PRO-
CESSA-AS E ENVIA
PARA 0 NUCLEO
ARMAZENADOR

RECEBE ASINFORMA-
COES PROCESSADAS
E AS ARMAZENA EM
UM BANCO DE DADOS

UTILIZA AS INFORMA-
COES ARMAZENADAS
PARA _TOMADA DE

DECISAO (ESTABELE-
CIMENTO DA POLITICA
GLOOAL DE COMERCIO
EXTERIOR ), COORDENA
E CONTROLA 0 SIS—
TEMA, ATRAVES DE
NORMAS PARAOS RES-
PECTIVOS NUCLEOS
COORDENADORES
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O estudo proposto engloba trés aspectos, quais sejam:
Necessidades Sociais Basicas; Viabilizagdo de Governos Lo-
cais; e Mecanismo Operativo para o Atendimento das Neces-
sidades.

O conteddo, os produtos esperados e a representatividade
desses produtos — em termos contributivos para a superagio
dos problemas da administragdo municipal — acham-se expli-
citados na terceira parte.



1.1 Introducao

Este trabalho se constitui, em sintese, em justificativa e
embasamento de um estudo com vistas a definigdo de um pro-
grama de atendimento das Necessidades Sociais Bésicas, como
politica social de desenvolvimento. Identifica-se como uma
abordagem complementar dos problemas da administragdo mu-
nicipal brasileira, com o propésito de fornecer subsidios ne-

N

cessirios a efetivagdo do estudo supramencionado.

A viabilidade de tal estudo é defendida, no primeiro plano,
pelos objetivos que ele poderia concretizar a curto prazo, ou
sejam, o soerguimento econdmico e a reabilitagdo da capaci-
dade administrativa dos municipios. Em segundo plano, de in-
tengOes bem mais ambiciosas, por se constituir em pedra angu-
lar & definigdo de um programa de atendimento de necessida-
des sociais bésicas.

Consta da primeira parte uma apreciagio suméria das
questdes relativas a administragio municipal brasileira, bem
como das hip6teses levantadas com a finalidade de encaminha-
mento da solugdo dos problemas identificados. A segunda parte
enfoca certos aspectos do planejamento regional, o estigio e
as perspectivas do planejamento das agdes a nivel municipal e
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microrregional, como também as implicagdes do processo de
centralizagdo.

Nio se tenciona, aqui, proceder & andlise aprofundada
das causas das situacOes enfocadas. Tampouco houve preo-
cupagdo em fazer uma anadlise histérica do processo da admi-
nistra¢do municipal no Pais, posto que ja foram feitas em tra-
balhos anteriores sobre o assunto. E, como se pode inferir
destas consideracOes, um trabalho de sintese. Objetiva, preci-
puamente, chamar atengdo para alguns componentes — con-
siderados no desenvolvimento do trabalho como fundamentais
— nido apreciados pelos estudos ja efetuados e justificar sua
pertinéncia e representatividade no contexto da problematica
da administragdo municipal brasileira.

111.2 — Quadro Sinético
da Administracao Municipal
Brasileira

I.2.1 — As Fungdes de Governo

O Estado se destina a assegurar o respeito aos direitos
do Homem e tem como seu érgio diretor o Governo, isto é,
“O conjunto de fungdes que impdem a disciplina juridica; o
complexo de magistraturas que determinam a agdo do Estado
distribuida através de servigos publicos”.!

A existéncia do Governo se justifica por ser a forma de
organiza¢do mais satisfatéria concebida pelo Homem para ga-

rantir a coletividade seguranga e satisfagdo de suas necessida-
des basicas.

1 Pedro Calmon, Teoria Geral do Estado (1949), p. 174.
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Com a evolugdo dos tempos, diversificou-se, quantitativa
¢ qualitativamente, o quadro geral das necessidades sociais,
bem como evoluiram as formas de governo, instrumentos e
mecanismos que asseguravam as comunidades a seguranga in-
dividual e coletiva e a satisfacdo de necessidades. Os niveis de
saciedade das necessidades do Homem, é bem verdade, variam
de pais para pais, posto que s3ao condicionados por fatores
ecoldgico-culturais. Por outro lado, as formas de exteriorizagio
dessas necessidades assumem uma variegada gama, acrescen-
do-se, as determinantes supracitadas, uma outra, de natureza
politica.

Contudo, considerando o0 Homem isoladamente, como ser
que vive e vivencia, serd funcdo do Governo — quer do ponto
de vista humanitario, quer do social ou politico — a satisfagdo
das necessidades basicas indispensaveis a lhe assegurar, pelo
menos, um nivel de vida nos padrGes minimos compativeis com
a natureza humana. O desempenho dos governos, na satisfa-
¢ao das necessidades sociais, varia segundo o grau de otimiza-
¢do dos meios (capital, recursos naturais, instrumentais e hu-
manos) disponiveis, estando para tanto a satisfagdo daquelas
necessidades, por conseguinte, estreitamente correlacionada
com o grau de desenvolvimento da regido, Estado ou Pais.

O desenvolvimento é, em ultima andlise, um processo de
geracdo e assimilagdo de transformagGes. A rapidez desse pro-
cesso e o alcance de seus objetivos cardeais (aumento da renda
real ¢ de disponibilidades de bens e servigos postos a disposi-
¢do da coletividade) estio em estreita dependéncia do equili-
brio de relacionamento entre as comunidades e do nivel de
articulagdo e integracdo entre os agentes promotores e execu-

tores das acGes transformadoras necessirias & consecugdo dos
propdsitos do processo de desenvolvimento.

Deste modo, dispondo determinado governo dos ingre-
dientes basicos asseguradores de um bom desempenho, exis-
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tindo um equilibrio de relacionamento entre as comunidades
e utilizando meios eficazes de articulacio e integracio, que
garantam a otimizagio de suas agdes, terd montado a engre-
nagem do processo de desenvolvimento. No caso do Brasil,
onde os desequilibrios internos sio bastante acentuados, o Go-
verno enfrenta um duplo desafio: algar o Pais & condigio de
nagdo desenvolvida e dirigir o processo de indugdo do desen-
volvimento, de modo a atenuar os desequilibrios e tensdes in-
ternas.

Conforme dito anteriormente, a acio do Estado é distri-
buida através de servicos publicos. Existindo no Brasil trés apa-
relhamentos administrativos, decorre como conseqiiéncia a dis-
ribuicdo do desempenho dos servigos piblicos em cada uma
das trés esferas de governo: a Federal, a Estadual e a Muni-
cipal. O Municipio ocupa, portanto, o terceiro grau da escala
na hierarquia federativa e tem como fung¢ido primordial a pres-
tacdo de servigos — exercida pela maquina administrativa mu-
nicipal, direta ou indiretamente — para atendimento das neces-
sidades da comunidade. Por deducdo légica, caberia ao Muni-
cipio o desempenho do papel de indutor do desenvolvimento

(a semelhanga do Governo Estadual) como agente de mudan-
¢as a nivel local.

I1.2.2 — O Municipio no Sistema
Federativo Brasileiro

I111.2.2.1 — As Prerrogativas
do Municipio Brasileiro
Uma Abordagem Juridico-Formal

O Municipio é uma pessoa juridica de direito publico 1n-
terno, ocupando o terceiro grau na escala federativa.
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Sdo prerrogativas do Municipio:

® Autonomia administrativa — Caracterizada pela com-
peténcia prépria de organizar e gerir os servigos publi-
cos locais.

® Autonomia politica — Efetivada pela eleicado de Pre-
feito, Vice-Prefeito e Vereadores.

® Autonomia financeira — Manifestada pela capacidade
para decretar, arrecadar e aplicar os tributos de sua
competéncia.

Tais prerrogativas sdo os meios basicos com que contam
os Municipios para o desempenho de suas fungdes, isto é, a
satisfagdo das necessidades das pessoas agrupadas em seu ter-
ritério, através da prestagdo de servicos publicos.

Ao lado dos aspectos politico e juridico, sumariamente
focalizados acima, ocupa o aspecto sociologico fundamental
importéncia, uma vez que é no espago geogréfico do Municipio
que o0 Homem tem contato com a terra e sofre sua influéncia.
E ainda nesse espaco que se fazem sentir de maneira concreta
os reflexos dos problemas nacionais (industria, comércio,
transporte, educagdo, saneamento, etc.), visto que envolvem
o Municipio e se definem no &ambito municipal. Assim, no
seio da comunidade da qual faz parte, sofre 0 homem — atra-
vés das autoridades locais — as influéncias do Poder Central e
dos Estados.

Sob o constante impacto dessas influéncias, passa o ho-
mem, segundo sua escala pessoal de valores, a compreender
e a assumir a postura que lhes ditam seus sentimentos em rela-
¢do a sua pétria.

Para efetivagdo do desempenho do Municipio, quanto a
satisfacdo das necessidades das pessoas agrupadas em seu ter-
ritério, carece o governo local — da mesma maneira que uma
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pessoa humana necessita de uma base fisica (bens materiais,
como renda e propriedade) que lhe permita uma existéncia
nos padroes desejados — de recursos compativeis com as exi-
géncias de suas fungdes, isto é, a satisfacio das necessidades
de seus habitantes, pela prestagao de servigos piiblicos.

As prerrogativas juridico-formais, concedidas ao Munici-
pio, portanto, somente se efetivariam em termos préticos e
reais caso as rendas do Municipio fossem compativeis com as
suas necessidades. Caso contrério, se esfumariam aquelas prer-
rogativas de todo o contetido substantivo. A luz desse racio-
cinio, portanto, far-se-ia necessdrio que a autonomia munici-
pal, como concepcdo juridica ou politica, tivesse sua corres-
pondéncia na autonomia econOmica e financeira.

Considerando esses pontos e cogitando-se da participagao
do Municipio no processo de desenvolvimento, através da uti-
lizagio de meios que a ele estariam disponiveis, propoem-se,
aqui, as seguintes indagagdes:

® Quais os servigos e respectivos miveis de desempenho

a

necessarios a satisfagio das necessidades da comuni-
dade?

De que meios deveria dispor o Municipio para a pres-

tagdo dos servigos, nos niveis requeridos pela comuni-
dade?

Como definir as formas de intervengdao entre os dife-
rentes niveis de governo na prestagao dos servicos ne-
cessarios para assegurar padroes de vida satisfatOrios
as comunidades, considerando os seguintes fatos: in-
viabilidade de o Municipio arcar com a total responsa-
bilidade pela prestacdo dos servigos, em face de suas
limitacGes de natureza administrativa, técnica e finan-
ceira; possibilidade de desenvolvimento do Municipio
pela utilizagao racional de suas potencialidades?
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® Quais os mecanismos que possibilitem a harmonizagdo
ou compatibilizagdo das formas de intervengGes em que
atuam diferentes niveis de governo de modo a efetivar,
nio s6 a maximizagdo do rendimento das intervengOes
do poder publico, como também garantir a conversido
dos servigcos nos padrdes desejados?

Em torno dessas indagagdes (retomadas nos capitulos se-
guintes) gravitam todos os problemas da administragdo muni-
cipal brasileira.

111.2.2.2 — O Municipio e o Processo
de Desenvolvimento

Colocagdo do Probleina

No sistema federativo brasileiro, as unidades de governo
local gozam de autonomia administrativa, financeira e politica
e participam (formalmente) de quase todas as atividades ine-
rentes as fungGes piblicas governamentais.

A concessdo dessa autonomia objetiva, em ultima anélise,
a institucionalizagdo do Municipio, meta que ndo concretizou
até o momento em face de ndo ter havido uma tentativa no
sentido de lhe firmar essa base institucional, uma vez que o Go-
verno Central vem utilizando as municipalidades como agenteé
administrativos.

N

A autonomia estd intimamente associada a capacidade
financeira da unidade de governo, capacidade que lhe permita
executar um minimo de fungGes que justifiquem sua existéncia
como entidade auténoma.

N

Um fator-chave no que tange a capacidade financeira €,
evidentemente, a disponibilidade de recursos para custeio dos
servigos publicos. Ora, arrecadando a grande maioria das mu-
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nicipalidades recursos insuficientes para o custeio desses servi-
gos, recorrem, o mais das vezes, a recursos externos a fim de
suprir as necessidades locais. Essa dependéncia pesa conside-
ravelmente no grau de autonomia das municipalidades, pois
quanto maior o percentual de recursos préprios no suporte
financeiro de uma comunidade, tanto maior serd o grau de
autonomia. O conceito de autonomia, por conseguinte, se situa
acima e bem mais além de um mero conceito legalista.

O sistema descentralizado, como o sistema federal brasi-
leiro, implica a participagio de cada uma das unidades de
governo no processo de desenvolvimento nacional. Essa parti-
cipagdo, contudo, é condicionada pela situagdo sdcio-econOmi-
ca dos municipios, pela definigdo precisa do papel que cabe a
cada nivel de governo e pela exploracdo de todos os instru-
mentos necessarios e adequados a cooperagdo e integragdo das
agoes dos agentes transformadores, pertencentes as diferentes
esferas de governo, atuantes a nivel local.

Essa abordagem formal, contudo, ndo encontra correspon-
déncia na realidade.

A concentragdo de poder, por parte do Governo Central
(acentuada a partir dos dltimos dez anos), aliada 2 Reforma
do Sistema Tributario Nacional, vem acarretando esvaziamento
das fungdes e conseqiiente marginalizagdo das unidades de go-
verno local, sobretudo as de pequeno porte, aqui considerados
os Municipios com populagdo urbana inferior a 5.000 habi-
tantes.

Quanto aos Municipios de pequeno porte, valeria um
exame mais aprofundado no que tange a sua situagdo econd-
mico-financeira. Primeiramente, pclo'significado daqueles mu-
nicipios (quase 70% das municipalidades brasileiras) no pa-
norama municipal no Pais e no processo de desenvolviment.

Em segundo lugar, pelo fato de que as observagdes inferidas
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do estudo sobre a situagdo dos pequenos municipios em gran-
de parte seriam aplicdveis aos municipios de médio porte, uma
vez que os problemas referentes aos dois universos considera-
dos, embora variem em complexidade e intensidade, perma-
necem semelhantes em sua quintesséncia.

Considerando a forte correlacio ente o indice de urba-
nizacdo e o incremento das receitas prdprias dos municipios, 2
pode-se deduzir da tabela seguinte a situagdo de quase total
dependéncia de recursos transferidos em que se encontra a
grande maioria dos municipios brasileiros.

Entre as muitas observages que se poderia fazer a res-
peito das informagdes constante da Tabela III. 1, vale a pena te-
cer comentarios sobre as que parecem mais pertinentes ao pro-
blema enfocado:

a) nos Municipios com receita inferior a Cr$1.000.000,00,
a precos de 1970, ou seja, a esmagadora maioria, as receitas
transferidas (FPM e ICM) representam 63,9% sobre a receita
total.® Vale frisar que a aplicagdo das receitas transferidas
¢ vinculada a determinados servigos, nio podendo os munici-
pios aplicd-los naquilo que melhor lhes aprouver, mesmo que
seja para a satisfacio de uma ingente necessidade da comuni-
dade. Uma vez que a vinculagdo estabelecida pelo Governo
Central responde a interesses do desenvolvimento nacional,
deixa de levar em conta, desse modo, peculiaridades regionais
e locais. Essa uniformidade ou simetria, isto é, o ilogismo “de
atribuir indistintamente a todos os Municipios a mesma soma

2

2 O Imposto Predial e Territorial Urbano e o Imposto so-
bre Servico constituem basicamente as tinicas fontes de receita
prépria dos governos locais.

83 TBAM, Composicdo da Receita dos Municipios em Rela-
¢do as Rendas Transferidas (1970), p. 12.
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TABELA II1.1 — DISTRIBUICAO DA POPULACAO DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS
COM MENOS DE 5.000 HABITANTES

Nimero Muni- Populagao :
de cipios com % % %
Estados Munici- —de 5.000 sobre Quadro Urbano sobre Quadro Rural sobre Total
pios Habitantes Total ¢ Suburbano Total Total
Acre 7 5 71,4 13.405 14,1 74.343 85,9 87.1748
Amazonas 44 39 84,1 58.681 12,5 408.221 81,5 466.902
Para 83 57 69,0 77.614 10,8 635.667 89,2 713.281
Maranhao 130 100 11,0 162.393 11,1 1.311.415 88.9 1.473.808
Piaui 114 97 85,1 148.885 15,1 Z 838.280 84,9 987.165
Ceara 142 11 54,2 179.361 18,3 799.980 81,7 979.341
Rio Grande do Norte 150 128 85,1 202.611 24,5 623.293 15,5 825.904
Paraiba 171 142 83,1 244 .144 19,6 999.417 80,4 1.243.561
Pernambuco 164 100 601 260.724 11,9 1.092.690 88,1 1.353.414
Alagoas 94 73 11,0 133.536 18,9 577.541 81,1 711.0717
Sergipe 74 62 83,1 120.009 27,0 316.109 73,0 436.118
Bahia 336 234 69,1 542.351 17,6 2.527.296 82,4 3.069.6417
Espirito Santo 53 27 51,0 67.973 21,2 256.662 78,8 324.635
Rio de Janeiro 63 14 22,2 40.240 23,3 132.099 76,7 172.339
Minas Gerals 722 511 70,7 1.009.484 265 2.797.274 73,5 3.806.1758
Goias 221 178 80,5 319.304 24,0 1.010.521 76,0 1.329.825
Mato Grosso 84 54 64,2 115.019 242 359.852 758 474 .871
Sao Paulo 571 329 57,6 549.652 28,6 1.366.910 71,4 1.916.562
Parana 288 200 69,0 436.383 16,0 2.361.260 84,0 2.797.643
Santa Catarina 197 156 79,0 257.620 18,17 1.119.982 81,3 1.377.602
Rio Grande do Sul 232 132 57,0 252.595 17,0 1.227.869 83,0 1.480.464
Brasil 3.940 2.715 68,9 5.192.204 20,0 20.836.686 80,0 26.028.665

FONTE: FIBGE, Sinopse Preliminar do Censo Demogrdfico — 1970.



de poderes, as mesmas atribuigdes”,* vem acarretando uma sé-
rie de dificuldades aos municipios para aplicarem tais recursos,
uma vez que a manutengdo dos setores contemplados na lei &
jd é feita quase que totalmente pelos Estados;

b) o baixo indice de urbanizagdo desses municipios,
associado a uma base econ6mica extremamente fragil, ndo lhes
permite um incremento expressivo da receita prépria, para fa-
zer face aos investimentos necessdrios 4 prestagdo dos servigos
piiblicos demandados pelas respectivas comunidades;

c) a caréncia de recursos humanos, financeiros e mate-
riais dos municipios de pequeno porte sdo fatores impeditivos
a concepgdo e desenvolvimento de agGes que levem os diri-
gentes municipais ao aproveitamento das potencialidades lo-
cais, eternizando-se, assim, a situagdo de peniria econdmica
dessas comunidades, que se arrastam num lento e inexoravel
processo de estagnagdo. Nos ultimos trinta anos, vém desen-
volvendo os Estados (através de 6rgdos especificos) politicas
de modernizacio das administragbes municipais, por meio da
implantagao de métodos racionais de trabalho e capacitagdo
de servidores municipais. Contudo, os baixos saldrios (condi-
cionados pela situagdo econdmico-financeira) das Prefeituras
interioranas ndo conseguem reter o pessoal, que, uma vez qua-
lificado, volta-se para instituicoes que lhe oferecam melhores
niveis de remuneragio;

d) as limitagGes técnicas, financeiras e administrativas
desses municipios sdo obstaculos impeditivos a um desempenho
satisfatério. O desempenho satisfatério dos governos locais estd
na dependéncia do equilibrio da fungdo espacial cidade-cam-

4+ Diogo Lordello de Mello, O Municipio na Organizagdo
Nacional (Rio de Janeiro, 1971), p. 45.

§ SEPLAN-PR/SAREM/IBAM, O FPM e a Polilica de Re-
ceitas Vinculadas (1876), pp. 44-10.
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po.® A promogdo desse equilibrio, por sua vez, depende de
um aproveitamento adequado das potencialidades ecolégico-
culturais e da realizacdo simultinea de agGes voltadas para a
manutengdo e preservagdo dessas potencialidades, posto que
sdo esgotdveis. A colimacdo desse objetivo requeriria a agio
conjunta e integrada dos trés niveis de Governo. Essas agdes
seriam ditadas por politicas de fixacdo do homem a terra e,
por outro lado, de medidas levadas a termo nas cidades com
vistas 2 absor¢do da produgdo advinda do campo.? Ora, con-
sidesrando as limitagGes supramencionadas, referentes aos mu-
nicipios em aprego, pode-se inferir a debilidade de sua copar-
ticipagdo nas agGes com outras esferas de Governo.

Analisada em termos regionais, a situacdo se configura
conforme a Tabela 111.2.

Em termos comparativos, das posigoes demonstradas pela
tabela anterior, a regido Nordeste se encontra em situagdo
mais desvantajosa, em relagdo as demais. Primeiramente, pelo
elevado percentual (75,1%) de municipios de pequeno porte;
em segundo lugar, pelo maior contingente populacional exis-
tente naqueles municipios (41% da populagdo total da Re-
gido); em terceiro pelo elevado percentual (81,2%) da po-
pulagdo rural. Associado este Gltimo aspecto aos problemas de
natureza climdtica, peculiares a regido, pode-se inferir o nivel
de marginalizagdo a que se acha confinada parcela tdo expres-
siva da populagdo do Pais, ou seja, aproximadamente 21% de
sua populagdo total.

Nessa hierarquia de infortinio (ndo em termos percen-
tuais representativos) segue-se a regido Norte e, em terceiro
lugar, a regido Centro-Oeste. Nessas trés regides, cobrindo

¢ MINTER/SUDENE/DDL, Subsidios @ Politica de Desen-
volvimento Local da SUDENE (1977), p. 14.

7 Ibid., pp. 16-25.
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TABELA III.2 — DISTRIBUICAO POR REGIAO DOS MUNICIPIOS COM MENOS
DE 5.000 HABITANTES

Nimero  Muni- Populagao
3 de  .cipioscom % % %
Regioes Munici- —de5.000 sobre Quadro Urbano sobre Quadro Rural sobre Total
pios Habitantes Total e Suburbano Total Total
Norte 134 101 15,3 149.700 11,8 1.118.231 88,2 1.267.931
Nordeste 1.3175 1.013 75,1 1.994.214 18,8 9.086.021 81,2 11.080.035
Centro-Oeste 1.027 743 72,3 1.443.807 25,17 4.167.6417 74,3 5.611.454
Leste 687 - 3170 53,8 657.865 213 1.755.671 2,7 2.413.536
Sul 1117 488 68,3 946.598 16,7 4.709.111 83,3 5.655.709
Brasil 3.940 - 2.7115 68,9 5.191.984 20,0 20.836.681 80,0 26.028.665

FONTE: FIBGE, Sinopse Preliminar

do Censo Demogrdfico — 1970.



uma 4rea de, aproximadamente, 80% da &rea total do pais,
vivem cerca de 36% de sua populagao.

Embora contendo proporgio significativa de municipios
pequenos (61%), ndo se pode aplicar as regides Sul e Leste
as mesmas observagdes referentes aos pequenos municipios das
regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste.

A base econ6mica das regides Leste e Sul, a maior densi-
dade de municipios, os meios de comunicagio, a concentra-
¢do de investimentos, bem como os indicadores de saude e de
educacdo, sdo elementos convincentes de que a situacdo dos
pequenos municipios naquelas regides é bem diversa da de
seus similares nas demais regides.

Os efeitos regressivos do modelo de crescimento adotado
vém contribuindo para acentuar ainda mais os desniveis entre
os dois blocos regionais (Norte, Nordeste e Centro-Oeste/Sul

e Leste) e, por extensdo, o processo de marginalizagdo do blo-
co Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

As migragGes e o conseqiiente esvaziamento de municipios
e “inchagdes” de cidades de grande porte, agravando os pro-
blemas nelas ja existentes e aumentando as tensGes sociais na-

quelas regides, sio um exemplo bastante palpavel dos efeitos
agravados pelo modelo adotado.

Precondi¢cbes d Participagdo do Municipio no Processo
de Desenvolvimento

Os Municipios considerados nesta breve andlise, longe de
se identificarem como instituicGes e nessa qualidade poderem
contribuir ativa e eficazmente para o desenvolvimento nacio-
nal, ao contrario, passam a gerar deseconomias e alimentar
fluxos migratdrios. Essa situagdo acentua ainda mais os desni-
veis regionais e os niveis de deterioragdo da qualidade de vida
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nas cidades receptoras dos fluxos migratdrios, eternizando; as-
sim, o desafio que, paradoxalmente, o Governo impds a si
préprio: atenuar os desequilibrios regionais e melhorar a qua-
lidade de vida nas cidades.

Das fungGes (administrativa, social, econ6mica e politica)
que o Municipio poderia desempenhar — e que lhe possibilita-
ria, através da. delegagdo e articulagdo com outras esferas de
Governo atuar no processo de desenvolvimento — sé a fungdo
politica se acha definida. Restam ainda, como tarefas a con-
cluir: definigdo do papel do municipio na organizagdo nacio-
nal; delimitacdo da competéncia funcional do Municipio; for-
mulagdo de mecanismos que possibilitem a integragio dos Mu-
nicipios no processo de desenvolvimento econdémico e social.®

A defini¢do do papel do Municipio na organizagdo nacio-
nal faz-se imperiosa, seja pelos motivos expostos anteriormente
— que por si s6s justificariam — seja pelo crescimento em
volume e complexidade das fungGes governamentais, e que se
vem agravando a cada dia ante o processo acelerado de urba-
nizagio.

O processo de urbanizagdo, bem verdade, é fen6meno
comum tanto as 4reas economicamente desenvolvidas, quanto
aquelas em estdgio de desenvolvimento. As conseqiiéncias, con-
tudo, sdo bastante diferenciadas. Enquanto que nos paises de-
senvolvidos o crescimento das cidades tem sido um fenémeno
decorrente de um desenvolvimento proporcional da inddstria
e dos servigos, nos paises em desenvolvimento (como no caso
do Brasil), o crescimento das cidades se faz a ritmo mais
rdpido que os indices de crescimento dos setores secundério e
tercidrio, ndo tendo esses setores condi¢cGes de absorver, mes-
mo gradualmente, os enormes contingentes populacionais egres-
sos do setor primério.

8 Diogo Lordello de Mello, op. cit., pp. 13-21.
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O Governo Central vem-se mostrando sensivel ao proble-
ma da urbanizagdo, assumindo postura que se poderia conside-
rar, de certo modo, inovadora, em sua Gtica desenvolvimentista,
isto é, antepondo a preocupacdo em lucratividade imediata a
preocupagio em atender as aspiragdes do homem urbano de

uma vida amena e sem tensdes.

Fruto dessa preocupacdo, surgem no II PND intengSes do
Governo, no sentido de desconcentrar e descentralizar o pro-
cesso de crescimento, através do estimulo ao fortalecimento de
metrépoles regionais e cidades de porte médio; o estabeleci-
mento de diretrizes para a preservagdo das belezas naturais e
de cidades histéricas, e limitacdo da crescente deterioracdo da
qualidade de vida urbana.

Contudo, 3 margem desses propésitos, permanecem sem
perspectivas de solugdo tendéncias que poderdo comprometer
os resultados colimados: a indefinicido do papel dos munici-
pios na prestagdo de servigos piublicos e equacionamento do
problema dos municipios de pequeno porte, sobretudo os de
regioes menos desenvolvidas. Tais unidades de Governo sdo in-
vidveis como entidades auténomas, dada a fragilidade de suas
bases econOmicas (na forma como atualmente sdo exploradas
suas potencialidades ecoldgico-culturais), subsistindo, assim, a
custa de recursos transferidos. Em ambos os casos, vale frisar,
as solugdes ndo sdo faceis, consideradas as questdes de natu-
reza legal, técnica e administrativa que abrangem.

A definicdo do papel do Municipio na prestacdo de servi-
gos publicos implica, fatalmente, a transferéncia de encargos
(quer totais, quer parciais) para as unidades de Governo
local. Para a efetivagdo daquelas transferéncias, surgem obsté-
culos de natureza legal, j& que a maioria dos textos pertinen-
tes as 4reas de servigos ndo explicita a forma nem os crité-
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rios a adotar para a transferéncia de tais encargos.? Por outro
lado, para o custeio dos servigos delegados necessitariam os
Municipios de contar com maior soma de recursos. Dada a
situacdo sdcio-econdémica da grande maioria dos Municipios
de pequeno porte (o que lhes impossibilitaria o financiamento
dos servigos com recursos proprios) far-se-ia mister, portanto,
maiores transferéncias do Governo Central. Isso implicaria mo-
dificagdes no sistema vigente, quer no de transferéncia, quer
no de arrecadagdo. Do ponto de vista administrativo, as estru-
turas organizacionais dos municipios teriam de contar com
unidades de trabalho especializadas (relativas a 4rea transfe-
rida para sua competéncia), bem como recursos humanos qua-
lificados. Por fim, far-se-ia necessdrio que os Estados desen-
volvessem programas de cooperagdo técnica e financeira com
os Municipios a fim de lhes assegurar o satisfatrio desempe-
nho de suas fungdes.®

Conforme ji visto anteriormente, quando do exame da
situagdo dos pequenos Municipios considerados isoladamente e
da bordagem do problema a nivel regional, os governos locais
de pequeno porte constituem o mais sério problema da admi-
nistracdo municipal brasileira. Esses Municipios ndo dispGem
de condicOes para prestar os servigos que sio reclamados pela
comunidade e do ponto de vista administrativo se acham quase
que totalmente desaparelhados, o que impede aos executivos
locais de se voltarem para a exploragdo das fontes de renda
da competéncia privativa do Municipio. Mesmo se estivessem
aparelhados administrativamente, a situacdo permaneceria se-
melhante, uma vez que criaria outro obsticulo de monta a
melhoria de seu desempenho: a situagdo econOmica dessas

9 SEPLAN-PR/SAREM/IBAM, Municipalizacdo dos Ser-
vicos de Educacdo e Saude (Rio de Janeiro: IBAM, 19717), pp.
19-24,

10 SEPLAN-PR/SAREM/IBAM, Municipaliza¢do..., op.
cit, p. 39.
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unidades de governo. Em outras palavras, seria inutil implan-
tar nos Municipios aparelhamento institucional em padrGes
modelares, pensando com isso aumentar, a niveis significativos,
a arrecadacdo de tributos. Todas as pretensdes seriam tolhidas
pelo estigio econdmico das comunidades. De onde iria a pre-
feitura arrecadar tributos e, na tentativa de contrair emprés-
timos para realizagdo de obras, como teria condigdes de amor-
tizd-los com o aumento da arrecadagdo prépria, se o poder
aquisitivo dos municipios mal lhes garante a sobrevivéncia ma-
terial?

Assim, ndo possuindo essas unidades de governo condi-
¢Ges econdmicas e financeiras capazes de atender 2 demanda
de habitagdo, empregos, educagdo, dgua, esgotos, saide, etc.,
mostram-se incapazes de absorver de maneira ordenada, a po-
pulacdo crescente, fazendo-o, geralmente, de maneira cadtica.
As conseqiiéncias obviamente sdo danosas, quer na qualidade
de vida, quer no equilibrio social.

O inexpressivo desempenho do Municipio como entidade
econOmica constitui, por conseguinte, o problema fundamental
a estorvar todas as intengOes de se tomarem medidas no sentido
de leva-los a uma participagido efetiva no processo de desen-
volvimento, para o que se faria mister a habilitagdo adminis-
trativa e o soerguimento da suas bases econdmicas, de modo
a transformé-los em unidade de producio.

O Municipio como entidade econdémica nada mais é que
o reflexo do que forem seus habitantes como unidades de pro-
dugio e o seu espago geogrifico como fator de trabalho. Dafi
a grande importincia do bindmio homem-terra, uma vez que
¢ dele que, geralmente, depende a melhoria dos padrdes de
vida, a renda individual, a capacidade de produgio e o bem-
estar da comunidade.

Essa colocagdo do problema tem como propésito chamar
a aten¢do para a inviabilidade de se fazer com que o Munici-
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pio participe do processo de desenvolvimento através da sim-
ples definicdo de funcGes e de transferéncias de encargos (con-
seqiientemente, transferéncia de recursos) e da divisio de res-
ponsabilidade entre as trés esferas de Governo. O atingimento
da meta colimada pelo Governo Central, ou seja, a participa-
¢do do Municipio no processo de desenvolvimento, somente
serd possivel com a tomada de medidas que visem a transfor-
méi-lo em unidade de produgdo, tornando seu espago geogra-
fico um fator de desenvolvimento sGcio-econdmico e de aciimulo
de riquezas. Embora justificada a necessidade de se proceder
a uma divisio do trabalho governamental, resta ainda conside-
rdvel lacuna a ser preenchida para que se possa instituir uma
agdo nesse sentido, com substantiva margem de seguranga.

A literatura sobre a administracio municipal brasileira se
atém com mais profundidade a andlise das causas de natureza
financeira, administrativa, técnica e institucional, geradoras dos
problemas que suscitam estudos e interpretagdes. Essa postura,
adotada até o momento, é compreensivel pelo fato de que a
solugdo dos problemas de natureza econémica — dada sua
abrangéncia, complexidade e os condicionamentos de natureza
politica — geralmente foge do poder decisério dos governos
locais.

Ao lado das anilises efetuadas — eivadas de argumentos
embasados em dados insofismdveis — sobre a realidade muni-
cipal brasileira, o quadro geral dos problemas continua sem
apresentar modificagSes significativas no que diz respeito 3 mi-
noragio dos aspectos negativos levantados pelos estudos e pes-
quisas sobre o assunto. Pelo contririo, faz-se notar uma ten-
déncia para o agravamento progressivo dos problemas levan-
tados, como decorréncia natural do processo de crescimento
por que passa o Pais. Esse processo implica constantes adapta-
¢Oes dos setores da economia das unidades federadas, bem
como de suas respectivas maquinas institucionais, 3s transfor-
magles sucessivas e graduais inerentes a todo processo de cres-
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cimento. Por conseguinte, a uma participagao efetiva nesse pro-
cesso, faz-se imprescindivel (por parte das unidades federadas)
a adaptacdo ou assimilagdo dessas transformacdes. O descom-
passo ao ritmo, pelo contrdrio, gera o 6nus da marginalidade
Nno processo.

Os desniveis regionais — denominagdo eufemistica da mar-
ginalizacdo sGcio-econémica de regides que representam 60,2%
do territério e aproximadamente 32% da populagdo do Pais 1!
— concorrem significativamente para o agravamento dos pro-
blemas da administracdo municipal, sem falar nos reflexos ne-
gativos no processo de desenvolvimento do Pais como um
todo. O agravamento desses problemas vem suscitando novos
estudos, novas andlises e interpretacGes, que redimensionam
em matizes cada vez mais sombrios o quadro geral da proble-
matica da administragdo municipal brasileira.

A inexisténcia de estudos e pesquisas sobre as limitagdes
e potencialidades ecoldgico-culturais dos municipios brasileiros
representa uma lacuna de conhecimento que se constitui, hoje,
em um sério entrave a tomada de providéncias que possam
contribuir de maneira substantiva para a superagdo das situa-

¢Oes ja levantadas.

Se bem que reconhecida a importancia do fortalecimento
da base econdémica dos Municipios, inexistem na literatura so-
bre a administracio municipal do Pais estudos que enfoquem,
com um desejavel nivel de aprofundamento, os seguintes
pontos:

a) as limitagOes e potencialidades ecoldgico-culturais dos
Municipios brasileiros (sobretudo os de pequeno porte);

b) as possibilidades ou alternativas de exploragao des-
sas potencialidades, quer considerando o Municipio isolada-
mente, quer num contexto microrregional;

11 Consideradas somente as regides Norte e Nordeste,
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c) os sistemas funcionais e operativos pertinentes as di-
versas dreas da atividade econ6mica e as possibilidades de acio-
na-los e canalizar agGes, articuladas as dos governos locais,
para solugdo de seus problemas;

d) identificagdo do papel do Municipio no contexto da
rede funcional urbana regional e, conseqiientemente, as fun-
¢oes que lhe cabem desempenhar;

e) o instrumental (legal, técnico, administrativo e finan-
ceiro) para o desempenho das fungGes do Municipio, segundo
seu papel na rede funcional urbana regional.

Essa nova abordagem do problema da administragdo mu-
nicipal brasileira teria como propdsitos identificar as possiveis
alternativas de soerguimento sécio-econémico das municipali-
dades e, em segunda etapa, o estabelecimento de politicas de
acdo para a implantagao de atividades que possam encaminhar,
de maneira sisteméitica e gradativa, a solugdo dos problemas
detectados em seus diversos aspectos.

No extenso e variegado elenco das medidas postuladas nos
estudos, pesquisas, teses e monografias que versam sobre o pa-
norama da administragdo municipal no Pais, algumas s3o co-
muns a todos eles, como, por exemplo:

® Definicdo do papel do Municipio na organizagdo na-
cional.

¢ Definigdo do trabalho governamental, pela municipali-
zagdo de servicos publicos.

® Aumento real das transfer€ncias de recursos para os
Municipios.

® Fortalecimento da base economica dos Municipios.
Tratamento diferenciado dos Municipios, levando em
conta as peculiaridades regionais e locais.

® Desenvolvimento de programas de cooperagdo técnica
e financeira com os Municipios em bases mais realistas.
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® Qualificacdo de recursos humanos e modernizagio das
estruturas administrativas municipais.

Embora ja consideravel o acervo de informagGes de natu-
reza financeira e técnico-administrativa sobre os Municipios
brasileiros, o equacionamento das medidas supracitadas — pelo
menos as mais significativas — ainda é impossivel, um vez que
varidveis outras, que ndo as consideradas nas anilises efetua-
das, se fazem atuantes como forgas restritivas.

Um exame mais demorado dessas postulagGes, conside-
rando seu contetido e os meios requeridos para sua materiali-
ziugdo, fundamenta o questionamento.

Seriam condi¢Ges para que o Municipio desempenhasse o
papel que naturalmente lhe deveria caber no processo de de-
senvolvimento nacional, as seguintes:

® Definigdo de fronteiras funcionais e de responsabilida-
des.

® Definigdo de mecanismos adequados para as relagdes
intergovernamentais.

® Definicdo dos servigos publicos, cuja prestacdo estaria
sob sua responsabilidade.

2

A realizagdo dessa tarefa é condicdo imprescindivel para
que o Municipio possa vir, gradativamente, a desempenhar as
fungGes administrativa, social, econémica e politica. Em decor-
réncia do desempenho dessas fungdes, assumiriam eles uma
participagdo positiva no processo de desenvolvimento, nio sé
como veiculos transmissores as populacées interioranas dos
bens gerados pelo desenvolvimento, mas sobretudo como agen-
tes indutores, a nivel local, do processo de desenvolvimento.

Sdo conhecidas as dificuldades de natureza legal, adminis-
trativa, técnica e financeira para a execugdo da tarefa enfo-
cada. Merecem ser consideradas ainda varidveis outras que
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incidem no desempenho dessas fungdes. Como exemplo, vale-
ria citar: as modalidades de relacionamento entre as unidades
de governo local; as fungGes, de certo modo, j4 diferenciadas
entre os Municipios, no espago nacional; a projegdo do rela-
cionamento entre os governos locais no tempo, ai considera-
das todas as possiveis modificagdes que adviriam, sejam como
conseqiiéncias naturais, sejam como produto de politicas indu-
toras de crescimento, como as politicas de desenvolvimento
regional e de urbanismo, ainda incipientes.

Sopesados esses fatos, poder-se-ia aventar a hipétese de
que os propdsitos esperados, em decorréncia das definigGes
postuladas, estariam em parte comprometidos, a médio e longo
prazo, pelas restrices anteriormente referidas.

Promover a transferéncia de encargos, sem o conheci-
mento prévio das diferencas e peculiaridades regionais e lo-
cais, seria incorrer no mesmo ilogismo do tratamento indife-
renciado. Para uma transferéncia de encargos em moldes
racionais faz-se necessirio uma identificacio e defini¢io pré-
vias do papel a desempenhar pelos governos locais inseridos
num contexto microrregional e regional. A definigdo desse pa-
pel a desempenhar pelo Municipio estd na dependéncia do
conhecimento da rede funcional urbana regional ou inter-regio-
nal, em alguns casos especificos.

A delegacdo de atribuigdes, ou divisio do trabalho gover-
namental, se fara exeqiiivel, em moldes racionais, quando se
conhecer o papel das unidades de governo local e suas respec-
tivas fungdes. Como as fungdes dos governos locais variam
segundo seu posicionamento e conseqiiente complexidade do
papel a desempenhar na rede funcional urbana regional, surge
a necessidade de conhecimento de um outro dado cognitivo
pertinente ao desempenho: as necessidades sociais basicas. O
conhecimento das necessidades sociais basicas de uma comu-
nidade seria, por conseguinte, um indicador referencial para o
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dimensionamento qualitativo e quantitativo das fungdes dos
Municipios. Subsidiaria, por outro lado, o dimensionamento
dos recursos que seriam necessérios ao financiamento e manu-
tengdo da prestagio de servigos.

2

Desnecessirio é enfatizar o enfoque financeiro do pro-
blema da prestacdo de servigos. Analisando-o segundo o as-
pecto substantivo de suas fontes de custeio, s6 uma merece
referéncia: a Unido. Isso se deve, de um lado, & precariedade
da base econémica da maioria dos pequenos Municipios e, de
outro, a2 concentracdo de tributos em maos do Governo Cen-
tral. Isto posto, a alternativa logica seria o aumento de trans-
feréncias da Unido, bem como de um maior niimero de tribu-
tos para o Municipio. Contudo, o aumento quantitativo das
transferéncias, em que pese as vantagens imediatas que disso
adviriam, sempre desempenharia um papel paliativo, pois, con-
siderando o aumento gradativo da demanda dos servigos pres-
tados pelos governos locais — em decorréncia natural do pro-
cesso de urbanizagdo — seria praticamente inviavel cogitar-se
em aumento proporcional de transferéncia de recursos (con-
siderada a elasticidade das respectivas fontes geradoras) aos
governos locais. Por outro lado, o incremento das receitas pré-
prias dos Municipios, resultante do maior nimero de tributos
que lhe venham a ser transferidos, sera diretamente propor-
cional aos indices de melhoria de desempenho dos setores de
sua economia,

No sentido de contornar a reduzida capacidade de res-
posta dos Municipios, a alternativa de otimizagdo dos progra-
mas de cooperagdo técnica e financeira atualmente existentes
(ou que venham a ser criados, complementarmente) poderia
parecer vilida como solugdo. Mas, considerando que a capaci-
dade técnica e administrativa das municipalidades é mais fungio
do desempenho de sua economia do que do desempenho de
politicas de cooperagido técnica e financeira (argumento emba-
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sado nos resultados desses programas levados aos Municipios) ,!?
volta-se ao ponto gerador de toda a fundamentagdo do racio-
cinio: os propdsitos almejados com a divisdo de trabalho go-
vernamental esti na estreita dependéncia do fortalecimento da
base econdémica dos governos locais.

111.3 — A Concentracao

do Setor Publico

como Imperativo da Ampliacéao
das Funcoes do Estado

1I1.3.1 — Consideracdes Iniciais

Embora ndo se haja comprovado até hoje, em termos de-
finitivos, uma correlagdo entre descentralizacdo e desenvolvi-
mento econdémico, ha, contudo, varidveis determinantes ou con-
dicionantes do grau de descentralizagdo num pais.

Esse tema é tratado com profundidade no trabalho “Em
Busca de uma Teoria de Descentralizagio”,’® que corrobora
hipdteses formuladas sobre as possiveis correlagGes entre a des-
centralizacdo e algumas varidveis ambientais.

Conclui a pesquisa supracitada que, dentre as varidveis
analisadas, apresentaram correlagSes mais significativas com a
descentralizagio as seguintes: niimero de unidades de gover-
nos locais; idade do pais; urbanizagio; produto nacional bruto;

12 SEPLAN-PR/SAREM/IBAM, Assisténcia Técnica a Mu-
nicipios (Rio de Janeiro: TBAM, 1977), pp. 48-62; e MINTER/
SUDENE/DDL, Panorama da Cooperagdo Técnica a Municipios
do Nordeste (1975), pp. 4-5.

13 Paulo Rels Vieira, Em Busca de uma Teoria de Des-
centralizagcao (Rlo de Janelro: FGV, 1971).
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comunicagdes; economia do pais. Varidveis que apresentaram
correlagdo pouco significativa: drea do pais; organizagdo cons-
titucional; composi¢cdo étnica; populagao total; densidade po-
pulacional; gastos governamentais (em servigos piblicos) como
percentual do PNB.

Consistindo a descentralizagdo em um “Processo pelo qual
se outorga autoridade a estruturas politicas e administrativas
locais para a formulagdo de diretrizes de governo local e o
desempenho de fungGes locais”,* pode-se inferir a representa-
tividade do papel dos Municipios como unidades de governo

atuantes e participantes no processo de desenvolvimento sdcio-
econdmico do Pais.

No caso dos paises em desenvolvimento e, particularmen-

te, no caso do Brasil — Pais de grande extensido territorial,
considerdvel nimero de unidades de governo local e acelerado
processo de urbanizagio — a descentralizagdo se faz neces-

siria como meio de assegurar o atendimento das necessidades
basicas das comunidades, através da necessidria expansdo dos
servicos publicos, tarefa cuja exeqiiibilidade, em termos efeti-
vos, seria bastante questiondvel por uma maquina administra-
tiva centralizada, quer em face do considerdvel aumento de
atividades governamentais requeridas pela expansao dos servi-
¢os piblicos, quer estimando o aumento burocritico que acar-
retaria a centralizagdo, o que retardaria a tomada de decisao,
fato que seria grandemente agravado pela extensdo territorial
do Pais e as deficiéncias de comunicagdes.

Se ndo bastasse o respaldo da experiéncia e resultados do
processo de descentralizagdo vivido pelos paises desenvolvidos,
em nosso caso, além de possibilitar uma participagao dos go-
vernos locais e conseqiiente envolvimento das comunidades no
processo de desenvolvimento, a descentralizagdo simplificaria a
maquina burocritica do Governo Central, o que valeria dizer,

14 Ibid.
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liberaria grandes contingentes de recursos humanos — atualmen-
te envolvidos em problemas locais — para tratar de tarefas de
maior complexidade, de natureza nacional.

A esse juizo formal do problema se antepSem os meios
ou condigbes prévias requeridas para a efetivagdo da descen-
tralizagdo, posto que seria uma tarefa somente exeqiiivel uma
vez definidas as funcGes a desempenhar pelos Municipios
na prestagdo dos servicos piablicos, bem como a instrumen-
talizacao administrativa, técnica e financeira dessas unidades de
governo local; tarefas que, em sintese, implicariam a revisdo
do esquema de relagdes intergovernamentais vigente.

Surgem, aqui, dificuldades de peso para que se torne real
o processo de descentralizagio no caso brasileiro. Primei-
ramente, a definicgdo das fungSes dos Municipios e a implica-
¢do de natureza legal, administrativa, técnica e financeira a
ela inerente. Em segundo lugar, o sistema de relagGes intergo-
vernamentais. Esses seriam os insumos basicos, por assim di-
zer, A realizagdo do processo de descentralizacdo. Certamente
ndo se esgotam nesses elementos as dificuldades apontadas.

Outros expedientes !5 se fariam necessirios a prética da des-
centralizacdo, tais como:

® A existéncia ‘de planos e programas nacionais, nos
quais estariam explicitados o papel que caberia aos go-
vernos locais e sua execugao.

® Estabelecimento de padrées e normas relativos a exe-
cucdao dos servigos puablicos, como instrumentos asse-
guradores do desempenho dos governos locais ao aten-
dimento das necessidades basicas das comunidades —
nos niveis e critérios estabelecidos.

® Definicao de mecanismos que assegurem a responsabi-
lidade dos governos locais no desempenho das fungGes
que lhes venham a ser delegadas.

18 Diogo Lordello de Mello, op. cit., pp. 72-79.
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I11.3.2 — As ImplicagGes
do Processo de Descentralizagao

Implicando a descentralizagio uma delegacdo de atribui-
¢Oes aos Municipios para a formalizagdo de diretrizes e o de-
sempenho das fungGes locais, essa delegagdo envolve medidas
de natureza legal, administrativa, técnica e financeira.

I11.3.2.1 — Aspecto Legal

O processo de transferéncia de encargos requer uma co-
bertura legal. Na legislagdo brasileira pertinente as dreas seto-
riais, essa cobertura ndo é explicita, no que diz respeito a de-
legagio de atividades, isto é, no especificar as atividades que
poderiam ser delegadas aos Municipios.

Vale dizer que se faz necessdrio para a listagem dessas
atividades a identificagdo das diferentes etapas de operagdo dos
servigos, o que tornaria possivel a divisdo de responsabilidade
segundo os niveis de complexidade inerentes as fases de ope-
racdo identificadas.

Essa lacuna na cobertura legal para a delegagdo de ativi-
dades aos governos locais é também observada em relagdo aos
Estados .10

111.3.2.2 — Aspecto Técnico
e Administrativo

Do ponto de vista técnico e administrativo, as unidades
de governo local deveriam estar em condigoes de atender as
reivindicagGes das comunidades quanto a prestacdo de servi-
gos publicos a eles delegada, bem como a prestar a contribui-

16 SEPLAN-PR/SAREM/IBAM, Municipalizacd@o..., o0D.
cit., pp. 23-24.
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¢do necessdria @ execugdo de certos programas de interesse
mituo das esferas de governo envolvidas. Dizendo em outras
palavras, as estruturas administrativas dos governos locais de-
veriam estar adequadas ao exercicio de fungdes executivas, na
prestacao direta dos servigos publicos requeridos, bem coma
as fungSes de suporte 4s medidas dos Governos Estadual e
Federal ao executarem providéncias transformadoras a nivel
local.

Isso implicaria, evidentemente, que a maquina administra-
tiva municipal contasse em seus quadros funcionais com pes-
soal devidamente qualificado ao exercicio das muiltiplas fungGes
requeridas, algumas delas de razodvel grau de complexidade
inerente ao seu desempenho. Essas exigéncias preliminares,
esbatidas contra o pano de fundo da situagdo técnica e admi-
nistrativa das municipalidades . brasileiras, suscitam vigoroso
questionamento quanto ao éxito de uma politica de descen-
tralizagdo das atividades da administracdo federal.

1I11.3.2.3 — Aspectos Financeiros

As implicagGes de ordem financeira inerentes ao processo
de descentralizagdao constituem (no caso brasileiro), ao lado
dos condicionamentos técnicos e administrativos, o principal
obstaculo & implementacdo do processo em tela. E inquestio-
navel que as reformas introduzidas a partir de 1964 aumenta-
ram consideravelmente a dependéncia financeira dos Munici-
pios, fato que o Governo Central tenta contrabalangar com o

sistema de rendas transferidas.

Ao mesmo tempo que os Municipios- tém sua autonomia
financeira, administrativa e politica cada vez mais cerceadas,
véem os Executivos locais aumentar a demanda de servigos
publicos, em decorréncia da urbanizacdo acelerada, demanda
que terd de ser atendida — segundo o sistema formal de com-
peténcias — pelos governos locais.
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Ora, considerando as limitagSes dos recursos e a situa-
¢3o de pentiria congénita da grande maioria dos governos lo-
cais, pode-se deduzir que a prestagdo dos servigos 3 comuni-
dade dificilmente estard sendo feita nos niveis desejados pelo
Governo Central, isto é, de levar as comunidades, de maneira
equanime, os frutos da agdo governamental.

111.3.2.4 — Relagées Intergovernamentais

As relagGes intergovernamentais, no que é paradoxal,
criam mais um obsticulo a efetivagdo do processo de descen-
tralizagdo, vez que o modelo brasileiro, de tendéncia crescen-
temente concentradora, vem acarretando a centralizagdo do
poder em torno do Governo Federal, restringindo, conseqiien-
temente, a autonomia dos demais niveis de governo. Esse pro-
cesso de concentragdo (cujo prelidio remonta aos anos 30)
conduziu o sistema federativo brasileiro a uma situacdo sui
generis. Embora formalmente seja um Estado Federativo —
o0 que pressuporia tecnicamente um sistema descentralizado
— na pritica tem sido centralizador. Assim, n3o sendo for-
malmente um Estado unitirio, o Governo Central ndo se sente
obrigado a atender as necessidades basicas das comunidades
locais, através da prestacdo de servigos. Isso deveria estar a
cargo — segundo o critério de competéncias — dos governos
locais, que o deveriam fazer, quer isoladamente, quer de forma
associada.!” Por outro lado, as politicas pihblicas levadas a
cabo, ou fomentadas pelo Governo Central (como, por exem-
plo, o sistema de rendas transferidas, planejamento regional,
etc.), como alternativas para resolver a situacdo gerada, nio
vém apresentando os resultados que seria de esperar.

17 SEPLAN-PR/SAREM/IBAM, AssociacGo e Consércios
Intermunicipais (1977), pp. 38-46.
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111.3.3 — O Modelo Brasileiro

II1.3.3.1 — Causas e Conseqiiéncias
do Centralismo

Parece insofismavel a relagdo entre concentragdo das ati-
vidades econdmicas e concentragio do poder piiblico, a pri-
meira atuando como geradora da segunda e esta, por sua vez,
passando a beneficiar o pélo concentrador das atividades eco-
ndmicas.18

Uma breve visdo retrospectiva da evolugdo histérica do
modelo brasileiro oferece exemplos bastante claros que confir-
mam essa constatagio. Entre tais exemplos vale citar, pelo
seu peso no panorama nacional, os dos desniveis regionais
gerados por taxas de crescimento diferenciado entre regides
do Pais. As causas de natureza demogrifica e econdmica que
contribuem para esse crescimento desigual ! somam-se as de
natureza politica, isto é, a politica governamental de benefi-
ciar o pllo dindmico do Pais. Qutros exemplos poderiam ser
citados, como o da recente controvérsia sobre o ICM entre
os Estados consumidores (cujo nicleo representativo é com-
posto pelos Estados menos desenvolvidos do Nordeste) e os
Estados produtores.2°

18  SEPLAN-PR/SAREM/IBAM, Municipaliza¢do..., 0p,.
cit., pp. 15-16.

19 Roberto Cavalcanti de Albuquerque e Clévis de Vas-
concelos Cavalcanti, Desenvolvimento Regional no Brasil, Sé-
rie Estudos para o Planejamento (Brasilla: TPEA/IFLAN, 1976),
n.e 16, pp. 35-48.

20 Fernando A. Rezende da Silva e Marla da Concel¢ao
Silva, O Sistema Tributdrio e as Desigualdades Regionais: Uma
Andlise da Recente Controvérsig sobre o ICM, Série Monogra-
fica (Rio de Janeiro: IPEA/INPES, 1974), n.° 13, pp. 13-27.
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A ampliagdo das fungGes do Estado, em contrapartida,
contribui significativamente para a concentragdo do poder, por
parte do Governo Central. Segundo Antoni R. Kuklinsky, 2
isto se configura como a principal caracteristica da sociedade
moderna, em que o desempenho do Governo Central passa a
ter maior envergadura, em decorréncia de suas constantes e
gradativas intervengdes no dominio econdmico. Para ele, a
idéia de autonomia municipal (sobretudo nos moldes preconi-
zados pela corrente municipalista mais radical) € bastante ques-
tiondvel e defende o ponto de vista de que “a administragdo
municipal moderna vai emergir em um novo sistema de insti-
tuigGes piiblicas baseadas em aspectos geograficos”.

Realmente, se acompanharmos a evolugdo historica da
instituicdo municipal, desde a introducdo do sistema federativo
no Pais (1891) até o presente, salta aos olhos o constante
enfraquecimento do Municipio, seja em termos politicos (poder
de decisao no ambito local), seja administrativos e financeiros
(esvaziamento de suas fungGes, gradativamente assumidas pelo
Estado e Unido). Contudo, o esvaziamento da instituigdo mu-
nicipal ndo parece ter no aumento das funcGes do Governo
Central sua tnica determinante. Ou, dizendo de outra forma,
a tendéncia centralista nio tem no aumento das fung¢des do
Estado sua tnica causa geradora. Fundamenta-se, sobretudo, na
premissa da incapacidade dos governos locais para o desem-

penho satisfatério das fungGes que lhes foram cometidas de
direito.??

Assim, considerado inapto ao desempenho de um papel
significativo na organizagdo nacional, vem tendo o Municipio

21 Antoni R. Kuklinsky, ‘Las Administraciones Munici-
pales bajo la Perspectiva Regional y Nacional”, in Unido Inter-
nacional de Governos Locais (Hala, 1871).

22 Diogo Lordello de Mello, “Municipio e Centralizacao
no Brasil”, in Relatério de Atividades do IBAM (1977), p. 61.
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suas funcdes suprimidas, passando os Governos Estadual e Fe-
deral a assumi-las, argumentando com a incapacidade geren-
cial dos governos locais. Mas, até onde seria vélido tal argu-
mento como justificativa do centralismo, ou dizendo de outra
forma, até onde o agambarcamento das fungGes municipais,
quer pelo governo estadual, quer pelo federal, asseguraria um
melhor nivel de atendimento, em termos sociais, dos servigos
ptiblicos?

Estudos efetuados sobre a prestacdo de servigos piblicos
(dgua e esgotos sanitirios) pelas diferentes esferas de governo
atestaram que o fornecimento desses servigos pelos governos
locais tem um desempenho bem mais significativo, em termos
sociais, que o do Estado. Isto é o nivel de atendimento
(nimero de beneficiados com a prestacao do servico) tende a
ser maior e a tarifa cobrada é mais baixa. Ao contririo, quando
o mesmo servigo € prestado por drgao estadual, o nivel de aten-
dimento é menor, as tarifas sdo mais altas e o 6rgao presta-
dor do servigo é superavitirio, enquanto que, no caso da pres-
tacdo do servigo pelo Municipio, o érgdo é deficitdrio.?

Essa constatagao, por sua vez, suscita questionamentos
(nao colocados no estudo supracitado), como: o significado
do superavit em Grgio prestador de servigo piblico necessério ao
atendimento da satisfagdo de necessidades bisicas da comuni-
dade; magnitude e causas dos deficits dos drgaos municipais
prestadores daqueles servicos.

Evidentemente, uma abordagem circunstanciada desses
dois pontos fugiria ao escopo e propdsito deste trabalho. Ta!
questionamento foi levantado apenas por encerrar dois temas
abundantes de significado e que requerem um maior aprofun-
damento através de estudos pertinentes,

23 SEPLAN-PR/SAREM/IBAM, Servigos Urbanos: Estudo
Comparativo de Municipios Brasileiros (Rio de Janeiro: IBAM,
1974), pp. 27-32.
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A centralizacdo pode ser defendida como conseqiiéncia
natural do aumento em volume e complexidade das fungdes
do Estado e — reduzindo a expressdo mais simples — neces-
sidade de rentabilidade do capital disponivel, através da con-
centragio de investimentos em determinados espagos econd-
micos formados por unidade motrizes geradoras da lucrativi-
dade procurada. Contudo, é inegavel a influéncia desequili-
brante — em termos sociais, econdmicos e politicos — desses
espacos, transmitida a regido, como um todo, através dos sis-
temas de pregos, fluxos de demanda e investimentos.?4

Na tentativa de encontrar respostas para os problemas
criados pelos desequilibrios setoriais-espaciais, determinadas
areas do territério nacional — as chamadas “regides deprimi-
das” passaram a ser objeto de agfo do governo, a partir dos
anos 50. De inicio, as agdes do governo foram canalizadas
para regides de grandes rios, como o Sdo Francisco e o Ama-
zonas. Dai evoluiram para as politicas de desenvolvimento ma-
crorregional, cujo termo referencial é a criagdo da Superin-

tendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), em
1959.

il1.3.4 — Planejamento Regional

111.3.4.1 — Metas e Valores
Subjacentes a uma Politica
de Desenvolvimento Regional

O que caracteriza o processo de desenvolvimento no Bra-
sil (como em toda a América Latina) é a inexisténcia de tran-

24 Hamilton C. Tolosa, “Pdlos de Crescimento: Teoria e
Politica Econdmica”, in Paulo R. Haddad (ed.), Planejamento
Regional: Métodos e Aplicagdo ao Caso Brasileiro, Série Mono-
grafica (1.8 edi¢do; Rlo de Janeiro: IPEA/INPES, 1972), n.° 8,
p. 196.
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sicdo espacial do desenvolvimento e consegiiente falta de in-

tegracio em termos econdmicos, sociais e politicos. Ou seja,
esse processo é caracterizado pelo acelerado desenvolvimento
ocorrido em um pequeno nimero de cidades, ao lado de vas-
tas dreas do Pais que em nada se beneficiam desse desenvol-
vimento. Esse fato é facilmente constativel, se levamos em
consideragdio o grande contingente populacional que fica a
margem desse processo, nem para ele contribuindo, nem dele
se beneficiando, em face da dificuldade de mobilidade e acesso
desse contingente populacional aos fatores de produgdo, bens

de consumo e ao poder de decisdo.

Isso posto, as metas e valores de uma politica de desen-
volvimento regional deveriam estar relacionadas a diferentes
formas de integragdo fisico-territorial do desenvolvimento eco-
ndmico e social, de modo a estender progressivamente os be-
ncficios do desenvolvimento ao maior nimero possivel de pes-
soas. A luz desses propdsitos, poderiam ser identificadas —
segundo os aspectos econdmicos, sociais e politicos — as me-
tas e valores abaixo subjacentes a uma politica de planeja-
mento ¢ desenvolvimento regional. 25

Aspectos Econ6micos:

® Ampliagdo do mercado nacional, de modo a facilitar o
desenvolvimento industrial continuo, do lado da de-
manda.

® Incorporagdo de recursos naturais adicionais de dreas
periféricas para promover o desenvolvimento da eco-
nomia nacional, do lado da oferta.

2% Walter B. Stohr, “Regional Development — Experien-
ces and Prospects in Latin America”, in Regional Development
and Planning, Mens en Ruimte, Regional and Urban Series
n.° 1 (Bruxelas, 1973), pp. 24-25.
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Aspectos Politicos:

® Garantia do dominio nacional em areas subdesenvolvi-
das de fronteiras, onde haja potencialidades em recur-
sOS naturais.

® Desenvolvimento, da parte de grupos populacionais pe-
riféricos, de uma crescente pressio no sentido de obter
maior participagio no processo decisério de alocagio
de recursos nacionais.

Aspectos Sociais:

® Maior atengdo, por parte do Governo Central, aos des-
niveis regionais.

111.3.4.2 — Problemas Inerentes
a uma Politica de Desenvolvimento
Regional

O processo de planejamento regional no Brasil foi gera-
do por causas de natureza emergencial, que exigiam ag¢do ime-
diata do Governo. Iniciou-se com a criagio da SUDENE e
teve continuidade através da criagio das demais superinten-
déncias de desenvolvimento regional. Nesse estagio do pro-
cesso de planejamento regional houve comgo preocupacio o
acréscimo acelerado do produto regional, o que deveria levar
a eliminagdo das desigualdades regionais, em seus aspectos de-
mograficos (expresso pelo percentual da populagdo total par-
ticipando no contingente de mio-de-obra) e econdémicos (po-
tencialidades de recursos naturais, principalmente 4gua e solo).

Apesar da existéncia de alguns indicadores de desenvolvi-
mento econdmico, a meta desejada — eliminagdo dos desni-
veis regionais — ndo foi atingida. Isso se deve ndo s6 por ha-
ver sido implantada (no caso da regiao Nordeste) uma estrutura
de produgdo desarticulada e extremamente dependente do nicleo
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desenvolvido do Pais, mas sobretudo pelo fato de que a solu-
¢io dos problemas regionais de importancia regional depende
fortemente da forma como sao tratados os problemas regio-
nais de importancia nacional. A nova estratégia estabelecida
pelo Governo, depois de 1970, se fundamenta no primeiro
ponto supracitado, cujos aspectos negativos sao destacados pe-
las criticas 3 excessiva importancia atribuida a industrializagio,
em detrimento da agricultura; pouco efeito sobre a criacao de
oportunidades de emprego, proporcionado pelo programa de
incentivos e, por fim, a tendéncia centralizadora de investimen-
tos, gerando uma excessiva concentragao nas 4reas metropoli-
tanas (Recife e Salvador) .2

Em decorréncia da nova estratégia, os planos diretores de
desenvolvimento regional sido substituidos por planos de desen-
volvimento, que seguem orientagdio do Governo Federal. Os
6rgaos regionais perdem a capacidade de decisdo e de inicia-
tiva, passando a desempenhar um papel de coordenacio e exe-
cugao de medidas geradas no centro de comando do planeja-
mento nacional. Passa, entdo, a ser centralizado o processo de
condugao do desenvolvimento regional no Pais.

As metas e valores subjacentes a politica de desenvolvi-
mento regional, consideradas em seus aspectos econdmicos, po-
liticos e sociais ndo foram satisfatoriamente atingidas. O resul-
tado mais palpdvel da implantacdo dessa politica ¢ demons-
trado pela concentracio do desenvolvimento nas metrépoles
regionais, ficando ainda por solucionar o problema da integra-
¢io fisico-territorial do desenvolvimento, vez que os centros
médios e pequenos continuam a margem do processo.

Fazem-se pertinentes, aqui, algumas consideragées — em
face do peso de sua representatividade no processo e na obten-
¢ao dos resultados que seria de esperar do planejamento regio-

26 Roberto Cavalcanti de Albuquerque e Clovis de Vas-
concelos Cavalcanti, op. cit, pp. 83-84.
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nal — sobre as inter-relacbes entre os problemas regionais de
importancia nacional e regional, a eleicio de prioridades e os
resultados colimados no espago regional e nacional.??

Entre os problemas regionais de importancia nacional es-
tariam compreendidos:

® Desenvolvimento de recursos naturais.
® Vazios econémicos.

® Desenvolvimento metropolitano.

® Unidade cultural.

® Defesa nacional.

Entre os de importancia regional:

® Qualidade do meio fisico, em termos de habitagdo, in-
fra-estrutura econémica e social e poluigdo.

® Posse e uso da terra.

® Atividade econémica regional.

® Desenvolvimento social.

Vale ressalvar o primado dos problemas regionais de impor-
tdncia nacional sobre os de importancia regional, na medida
em que os problemas regionais de importancia regional depen-
dem fortemente da forma como sdo tratados os problemas re-
gionais de importéancia nacional. Em verdade, a elei¢ao de prio-
ridades no solucionar tais problemas varia segundo a ideologia
de cada Governo, partindo dai formas de abordagem em seu
tratamento geradoras de resultados contrarios aos interesses
regionais.

No caso brasileiro, parece predominar a ideologia do cres-
cimento econ6mico. Esse pressuposto se embasa nos propésitos
subjacentes a alguns projetos de vulto, empreendidos pelo Go-

27 Jos Hilhorst, “Regional Planning in Latin America”,
in Regional Development and Planning, Mens en Ruimte, Re-
gional and Urban Series n.° 1 (Bruxelas, 1973), pp. 28-31.
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verno, como a constru¢do da Transamazonica e a politica de
distribuicao de renda, por exemplo. No primeiro caso, tenta-se
promover a integragdo na economia nacional de espago econo-
nomicamente vazio — através da colonizagdo por meio de con-
tingentes egressos do Nordeste — e do aproveitamento dos
recursos naturais.

A politica de distribuicdo da renda — aliada as facilidades
crediticias — favorece grupos de classe alta e média, aumen-
tando a demanda de bens duraveis de consumo, o que, por
sua vez, passa a estimular o centro de produgio existente na
regidao Centro-Sul do Pais (Rio—Sao Paulo).

No que tange a obtengdo de resultados colimados pela
politica de planejamento regional, serdo considerados os pro-
blemas metropolitanos (importancia nacional) e a qualidade
do meio fisico (importincia regional), nio somente pelo seu
estreito relacionamento, mas principalmente por se constitui-
rem objeto da terceira parte do trabalho.

Existem definidas no Brasil politicas de desenvolvimento
metropolitano e de pélos de crescimento. Em relagdo a poli-
tica de p6los de crescimento, os objetivos estdo mais voltados
para minorar os efeitos dos problemas do crescimento metro-
politano do que para a criagdo de uma rede de distribuicio de
cidades que garanta a efetiva ocupagao do territério nacional
(de modo a estender os beneficios do desenvolvimento ao
maior niimero possivel de pessoas), meta precipua de politica

de desenvolvimento regional, sobretudo para os paises em cres-
cimento.

O atingimento dos objetivos definidos pela politica, em
relagdio aos centros médios,?® contudo, se faz bastante dis-

28 SEPLAN-PR/SAREM/IBAM, O Municipio e o Processo
de Desenvolvimento (Rio de Janeiro: IBAM, 1976), pp. 20-31;

Presidéncia da Republica. I Plano Nacional de Desenvolvi-
mento (1975-1979).

161



cutivel, se levados em conta os obsticulos (analisados na pri-
meira parte) a programagdo das agdes dos Municipios médios
brasileiros. O planejamento das acdes desses Municipios s6
teria representatividade, como contribuicio ao tratamento de
problemas objeto da politica, se eles dispusessem de meios para
modificar, através das agGes identificadas, o quadro geral de
sua situagdo sécio-econ6mica e da prestacio dos servigos de-
mandados pela comunidade. Ao contrario, a prética de plane-
jamento municipal se atém tdo-somente aos aspectos fisico-
territoriais, ndo abrangendo os aspectos sdcio-econdmicos e
institucionais.2® Essa postura € ditada pelos condicionamen-
tos de natureza técnica, administrativa e financeira das admi-
nistragdes municipais brasileiras.

Por outro lado, é incontestidvel a relagdo de dependéncia
entre o desenvolvimento sécio-econémico do Municipio e o de
sua drea de influéncia. Dai se deduz que o planejamento para
a promo¢ido do desenvolvimento sécio-econémico municipal
teria forgosamente que extrapolar as fronteiras fisicas do Mu-
nicipio. E verdade que o equacionamento do problema vem
sendo tentado através das alternativas institucionais, tais como
a associagdo horizontal (consércios intermunicipais) e a ver-
tical (atuacdo conjugada das trés esferas de Governo).

O Pais conta com varias experiéncias de associacGes e
consércios municipais, através das quais se intentou efetuar a
necessiria articulagio entre o Municipio e as demais esferas
de Governo e promover o desenvolvimento sdcio-econdmico
das unidades que agregavam. Mas nio ha indicadores que com-
provem o atingimento desscs objetivos. O que se constata é
o reflexo, por parte dessas organizagGes, das préprias limita-
¢Oes municipais, ndo se tendo logrado efetivar a articulagio
e a atuagdo conjugada dos diferentes niveis de Governo, neces-

20 SEPLAN-PR/SAREM/IBAM, O Municipio ...
p. 22.

op. cit.,
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sartas @ promog¢io do desenvolvimento sdcio-econdmico dos
Municipios. 29

As alternativas se acham concebidas a nivel técnico, res-
tando, ainda, encontrar o caminho mais indicado para a solu-
¢do dos problemas graves das necessidades basicas das comu-
nidades.

I1l.4 — Programa de Acado
Intergovernamental para
Promocao do Atendimento
das Necessidades Basicas

“Inclino-me a pensar que a descobarta
cientifica é Impossivel se ndo se tem 16 em
Idéias puramente especulativas e muitas ve-
zes destitufldas de toda precisdo”.

Karl Popper

i1.4.1 — Consideragdes Iniciais

A realidade municipal brasileira tem sido analisada sob
varios aspectos, surgindo dos trabalhos ja realizados intimeras
proposigoes. A despeito de seu embasamento e sua pertinén-
cia, essas proposigdes ainda ndo foram operacionalizadas ou
absorvidas pelo procecsso de transformagdo, que reconhecem
que tais estudos devem ser levados a termo como condi¢ao im-
prescindivel para que o Municipio passe a participar do pro-
cesso de desenvolvimento.

30 SEPAN-PR/SAREM/IBAM, “As Assoclagées e Consér-
clos”..., op. cit.,, pp. 81-82.
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As proposigdes formuladas carecem de um referencial ba-
sico que possibilite, por parte dos agentes transformadores, a
configuragdo do que seriam os padrGes desejiveis a atingir nos
respectivos aspectos que abordam. Esse fato, por si s, podera
ter atuado como causa impeditiva 3 operacionalizagdo das pro-
posigdes, jA que a politica de agdo somente gera produtos que
contribuam para a modificagdo da situacio no momento em
que assente em elementos concretos seus pressupostos bésicos
ao atingimento dos objetivos a que almeja.

A primeira e segunda parte dos trabalhos tiveram como
propésito inicial tragar um bosquejo do estdgio e perspectiva
do planejamento das agdes a nivel local e microrregional. Com
isso se almejava enfatizar o esforco experimental no sentido de
consubstanciar a agdo participativa dos Municipios, seja como
suporte as agGes de outros niveis de governo, seja através de
atuacio direta na prestagio de servicos piblicos as comunida-
des.

Em segundo lugar, frisar as situagdes que impedem agén-
cias de desenvolvimento regional de atuar como indutoras e
promotoras de uma participagido efetiva dos governos locais no
processo de desenvolvimento. Por fim, as implicacGes do pro-
cesso de centralizagdo e questionamento da validade do atingi-
mento dos propésitos de natureza social — colimados pelo Go-
verno Central — consubstanciados no II PND.

Parece inquestionivel que o fim ultimo do Governo seja
garantir a coletividade seguranga e satisfagio de suas necessi-
dades basicas. Partindo desse pressuposto, considera-se numa
primeira sondagem a dificuldade em se decodificar — dada
a complexidade que encerram — os objetivos da politica social
de desenvolvimento. Em segundo nivel, procede-se 2 anilise
das dificuldades e obsticulos ao desempenho — nos padrdes
satisfatérios e na geragdo de produtos nos prazos que seriam
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de esperar — do sistema funcional e operativo responsavel
pela efetivacdo daqueles objetivos.

Julgamos urgente a execugdo de medidas que a curto e
médio prazo venham a assegurar ao homem a satisfagdo de suas
necessidades basicas. O programa de agdo intergovernamental
para promover o atendimento dessas necessidades, aqui pro-
posto, é defendido como alternativa vilida — dentro das con-
di¢bes politico-institucionais vigentes — para o atingimento
gradativo dos objetivos sociais da politica de desenvolvimento.
Em verdade, os objetivos sociais da politica de desenvolvimento
(eliminagdo da pobreza, pleno emprego e melhoria da quali-
dade de vida) s3ao de dificil conceituagdo, posto que envolvem
problemas de natureza bastante complexa, como limiar de po-
breza, sentido.econémico do emprego e padrdo referencial de
qualidade de vida. O exame desses pontos constituiriam, por
assim dizer, a fundamentagdo ou argumentagdo em que se ba-
searia o programa de “RelagGes Intergovernamentais para a
Satisfagao das Necessidades Basicas”. As necessidades basicas,
ao contrario dos objetivos sociais supracitados, € um conceito
objetivo e concreto. Poderia, por conseguinte, vir a se cons-
tituir no objetivo social da politica de desenvolvimento. Gira
em torno desse propdsito todo o conteido da terceira parte
do trabalho, onde se conceitua, se explicita os propdsitos e se
definem os produtos esperados do programa proposto.

Argumenta-se com o fato de que, em sendo o conceito
de necessidades basicas objetivo e concreto, faz-se possivel
expressd-lo em termos qualitativos e quantitativos, tornando
menos dificil a definicio e identificacdo, em diferentes niveis
de complexidade, das medidas necessarias ao atendimento das
situagdes identificadas, bem como a determinagdo de resultados
imediatos.
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O programa de agdo através do relacionamento intergo-
vernamental consiste, em linhas gerais, na identificagdo de
agOes setoriais a desempenhar, pela atuagdo conjunta de agen-
tes nos diferentes niveis de governo, envolvidos no tratamento
de problemas ou situagGes observadas a nivel local. Objetivo
do programa: promover a satisfagdo das necessidades basicas
da populagdo, havendo, como referencial qualitativo, padrdes
adredemente estabelecidos.

a

Seriam, por conseguinte, pressupostos & efetivagdo do
programa:

a. Explicitagdo de qualidade de vida, a partir da iden-
tificagdo de necessidades bisicas.

b. Gradagao da qualidade de vida, em funcdo das dife-
renciacGes entre os nicleos populacidnais e, conse-
qiientemente, diferentes niveis de complexidade de
anseios e demanda de servicos, por parte das comu-
nidades.

c. Identificagdo de agentes executores e respectivas for-
mas de participagdo segundo a complexidade das ta-
refas inerentes ao programa; estimativa das poten-
cialidades dos recursos humanos, financeiros e ins-
trumentais, e poder decisério.

Dada a conotagdo social de que se reveste o programa,
0 escopo ou raio de agdo ndo poderia deixar de ser globalista,
atingindo, portanto, todos os municipios. O atingimento dessa
meta, contudo, poderia ser planejado de forma gradativa, para
o que se langaria m3o de estratégias j4 empregadas no trata-
mento de problemas locais, como, por exemplo, os programas
objeto de agdo governamental, ou sejam, cidades de porte m¢é-
dio, microrregiGes homogéneas, regiGes metropolitanas, etc.

166



Iil1.4.2 — Componentes do Pragrama

II1.4.2.1 — Promogido da Melhoria
dos Niveis de Desempenho
dos Governos Locais

Viabilizagdo de Municipios

O éxito, em termos sociais, de quaisquer programas de
governo, com o objetivo de prestacao de servigos a coletividade,
estard na proporgdo direta do nivel de capacidade gerencial das
administragdes locais. Essa premissa se baseia em dois funda-
mentos. Primeiramente, as atribuigdes de direito cometidas aos
municipios, responsabilizando-os pela prestagdo dos servigos
publicos 4 comunidade. Em segundo lugar, o estreito contato
do governo local com a comunidade, possibilitando, desse
modo, uma interpretacdo mais realista dos anseios e caréncias
dos municipios, como também a rapidez de respostas a satis-
facdo das necessidades demandadas e verificagdo ou avaliagdo
dos resultados obtidos.

Todavia, o momento histdrico nos induz a questionar a
validade da contribuigao que, porventura, levariam as admi-
nistragdes locais as atividades voltadas para o atingimento dos
objetivos da politica social de desenvolvimento. Isso, levan-
do-se em conta os niveis de desempenho da grande maioria
dos municipios brasileiros, reputados de insatisfatério, como
bem o atesta o processo dc encampagao das fungGes munici-
pais pelos demais niveis de governo. Por outro lado, o obje-
tivo social da politica de desenvolvimento em sua expressao
temporal e espacial se afigura inatingivel sem que os munici-
pios sejam envolvidos no processo de prestacao de servigos ne-
cessirios A satisfagdo das necessidades da populagdo. Essa
colocagao do problema emana do juizo de que a administra-
¢ao estadual nao teria condigao de assegurar a continuidade da
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prestagcdo dos servigos requeridos para a obtencdo dos padrdes
de vida reputados satisfatérios ao maior nimero possivel de
pessoas no territério nacional.

Dificilmente, a miquina administrativa estadual consegui-
ria identificar os servigos necessdrios, presti-los e proceder a
verificagdo dos resultados com a mesma rapidez das adminis-
tragoes municipais. Ademais, cumpre levar em conta o elevado
custo operacional da maquina administrativa do Estado, em
relacio a4 do Municipio, na prestagdo de servigos de natureza
local. Outro ponto a considerar é que a centralizagdo tende ao
emprego — por parte dos agentes executores — de solugdes
sofisticadas, ou seja, a um distanciamento de solugdes interme-
diarias, ou simples. Dizendo em outras palavras: ndo sao leva-
dos em conta, seja o potencial das comunidades, no encontrar
as solucGes de acordo com seus padrdes, sejam as possibilida-
des das administrages locais, que dessa maneira ndo tém con-
dicoes de dar continuidade, em termos de conservagio, aos
beneficios introduzidos.

Sopesadas essas considerages e as exigéncias da politica
social de desenvolvimento (cujo desafio se resume na dissemi-
nagdo, ao maior nimero de pessoas e no mais curto espago de
tempo, dos beneficios do desenvolvimento), parece inquestio-
nivel que a medida mais adequada, em termos de agdo gover-
namental, seria promover sistematica e gradativamente o revi-
goramento das instituigdes municipais, de modo a que as uni-
dades de governo local passassem assim a assumir um papel

mais relevante na prestagio dos servigos reivindicados pelas
comunidades.

O objetivo cardial dessa agao do Governo seria assegurar
(uma vez iniciada) a continuidade do programa de atendi-
mento das necessidades bdisicas pela efetiva participagdo dos
Municipios. Isso se justifica pelo fato de que o continuo cres-
cimento, em volume e complexidade, da demanda de servigos
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phiblicos terminaria por agigantar a maquina administrativa do
Estado, ndo se contando com o concurso, em moldes substan-
tivos, das administra¢des locais.

Na realidade, as respostas aos estimulos da agdo do Go-
verno somente se fardo sentir a médio e longo prazo, uma vez
que o processo de revigoramento das instituicGes municipais €,
certo modo, lento. Isso implica que, ao demarrar o programa,
ndo possa contar o Estado com uma participagdo representa-
tiva da grande maioria dos governos locais, dadas as limitagGes
ja explicitadas. Essa necessdria participagdo terd que ser con-
seguida gradativamente, durante o curso do programa, através
de acGes dos Estados, com a finalidade de promover a capaci-
tagdo administrativa ou gerencial e fortalecimento da base eco-
némica dos municipios.

Ao conjunto dessas agdes — a empreender por meio de
6rgios especificos, integrantes das estruturas governamentais —
que complementam ou integram o programa proposto, conven-
cionou-se chamar de “Viabilizagio de Municipios”. Essa de-
nominagdo visa, sobretudo, a enfatizar um sério problema da
administragdo municipal, ou seja, a viabilidade do governo
local no sistema federativo brasileiro.

Esse questionamento deve soar, aos ouvidos dos munici-
palistas, como um extremismo com forte conotagdo pessimista.
Mas uma vez que otimismo e pessimismo s3o matizes empres-
tados pelas pessoas, quando da exteriorizagdo de seus pontos
de vista sobre determinados fatos, consistem, portanto, em ele-
mentos essencialmente subjetivos. Desse modo, hd comumente
certa predisposicdo, diante de indagagcGes desse tipo, em ndo
conceder-lhes maior atencdo, vez que assumem conotacdo de-
masiado subjetiva para ser levada em conta.

Mas, o questionamento da viabilidade dos governos locais
aqui enfocado — assunto bastante complexo quanto ao con-
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ceito e de interesse relevante quanto a esséncia — é juizo hipo-
tético, cuja comprovagido de fato poderia ser conseguida atra-
vés de estudos e levantamentos nos quais se analisariam e se
interpretariam dados a luz de nossa realidade econOmica, poli-
tica, social, fisico-territorial e institucional. Objetivaria nio
s6 a responder substantivamente a indagagio acima, mas so-
bretudo a identificagio de hipGteses alternativas para supera-
¢do dos problemas identificados e que atuam como impeditivos
a evolugdo e conseqiiente participagdo dos governos locais no
processo de desenvolvimento sécio-econ6mico do Pais.

Em sintese, seria objetivo primordial dos estudos, levan-
tamentos e agdes conseqiientes, contribuir para a valorizagio
e melhoria gradativa dos niveis de desempenho dos governos
locais e ao langamento de um processo que possa conduzi-los
ao desenvolvimento auto-sustentado, objeto \iltimo a que visam
todas as agGes de cunho municipalista.

A essa drea de estudos, pertinentes ao desenvolvimento
do Municipio, serd conferida uma abordagem bidimensional,
considerando, de um lado, o Municipio sab o enfoque juridico
e politico e, de outrg, sob o enfoque do desempenho das admi-
nistragGes locais.

Na abordagem do desenvolvimento municipal serio con-
siderados os seguintes pontos:

® Dimensionamento das fungGes dos Municipios, segundo
seu posicionamento e projecio de seu desempenho na
rede funcional urbana regional.

Condicionantes de natureza econfmica, social, fisica,
institucional e financeira, impeditivas ou frenadoras dos
esforgos dos governos locais para atingirem um nivel
satisfatério de desempenho, bem como de uma atuacio
efetiva no processo de desenvolvimento.
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® Estudo especulativo das possiveis medidas que propi-
ciariam aos Municipios uma participagdo no processo
de desenvolvimento e a incidéncia de fatores enddge-
nos e exdgenos restritivos a implementagao das medidas
identificadas.

A incidéncia desses elementos na situagao real dos gover-
nos locais — considerados, de um lado suas limitagdes e po-
tencialidades ecolégico-culturais e, de outro, a demanda da
comunidade, em termos de prestagao de servigos — possibili-
taria que se inferissem dados substantivos sobre as possibilida-
des ou alternativas para obtengdo de situagdes de equilibrio de
desempenho dos governos locais e se identificassem casos cri-
ticos de inviabilidade de municipios, ou seja, a impossibilidade
de se atingir padrdes desejaveis de desempenho, dada a incom-
patibilidade dos meios disponiveis para o atendimento da de-
manda postulada.

No que diz respeito as proposigoes, além da explicitagdc
das med:das necessdrias ao encaminhamento da superagao das
situacOes detectadas, objetivaria o estudo a apresentar hipéte-
ses alternativas a operacionalizagdo das medidas corretivas,
enfocando aspectos institucionais, econdmicos e juridico-for-
mais, componentes do processo decisério canalizador das solu-
¢Oes dos problemas levantados.

Dentre outros, valeria assinalar os resultados que poderiam
ser obtidos com o estudo em aprego e que se constituiriam
em subsidios de fundamental importincia para o encaminha-
mento da solugdo dos problemas a tratar nessa 4rea, quais
sejam:

® Conceituagdo, em termos cognitivos e operativos, de
viabilidade municipal e concep¢ao de modelo referen-
cial de municipio vidvel, segundo os padrSes do Estado.
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® Identificagio das potencialidades econGmicas, bem como
da viabilidade de sua exploracio, de modo a que os
Municipios sejam efetivamente beneficiados.

Concepgdo e desenvolvimento de novas linhas de coo-
peragdo técnica para consubstanciar o poder de agdo
dos Municipios, capacitando-os para o exercicio de ati-
vidades complementares ou supletivas aos planos, pro-
gramas e projetos de outros niveis de governo ou para
a prestagdo direta dos servicos de interesse imediato
para a comunidade.

® Identificagdo dos casos tipicos de inviabilidade de mu-
nicipios, como unidades de governo, e das peculiarida-
des de tratamento que lhes deveriam ser dispensadas
pelas demais esferas de governo a fim de que as res-
pectivas populagdes tenham assegurada a prestagdo dos
servicos de que necessitam para o atendimento de suas
necessidades.

A utilizagdo — por parte dos Orgios governamentais —
dos produtos citados visaria ao fortalecimento da instituigdao
municipal para o desempenho de um papel mais importante
nas relagGes intergovernamentais, de modo a viabilizar uma
politica de descentralizagdo para distribuigdo de poderes entre
os trés niveis de governo, o que viria a assegurar uma maior
racionalizacdo do processo de desenvolvimento.

—. Conceituacao de Viabilidade Municipal

Dentro dos propésitos do programa, conceitua-se viabili-
dade municipal como a qualidade que o Municipio apresenta
de ser vidvel ou exeqiiivel como unidade de governo, isto €,
quando determinado municipio presta ou assegura a prestagdo
de servigos essenciais 4 populagdo nos niveis de padrdes refe-
renciais estabelecidos como satisfatérios. Assim, implica esse
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conceito a identificagdo do referencial que poderia ser aceito
ou tomado como modelo ou padrio de Municipio vidvel. A
viabilizacao de governos locais, por conseguinte, seria o pro-
cesso pelo qual se objetivaria a tornar o Municipio vidvel ou
exeqiiivel, ou seja, o desenvolvimento de agbes (consideradas,
aqui, como politica governamental) no sentido de fazer com
que o Municipio atingisse o nivel de viabilidade indicado pelo
modelo. 3!

Todavia, nem todas as unidades de governo local, em face
das limitagGes ecoldgico-culturais, poderiam ser tornadas via-
veis em relagdo ao modelo definido. Isso implicaria admitir
que o processo de viabilizagdo ndo apresentaria os resultados
desejados em todos os Municipios indistintamente, quer pelas
limitagGes de recursos, quer pelos elevados insumos que teriam
de ser introduzidos no sistema sem a previsio de compensa-
¢Oes econdmicas e sociais.

A caracterizagdo de casos especificos, onde ndo se faria
possivel o processo de viabilizagdo, isto é, a caracterizacdo de
situagdes de Municipios onde se tornaria invidvel ou improfi-
cua 3 a exploracdo de suas potencialidades como tentativa de
geracdo de recursos para o custeio da prestagdo de servigos,
tem como objetivo formular proposicGes alternativas (através
de tratamento diferenciado) para se promover o atendimento
das necessidades basicas das respectivas comunidades.

I11.4.2.2 — Identificagdo
das Necessidades Bdsicas

Vale salientar que o programa proposto tem cardter essen-
cialmente pragmitico, uma vez que seu objetivo fundamental

31 Governo do Estado de Sergipe, Viabilidade Municipal
da Regido de Aracaju (Aracaju: CONDESE/CATM/SUDENE,
1977), p. 11. .

32 Governo do Estado de Sergipe, op. cit., p. 13.
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é possibilitar, pelos 6rgdos executores, a obtencdo de subsidios
para o planejamento de suas atividades. Essa colocagdo do
problema se torna apropriada em face das interpretagGes de
cunho tedrico que poderiam ser feitas do tema de necessidades
basicas. Na verdade, esse tema € demasiado complexo e justi-
ficaria, por si s6, uma pesquisa de vulto para defini-lo em ter-
mos substantivos, dada a miiltipla e variada gama de enfoques
sob os quais poderia ser concebido o conceito de necessidades
basicas, isto é, tomado isoladamente, ou analisado e compara-"
do com situagOes conhecidas num contexto estadual, regional,
nacional e mesmo internacional.

Todavia, esse grau de complexidade estd muito acima do
pretendido e necessario ao desenvolvimento do programa em
questdo. Aqui se procura dispensar ao tema um tratamento que
possa conceitud-lo em termos operativos, através de uma abor-
dagem bidimensional, ou seja, uma especulagdo filoséfica sobre
necessidades basicas e um exame em profundidade do seu aten-
dimento, através da prestacdo de servicos pelos governos locais.
O tratamento filoséfico consistiria em estudo e andlise de do-
cumentos pertinentes ao assunto, nos niveis de aprofundamento
requeridos no que tange a concepgoes filoséficas, indicadores
de atendimento de necesidades ou de explicitagdo de necessi-
dades, abordagens qualitativas e quantitativas. O objetivo
desse estudo seria o de identificar padroes ou modelos a uti-
lizar como referencial basico para confronto com situagGes vi-
gentes, no que diz respeito 2 satisfagdo de necessidades basicas.

A investigagdo profunda trataria do confronto entre pa-
drées ou modelos referenciais com situagGes identificadas in
loco, com a finalidade de identificar as situagGes de desequi-
librio existentes nos governos locais, no que tange aos niveis
de atendimento das necessidades e relacionamento desses niveis
com a situagdo econdmica dos Estados onde se inserem os
governos locais pesquisados.

174



II1.4.2.3 — Relagées
Intergovernamentais

E inquestiondvel a necessidade de uma agio conjugada
de agentes nos trés niveis de governo para desempenho satis-
fatorio da fungdo precipua do Estado, isto é, a satisfacdo de
necessidades basicas do homem, através da prestacdo de ser-
vigos piblicos. Primeiramente, em face do aumento em volume
e complexidade das fungGes do Estado, impondo ao Governo
Central, de um lado, a necessiria delegagcio de atribuigGes aos
demais niveis de governo e, de outro, uma adaptagdo constante
da maquina governamental. Em segundo lugar, pela necessidade
de harmonizar as agdes empreendidas por agentes de diferen-
tes esferas de governo e orientadas para a solugao de proble-
mas comuns. Por fim, para identificar as agoes a desempenhar
pelo Estado ou Unido de modo a preencher lacunas (causadas
por niveis insatisfatérios de desempenho da parte dos Munici-
pios) no atendimento das necessidades da comunidade.

Assim, consiste a articulagdo, em suma, em identificar e
agregar interesses, bem como estabelecer formas de agdo con-
junta entre os Governos Federal, Estadual e Municipal.

Cumpre frisar aqui dois pontos de fundamental importin-
cia, uma vez que siao determinantes do éxito da fungdo de
articulacao:

® Definicdo de competéncias e fixagao de objetivos.

® Capacidade técnico-administrativa, ou nivel de atuagdo
gerencial equilibrado dos érgios publicos, nos trés ni-
veis de governo, a fim de que se possa promover a inte-
gragao e coordenagio de suas agdes.

O processo de articulagdo se assenta em trés componen-
tes basicas, representando, por assim dizer, trés diferentes graus
de complexidade, requerendo cada uma tratamento especifico,
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sem o que estariam comprometidos os beneficios de progra-
mas baseados na agdo cooperativa entre niveis de governo.

O primeiro grau de dificuldade encontrada consiste na
necessidade de compatibilizagio permanente de planos e poli-
ticas desenvolvidos pelos agentes nas diferentes esferas de go-
verno. O segundo plano seria a necessidade de adaptacdo con-
tinua das estruturas dos agentes as modificagGes do meio am-
biente, como imperativo para garantia do equilibrio dos niveis
gerenciais. O terceiro nivel de dificuldade, de certa maneira
relacionado ao segundo, estaria no desenvolvimento de progra-
mas de cooperagdo técnica, como instrumento a promogio do
equilibrio dos niveis gerenciais — mormente em se tratando
de governos locais — entre os agentes envolvidos no processo
de articulagdo, vez que se faria inviavel a obtencdo de produ-

tos significativos da articulagdo entre agentes de niveis geren-
ciais muito defasados.

Vale aqui ressalvar que a eficicia da articulagio depende
em muito da eficacia dos programas de cooperagio técnica.

Por outro lado, uma wvez que a articulacio tem como
objeto primordial a conjugacio de esforcos para assegurar o
atendimento de necessidades da populagdo, pela prestagio de
servigos publicos, emerge outra imposigio do processo, isto €,
a de que o agente articulador conhegca as reais caréncias de
comunidade, em cujo beneficio se tenta promover a conjuga-
¢do de esforcos para prestagdo dos servicos demandados.

Diante dessas ponderagdes, fécil se torna apreender a com-
plexidade inerente ao exercicio da funcido articuladora, atual-
mente cometida a O6rgdos estaduais especificos. O exercicio
satisfatério da fungdo articuladora exige a preexisténcia de de-
terminados componentes de natureza técnica, sem o respaldo
dos quais estario comprometidos os resultados ou propésitos
das acOes que nesse campo venham a ser iniciadas.
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Entre esses elementos ou pressupostos bisicos ao desem-
penho satisfatério da fungdo de articulagdo, merecem ser men-
cionados:

® Capacidade técnico-administrativa do 6rgdo executor da
articulagao.

® Conhecimento aprofundado da realidade local, ou seja,
do espago sobre o qual deva incidir os produtos da
agdo articuladora.

® Conhecimentos técnicos de dreas substantivas.

® QOrientagdo das agGes, por parte do 6rgio articulador,
para atender as necessidades de sua clientela.

® Desenvolvimento de programas de cooperagdo técnica.

Posto que a cooperagio técnica atua como condicionante
ou determinante bésica do processo de articulagiio, as diligén-
cias das instituiges fomentadoras da fungdo de articulagio,
bem como os 6rgios executores dessa fungdo, devem estar vol-
tados para a concepg¢do e o desenvolvimento de formas mais
adequadas de relacionamento entre os 6rgios articuladores e
os Municipios.

11l.4.3 — Premissas Basicas

No desenvolvimento (em termos de concepgdo) do pro-
grama, alguns pontos foram tomados como axiomas. Esse fato
deve ser levado sempre em consideragdo, uma vez que consti-
tui a base, por assim dizer, em que se estrutura todo o pro-
grama proposto. A finalidade dessas premissas, ao lado dos
conceitos operativos, citados anteriormente, é tornar mais pre-
cisa a definicio dos objetivos a que visa o programa. Assim,
foram tomadas como premissas:
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® O julgamento da qualidade dos servigos piblicos € es-
sencialmente subjetivo. Contudo, faz-se possivel a iden-
tificagdo de pardmetros, ou indicadores, que atribuam
a determinados servigos piblicos as qualidades inerentes
a um servigo considerado bom.??

Os niveis de atendimento estio estreitamente relaciona-
dos com os niveis de renda. 34

As cidades mais representativas de cada Estado pode-
riam, a contento, ser consideradas como macro-indica-
dores ou estigio de desempenho a ser alcancado pelos
demais Municipios do Estado considerado.

A viabilizagao dos servicos do Municipio pode ser con-
seguida, parcial ou totalmente, seja pela reestruturagdo
do sistema, seja pela inversdo de novos recursos.

Nio héa casos de inviabilidade municipal absoluta, mas,
sim, casos em que o montante de investimentos para
se conseguir a viabilidade serd bastante elevado, em
relagdo as compensagOes econOmicas e sociais que pos-
sam advir do processo.

O nivel de desempenho do Municipio, como suporte as
agOes efetuadas pelas demais esferas de governo, em
seu territério, é fungdo do fortalecimento de sua base
econdmica, da racionalizagio de sua miquina adminis-
trativa e de mecanismos de articulagdao que possibilitem
a harmonizagio de suas agGes com as de outros niveis
de governo.

A identificagdo ou defini¢gdo das fungdes do governo
local — na qualidade de agente transformador é

33  Governo do Estado de Sergipe, op. cit., pp. 11-16.

Governo do Estado do Ceara, Viabilizagdo Municipal,
Secretaria de Planejamento e Coordenacio (Fortaleza: SUDEC/
SUDENE, 1977), pp. 43-56.

34
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determinada pelo conhecimento do nivel de complexi-
dade das atividades requeridas para prestacdo dos ser-
vicos — expressos em termos qualitativos e quantita-
tivos — demandados pela comunidade.

® Um programa de promogido do atendimento das neces-
sidades bésicas requer a participagido efetiva dos gover-
nos locais em sua execugio, sem o que estaria compro-
metida a base de legitimidade das agGes governamen-
tais.

® A concepgio, montagem e operagio de mecanismos ar-
ticuladores se baseia na capacidade técnico-administra-
tiva do agente articulador e no conhecimento dos agen-
tes transformadores e respectivas fungdes, no univer-
so considerado.

® A disseminagdo dos resultados benéficos do érgio cen-
tral promotor da fungio de articulagdo, bem como dos
agentes transformadores atuantes na regido, poderd ser
consideravelmente otimizada por meio do apoio e da
agdo conjunta dos organismos regionais de desenvol-
vimento (sem o que se correrd o risco da concentragio
dos produtos), consistindo esse apoio na interpretagao
— em termos regionais — dos propdsitos colimados por
aqueles agentes (através das respectivas agdes) e ajus-
tamento desses propésitos por meio de uma agdo con-
junta.

lll1.4.4 — Definicdo dos Objetivos
do Programa

As premissas formuladas constituem os pontos de baliza-
mento que orientardo as agoes, ou dizendo em outras palavras,
sio dados referenciais estabelecidos com a finalidade de asse-
gurar a necessiria articulagdo entre os objetivos colimados, ou
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imagem objeto pretendida, e a conduta a adotar para seu
atingimento. Formuladas as premissas e conhecido o grande
propésito a ser alcangado, torna-se possivel, com o desejado
grau de precisdo, a identificagdo dos objetivos inerentes as va-
rias etapas do processo que levard a consecucdo do objetivo
maior, no caso, a satisfagdo das necessidades basicas da po-
pulagao.

Isso posto, a execugdo do programa objetivaria ao atingi-

mento dos seguintes objetivos gerais:
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® Conceituagio, em termos qualitativos e quantitativos,
do que seria um bom nivel de prestagido de servigos
piblicos.

® Estabelecimento de padrdes de prestagao dos servigos
bésicos.

® Mensuragio, a nivel local, dos deficits de atendimento
de servigos basicos.

® Definigdo de uma politica para o melhor desempenho
do sistema analisado.

Dentre os objetivos especificos merecem referéncia:

® Explicitagdo das necessidades bdisicas, bem como dos
servigos requeridos para o atendimento dessas necessi-
dades, a nivel de Municipio.

® Identificagdo de indicadores — bem como dos critérios
a adotar para sua aplicagilo — que possibilitem uma
mensuragao qualitativa e quantitativa da prestagao dos
servigos piiblicos, a nivel local, por é6rgao federal, esta-
dual e municipal.

* Formulagdo de modelo de viabilidade municipal para
configurar o distanciamento ou distorgdo de situagoes
detectadas nos Municipios em relagio aos pardmetros
adotados como referenciais para a satisfagdo das neces-
sidades de uma comunidade.



Identificagdo dos instrumentos e critérios para coleta e
andlise dos dados necessirios ao desenvolvimento do

programa.
Identificagdo de casos tipicos de inviabilidade (ou via-
bilidade improficua) municipal.

Conhecimento das potencialidades dos governos locais
e da viabilidade de sua exploragdo, em beneficio dos
Municipios.

Especificagio de recursos humanos, materiais e finan-
ceiros, necessdrios a4 prestagdo dos servigos bdsicos, nos
niveis requeridos para o atendimento das necessidades
bésicas.

Estabelecimento das formas de atuagdo dos drgidos es-
taduais especificos, seja em termos de cooperagdo téc-
nica aos governos locais, seja em termos de agao arti-
culadora junto aos agentes transformadores.
Identificacdo das formas de enquadramento de projetos
de viabilizagio de Municipios e promogdo do atendi-
mento das necessidades basicas nos planos de desenvol-
vimento do Estado.

I1.4.5 — Estrutura Operacional

A estrutura operacional do programa se comporia de trés

niveis, seja em fungdo do posicionamento na escala hierar-
quica federativa dos agentes nele considerados, seja pelo tipo
e raio de abrangéncia das fungbes e atividades a efetuar no de-
senvolvimento do programa. Desse modo, comporiam o pri-
. meiro nivel a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Repiiblica e os Ministérios (Figura 1II.1). O segundo nivel
seria constituido pelas agéncias regionais de desenvolvimento e
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os Orgdos da estrutura governamental dos Estados. No terceiro
nivel se situariam os Orgidos Estaduais de Articulagdo e os
Municipios . 3%

As atividades necessarias ao desempenho dos trabalhos
poderiam ser absorvidas pelo sistema funcional ¢ operativo ja
existente, voltado para o tratamento do problema aqui enfo-
cado, cujos agentes integram a estrutura operacional conce-
bida.

A fim de melhor elucidar a forma de desempenho das
acOes inerentes ao programa, tenta-se, com os quadros exem-
plificativos de atribuigdes de agentes nos diferentes niveis da
estrutura operacional, possibilitar uma visio de conjunto das
atividades que viriam a ser efetuadas pelos agentes, segundo
os diferentes niveis da estrutura operacional, bem como a des-
tinacdo dos produtos gerados.

Considerado o cardter propositivo do programa em tela,
nido se procedeu (ou mesmo ndo seria pertinente fazé-lo) ao
exame, com o necessario nivel de aprofundamento, das inter-
relagdes do sistema funcional e operativo em seus miuiltiplos e
variados aspectos e implicagdes de natureza legal, administra-
tiva, técnica e financeira. Desse modo, objetiva-se com os qua-
dros supracitados a tracar um bosquejo ilustrativo do encadea-
mento de medidas tomadas, por agentes envolvidos no pro-
grama.

35 Esses 6rgaos teriam uma atuacao bem significativa no
programa. Primeiramente, por integrarem o sistema estadual
de planejamento, o que tornaria menos dificil o desempenho
das fung¢oes de articulacao. Em segundo lugar, pelo estreito con-
tato com os governos locais e vivéncia dos problemas das admi-
nistracdes municipais, possibilitados pela especificidade do tra-
balho por eles desenvolvidos. Por fim, pelo conhecimento que
tém da realidade municipal, em termos de caréncia e aspira-
¢oes das comunidades. Existem, atualmente, no Pais, 26 6rgaos
de articulagdo com Estados e Municipios dos quais 21 integram
a estrutura das Secretarias Estaduais de Planejamento.

182



Fiqura IIT N

ESTRUTURA OPERACIONAL DO -PROGRAMA

MINISTERIOS

MINTER SEPLAN-PR
SAREM
SUPERINTENDENCIAS
DE DESENVOLVIMEN- ESTADO
TO REGIONAL
MUNICIPIOS

SECRETARIA
DE
PLANEJAMENTO

SECRETARIAS
SETORIAIS

ORGAOS ESTADUAIS
DE ARTICULACAO
COM MUNICIPIOS

|e—




Pela mesma razio, ndo se levou em conta, nos referidos qua-
dros, véarios outros elementos que contribuiriam para melhor
explicitagdo das atividades, tais como: forma de execugdo, pro-
dutos gerados, agentes detentores de insumos necessirios ao
desempenho das atividades, formas de articulagio, etc.

11.4.6 Consideragdes Finais

Os recursos humanos e financeiros para a execugio do
programa ndo tiveram aqui tratamento especifico, uma vez
que se acredita exeqiiivel a utilizagdo do sistema funcional e
operativo ja existcnte para seu desenvolvimento. Far-se-4 ne-
cessirio, certamente, um ajustamento do sistema, através do
cometimento, aos agentes transformadores, de algumas atribui-
¢Oes requeridas para a realizagdo do programa, atribuigdes es-
tas que atualmente ndo sdo desenvolvidas na forma como se
acham discriminadas nos quadros explicativos, constantes da
Subsegdo III.4.5.

Outro ponto a considerar é que os agentes integrantes da
estrutura operacional j4 contam, em suas respectivas progra-
magdes, com recursos destinados ao tratamento dos problemas,
valendo acrescentar que esses recursos poderiam ter rentabili-
dade 6tima, em termos sociais, com a realizagdo do programa.
Nio se quer dizer com isso que os meios disponiveis aos dife-
rentes agentes sejam compativeis com as exigéncias de investi-
mentos que venham a ser conhecidas, quando da identificagio
dos projetos a executar, seja no que tange a viabilizagdo de
Municipios, seja no que diz respeito & satisfagio de necessi-
dades bésicas, por meio da prestagdo de servigos publicos. Ao
contrario, poderdo ser evidenciadas situagGes em que se faga
imperativa a inversao de recursos em volume bem maior que
o atualmente aplicado, o que levaré, forgosamente, & reprogra-
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TABELA II1.3-A — EXEMPLIFICACAO DE ATRIBUICOES DE AGENTES DO PRIMEIRO
NIVEL DA ESTRUTURA OPERACIONAL

Agentes

Especificacdo de Atribuigdes

Destinag¢ao dos Produtos Gerados

Ministérios

Secretaria

de
Planejamento
da
Presidéncia
da

Republica
(SEPLAN-PR)

e Anilise, 4 luz dos respectivos progra-
mas de trabalho, das situagGes con-
figuradas no ambito estadual e regio-
nal (em termos de necessidades ba-
sicas e viabiliza¢do de municipios), a
fim de considerar e absorver nas pro-
gramacgoes de suas atividades as pro-
posi¢oes consideradas validas, no sen-
tido de superar as caréncias identifi-
cadas.

e Explicitacao do desempenho que se-
ria desejavel, por parte de orgaos re-
gionais de desenvolvimento, bem co-
mo de o6rgaos estaduais especificos,
como apoio ou suporte as acoes dos
Ministérios efetuadas a nivel local,
no sentido de promover a prestagao
de servigcos publicos necessarios a sa-
tisfaciao de necessidades basicas.

® Incorpora¢io das proposicoes formu-

ladas por orgaos estaduais de plane-
jamento e o6rgdos regionais de de-
senvolvimento aos planos setoriais
de atendimento das necessidades ba-
sicas.

‘Desenvolvimento, em bases mais ob-

jetivas, de programas de cooperaciao
técnica com os Estados (efetuados
pelos drgaos regionais), bem como
de programas semelhantes voltados
para a qualificagdo das administra-
¢oes locais (empreendidos por orgaos
estaduais especificos), que objetivam
a promover uma participagdo mais
substantiva dos municiplos no trata-
mento dos problemas locals,

(continua)
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(conclusao)

Agentes

Especificagao de AtribuicGes

Destinacdao dos Produtos Gerados

® Definicao de diretrizes para execugao
da politica soclal de desenvolvimento,
de ambito naclonal, com embasamen-
to no quadro geral de atendimento
das necessidades basicas resultantes
das situagdes configuradas pelos Es-
tados ou Orgaos Regionals de De-
senvolvimento.

® Definigao de objetivos e metas a atin-
gir pela politica social de desenvolvi-
mento.

® Coordenagdao e controle do desempe-
nho e avaliagao dos resultados da
politica social de desenvolvimento, em
ambito nacional.

e Garantia da necessarla harmoniza-

¢ao das acdes desenvolvidas pelos
agentes transformadores, nos dife-
rentes niveis de governo, na perse-
'guigﬁo de objetivos comuns.

® Definicao de referenciais para con-
fronto dos resultados do desempenho
da politica social de desenvolvimento,
no Pais.

e Ajustamento de programagdes e pres-
tacao do necessario apoio institucio-
nal e financeiro para garantir o atin-
gimento dos objetivos e metas defini-
dos pela politica social de desenvolvi-
mento.
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Secretaria
de
Articulagao
com
Estados

e
Municipios

(SAREM)

® Geraciao e desenvolvimento de estu-

dos relativos aos problemas da admi-
nistragdo municipal brasileira, de
modo a gerar subsidios a definicio de
grandes diretrizes, objetivos e metas
na area de cooperagiao técnica com
os governos locais.

Formulacdo de proposicdes, embasa-
das no conhecimento da realidade da
administragio municipal brasileira,
para induzir a introducao, no sistema
de relagoes intergovernamentais vi-
gentes, das modificagoes necessarias
a um tratamento diferenciado dos
Municiplos brasileiros.

Estimulo as atividades de articula-
¢ao para promover a atuagao conju-
gada de agentes transformadores, no
desempenho de atividades voltadas
para o atendimento de necessidades
basicas.

e Formulaciao de programas de coope-

racao técnica em bases mais realis-
tas e promo¢iao da melhoria dos ni-
veis de desempenho dos sistemas es-
taduais de planejamento.

e Fornecimento de Insumos a identi-

ficacao de formas e critérios do tra-
tamento diferenciado, bem como a
defini¢do de instrumentos habeis que
possibilitem o atingimento dos pro-
positos colimados.

e Suporte Instituclonal e financeiro

para que os agentes transformadores
alcancem niveis de desempenho re-
queridos para o atingimento dos obje-
tivos explicitados.
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= TABELA III.3-B — EXEMPLIFICACAO DE ATRIBUICOES DE AGENTES DO SEGUNDO

NIVEL DA ESTRUTURA OPERACIONAL

Agentes

Especificacdo de Atribuicdes

Destinagao dos Produtos Gerados

Orgaos

Regionais

de
Desenvolvimento

e Fornecimento de insumos basicos ne-

cessarios & programacgao de atividades
dos agentes transformadores para a
promo¢ao do atendimento das neces-
sidades bisicas e fortalecimento da
base econdmica dos municipios.

Geragao e desenvolvimento de pro-
gramas de cooperacao técnica voltados
seja para o fomento da funcao arti-
culadora, seja para promover a me-
lhoria dos niveis gerenciais de agen-
tes transformadores envolvidos no
programa.

Desenvolvimento de atividades volta-
das para a analise e tratamento de
problemas regionais, seja com a fina-
lidade de adequagao dos programas
de cooperacao técnica as reais neces-
sidades da Regido, seja de gerar in-
sumos para alimentar os sistemas es-
taduals do planejamento.

e Ajustamento das atividades dos agen-

tes transformadores a consecu¢ao dos
propdsitos colimados em sua agao
planejada.

Suporte institucional técnico e mes-
mo financeiro, necessiarios para que
agentes da estrutura operacional atin-
jam niveis de desempenho compati-
veis com o exercicio das fungbes a
eles cometidas no desenvolvimento
do programa.

Formulacao de programas de coope-
racao técnica em bases mais realis-
tas e promocao da melhoria dos ni-
veis de desempenho dos sistemas es-
taduais de planejamento.
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® Gera¢ao e desenvolvimento de estu-
dos voltados para a identificacao de
padrées qualitativos e quantitativos
de prestacao de servicos requeridos
para o atendimento das necessidades
basicas.

® Configuracao do quadro geral da ca-
réncia, no atendimento de necessida-
des basicas na regido, para formular
proposicoes de medidas a empreender
no tratamento requerido pelas situa-
¢oes identificadas.

® Coordenac¢ao e controle do desempe-
nho e avaliacao dos resultados da po-
litica social de desenvolvimento, no
ambito regional.

® Formulacido de proposi¢ées em termos
de diretrizes para execu¢ao da poli-
tica social de desenvolvimento, no
ambito estadual, com base no qua-
dro das necessidades basicas confi-
gurado pelas caréncias identificadas
a nivel local.

e Mensuracio qualitativa e quantitati-
va seja da caréncia no atendimento
das necessidades basicas, seja dos pa-
drées de desempenho da prestacao
de servigos nos municipios.

e Fornecimento de Insumos 2 definicao

(pelo drgao central de planejamento)
de diretrizes, objetivos e metas a
atingir pela politica social de desen-
volvimento.

® Ajustamento de programacgdes e pro-

mo¢ao da necessaria cooperacao téc-
nica para garantir o atingimento dos
objetivos explicitados pela politica
social de desenvolvimento no ambito
regional.

e Otinizacao dos produtos colimados
pelos programas setoriais.

(continua)
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(conclusao)

Agentes

Especificacao de Atribuigoes

Destinacao dos Produtos Gerados

Secretarias
Estaduais

de
Planejamento

® Proposi¢cao de objetivos a serem atin-
gidos pela politica social de desen-
volvimento no Estado, com funda-
mento na situacao identificada pelo
quadro geral de caréncia de atendi-
mento das necessidades basicas nos
municipios.

® Coordenacao e controle do desempe-
nho e avaliacao dos resultados de ati-
vidades voltadas para o atingimento
dos objetivos definidos pela politica
social do desenvolvimento no ambito
estadual.

e Estimulo as atividades de articulacao
para promover atuacdes conjugadas
de agentes transformadores no de-
sempenho de atividades voltadas pa-
ra o atendimento de necessidades ba-
sicas.

® Orientacdo das atividades dos agen-
tes transformadores para que se vol-
tem para o atendimento das reais
necessidades das comunidades.

e Ajustamento de programacédes e ati-
vidades para garantir o atingimento
dos objetivos explicitados.

e Suporte institucional necessario para
que os agentes transformadores al-
cancem o nivel de desempenho re-
querido para o atingimento dos obje-
tivos definidos.
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Secretarias
Estadualis

(Setoriais)

® Fornecimento aos orgaos de articula-
¢ao de insumos basicos (pertinentes
as areas de atuagdo das Secretarias)
necessarios a orientacao de atividades
voltadas para a configuracao da rea-
lidade nos Municipios, em termos de
necessidades basicas e viabilizagao de
governos locais.

® Analise, & luz dos respectivos planos

de trabalho gerados pelos diagndsticos
setoriais, das situa¢des configuradas
pelos levantamentos efetuados nos
Municipios, em termos de necessida-
des basicas, de modo a considerar e
absorver na programac¢ao de suas ati-
vidades as proposicoes consideradas
vilidas no sentido de suprir as ca-
réncias identificadas.

e Explicitacao do desempenho que se-
ria desejavel, por parte das adminis-
tragoes locais, como apoio ou suporte
as atlvidades das Secretarias, efetua-
dos a nivel local, no sentido de pro-
mover a prestacao de servigcos publi-
cos necessarios a satisfacao de neces-
sidades basicas da comunidade.

® Racionalizacao e otimiza¢cao do de-

sempenho dos dorgaos de articulagao,
no exercicio das atividades voltadas
para a identificacao das situagdes per-
tinentes a satisfagiao de necessidades
basicas e viabilizagdo de governos mu-
nicipais.

Incorporagao das proposigoes formu-
ladas pelos orgaos de articulagio nos
planos setoriais de atendimento de
necessidades basicas.

Desenvolvimento, em bases mails ob-
jetivas, dos programas de cooperacao
técnica com os governos locals, reali-
zados pelos Orgaos especificos, de for-
ma a levar os municipios a uma par-
ticipacao mals substantiva no trata-
mento dos problemas locais.




o TABELA 111.3-C — EXEMPLIFICACAO DE ATRIBUICOES DE AGENTES DO TERCEIRO
NIVEL DA ESTRUTURA OPERACIONAL

[

Agentes

Especificacao de Atribuigoes

Destinacao dos Produtos Gerados

Orgaos
Estadualis
de
Articulagao
com

os
Municiplos

® Planejamento (defini¢gdo de metodo-
logia, esquemas operativos, estraté-
gias de execucao, etc.) das atividades
de levantamento, anilise, interpreta-
¢ao e apresentacido de dados basicos
necessarios ao desenvolvimento do
programa.

® Geragao e desenvolvimento de crité-
rios e formas de articulagio com os
agentes identificados nos diferentes
niveis da estrutura operacional, en-
volvidos no tratamento dos proble-
mas estudados.

® Identificacao das formas de envolvi-
mento e da participacao das unida-
des de governo local na realizacao
das acgOes programadas.

e Levantamento, nos municipios, de da-
dos pertinentes aos projetos de ne-
cessidades basicas e viabilizagado de
municipios.

® Embasamento tedrico e instrumen-
tal, seja para orientar o desenvolvi-
mento das atividades, seja para a
obtencao de recursos (junto a fontes
financiadoras), e das abordagens de
articulacao (junto aos agentes en-
volvidos) .

® Definicao e formalizagdo de instru-
mentos necessarios ao desenvolvimen-
to, em carater sistematico, da funcao
de articulacao, junto aos agentes en-
volvidos no programa.

o Embasamento da abordagem para
sensibilizacao dos governos locais, no
sentido de se promover seu necessario
engajamento nas atividades ineren-
tes ao programa,

e Apresentagdao, aos agentes envolvidos
na prestagcao de servigos, das situa-
¢oes configuradas no quadro das ne-
cessidades basicas, assim como das
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e Identificagao de critérios e formas de
abordagem dos Orgaos estaduais in-
teressados ou envolvidos no tratamen-
to dos problemas considerados, com a
finalidade de nao somente utilizar
insumos basicos a eles disponiveis,
bem como expor as situagdes detec-
tadas e definir as bases para uma agao
conjunta no encaminhamento da so-
lucao dos problemas comuns.

® Configuracao de casos tipicos de in-
viabilidade de governos locais e for-
mula¢ao de proposi¢des para o trata-
mento adequado das situagdes iden-
tificadas.

® Representacao, por Municipio, do qua-
dro geral de atendimento das neces-
sidades basicas e formulag¢iao de pro-
posi¢des para uma atuacao conjugada
dos agentes envolvidos no tratamento
dos problemas.

limitagdes e potencialidades das ad-
ministraces locais, em termos de
apoio e suporte as medidas que ve-
nham a ser tomadas pelos agentes no
sentido de suprir as caréncias detec-
tadas.

Obten¢ao de insumos basicos ao de-
sempenho das atividades de sua com-
peténcia e realizacao de contatos pa-
ra assentamento das bases iniciais
do processo de articulacao com os
agentes envolvidos no programa.

Embasamento das agdes corretivas e
indutoras a desempenhar pelos 6rgaos
de articulag¢ido junto aos agentes trans-
formadores.

Embasamento das agdes de natureza
indutora a desempenhar pelos érgaos
de articulagdio no exercicio de suas

fungoes junto aos agentes transfor-
madores.

(continua)
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(conclusao)

Agentes

Especificagao de Atribuigoes

Destinacao dos Produtos Gerados

Municipios

® Geragao e desenvolvimento de pro-

gramas de cooperacao técnica com
os governos locais, pautados pelos
propositos do programa, ou seja, de
projetos veltados para o fortaleci-
mento da base econémica e a copar-
ticipacao dos Municipios no progra-
ma de atendimento de necessidades
basicas.

Fornecimento de informagdes perti-
nentes ao desempenho municipal na
area de prestacio de servigos para
satisfagao das necessidades basicas,
ou desenvolvimento — de forma iso-
lada ou juntamente com os drgaos
estaduais de articulagao — de ativi-
dades de levantamento de dados ne-
cessarios ao desenvolvimento do pro-
grama.

Acompanhamento e avaliagdo — de
forma isolada ou juntamente com os
orgaos estaduais de articulagio — de
resultados de planos, projetos e ati-

. vidades executadas no espago muni-

cipal, visando ao atingimento dos
objetivos do programa.

® Orientagdo e coeréncia as agoes dos

orgaos de articulagio voltadas para
a qualificacao das administragoes
municipais e para o desenvolvimento
e sedimentagao do processo de arti-
culagao.

e Complementagao de dados pertinen-

tes a situagdo de atendimento das
necessidades basicas, levantados pelos
orgaos estaduais de artlculacao com
os Municipios.

® Retroalimentacao dos agentes trans-

formadores para que efetuem os
ajustamentos que se fagam necessa-
rios no desenvolvimento das acgoes
corretivas por eles efetuadas.




macdo ou agenciamento de maiores somas de recursos finan-
ceiros para os investimentos requeridos.

Contudo, a quantificagdo desses recursos somente serd
possivel quando da caracterizagdo de situagGes encontradas a
nivel local, com o langamento do programa.

Ao longo de todo o trabalho, tentou-se sintetizar, em
linhas gerais, o quadro da situacdo da administragio munici-
pal brasileira, procurando-se, com isso, ressaltar os aspectos
negativos imanentes dessa situagdo que tolhem as determina-
¢Oes governamentais, orientadas no sentido de promover a dis-
seminagdo dos beneficios do desenvolvimento pela comunidade
nacional.

De outro angulo, procedeu-se a uma tentativa de andlise
das possiveis causas ou fatos geradores da matéria estudada,
com o propdésito de se conhecerem a natureza e o peso das difi-
culdades impeditivas ou frenadoras dos esforcos que venham a
ser despendidos para o encaminhamento da solugdo das situa-
¢oes existentes. Assim, afloraram questGes relativas a defini-
¢do de fungGes municipais; descentralizagao administrativa; pla-
nejamento municipal; planejamento regional; articulagdo; rela-
¢Oes intergovernamentais, etc. Esses temas compGem a conste-
lagdo de problemas em torno dos quais gravitam as agdes do
Governo, concebidas e voltadas para o encaminhamento das
solucdes adequadas.

A concepcdo do programa proposto se fundamenta no
axioma de que a base da politica de uma nagdo € local. Isso
implica considerar que a tomada de decisGes politicas, a nivel
nacional, deverd sempre levar em conta os interesses locais,
0 que constituiria a base de legitimidade do Governo.2® A luz
dessas consideragdes, foi desenvolvido o programa de atendi-

36 John Friedman, “Politica e Planejamento do Desen-
volvimento Reglonal, in Revisia de Administragdo Municipal,
n.o go (1968), p. 84.
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mento das necessidades bésicas, aqui proposto em suas gran-
des linhas de atuagdo.

Pautando por esses propdsitos — ou seja, a concepgdo
de instrumentos que possibilitem ao Governo Central a capta-
¢3o dos interesses locais a fim de assegurar a desejada base
de legitimidade de sua agio — a validade dos resultados do pro-
grama, no contexto do problema considerado (além do atin-
gimento dos objetivos especificos, objeto primordial de sua
execugdo), consistiria nos insumos que viriam a ser gerados ao
longo de sua execugdo e sobre os quais se assentariam as agGes
governamentais para corrigir as situages encontradas.

Isso posto, valeria dizer que os projetos de viabilizagdo
de Municipios, satisfagdo de necessidades basicas e relagdes
intergovernamentais, concebidos como vilidos e adequados ao
tratamento dos problemas aos quais sd3o dirigidos, representa-
riam, em sintese, aporte contributivo ao tratamento de trés
questGes de capital importancia no contexto nacional, uma vez
que passariam a integrar o elenco das agbes governamentais.

A pguisa de exemplo, poderiam ser mencionados alguns
elementos representativos, gerados pelo programa, para o em-
basamento de agOes governamentais. Sendo, vejamos:

® O projeto de viabilizagdo de Municipios, executado atra-
vés de 6rgdos estaduais especificos com o suporte de
outros érgdos governamentais e sobretudo dos organis-
mos regionais de desenvolvimento, ensejardi o trata-
mento de sintese de varios estudos setoriais ji executa-
dos por aqueles 6rgios de desenvolvimento, o que po-
deria vir a originar diretrizes para o soerguimento da
base econémica dos governos locais.

® Os levantamentos para mensuragao dos deficits de aten-
dimento das necessidades basicas, nos governos locais,
proporcionaria dados mais substantivos ao dimensiona-
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mento e proje¢ao dos recursos necessdrios para finan-
ciamento dos servigos basicos e a promogio do equili-
brio de desempenho das administragdes locais.

A explicitagdo, em termos qualitativos e quantitativos,
das necessidades bdésicas possibilitard a fixagdo de pa-
drGes e normas de execugdo, a fim de assegurar a pres-
tacio dos servicos piblicos nos niveis desejados, se-
gundo critérios definidos, constituindo, desse modo, re-
ferenciais para o balizamento das agGes setoriais do
Governo.

Os produtos do levantamento, andlise e formas de pres-
tacdo de servigos piiblicos virdo a gerar subsidios valio-
sos ao desenvolvimento de estudos voltados para uma
divisio do trabalho governamental (entre as trés esfe-
ras de governo) na prestagdo daqueles servigos.

Os estudos do desempenho da prestagdo de servigos
publicos, considerados em seus aspectos legais, téc-
nicos, administrativos e financeiros, possibilitardio a
identificagdo dos diferentes niveis de complexidade das
tarefas inerentes a prestacio do servigo; dos custos ope-
racionais relativos as diferentes etapas ou estigios com-
ponentes do processo de prestagiao do servigo; e, por fim,
de uma estimativa qualitativa e quantitativa dos recursos
humanos e instrumentais demandados para a prestagio
dos servigos. Tais elementos poderiam vir a fundamen-
tar uma politica de divisdo do trabalho entre os trés
niveis de governo na prestagdo de servigos piblicos, a
que tornaria mais palpdvel e proximo o horizonte de
definicdo das fungGes municipais.

A acdo conjugada dos agentes executores do programa
e o intercAmbio de experiéncias proporcionariam uma
revisdo de posigGes ante os problemas por eles trata-
dos e conseqiiente definigdo de diretrizes para progra-
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mas de cooperagdo técnica calcados em propésitos mais
objetivos.

® A caracterizagdo dos casos tipicos de inviabilidade de
Municipios e as agGes corretivas propostas poderdo vit
a se constituir no primeiro passo concreto 2 definigdo
e institucionalizagio de um tratamento diferenciada
(tema constante em todas as reivindicagdes de cunha
municipalista) para os Municipios brasileiros.

Evidentemente, ndo se esgota nessa enumeragdo exempli-
ficativa toda a gama de produtos que poderiam vir a ser gerados
pelo programa em tela.

A finalidade desses exemplos é tdo-somente destacar a
representatividade de alguns produtos gerados pela execugdo
do programa. Essa representatividade traduzir-se-ia seja pela
contribui¢do ao encaminhamento da solu¢do de problemas téc-
nicos e administrativos pertinentes ao desempenho da méiquina
governamental, seja pelos insumos produzidos e que assegura-
riam que as agdes governamentais se imbuiriam do conteiido
social desejado pelo Governo Central em seu propésito de dis-
tribuir de forma eqiiitativa os frutos da sua agdo em beneficio
da comunidade nacional.

198



Bibliografia

ALBUQUERQUE, Roberto Cavalcanti de, e CAVALCANTI, Cl6-
vis de Vasconcelos. Desenvolvimento Regional no Brasil-
Série Estudos para o Planejamento. Brasilia: IPEA/IPLAN,
1976. N.© 16.

BRASILEIRO, Ana Maria. O Municipio como Sistema Politico.
Rio de Janeiro: FGV, 1973.

CRETELLA JUNIOR, José. Direito Municipal. Sao Paulo: Edi-
¢ao Universitaria de Direito, 1975.

FRIEDMANN, John. “Politica e Planejamento do Desenvolvi-
mento Regional”. Revista de Administragcdo Municipal.
N.2 90 (Rio de Janeiro: IBAM, setembro/outubro de 1968).

GOVERNO DO ESTADO DO CEARA. Viabilizagdo Municipal.
Fortaleza: Secretaria de Planejamento e Coordenagao —
SUDEC/SUDENE, 19717.

GOVERNO DO ESTADO DE SERGIPE, Viabilidade Municipal
na Regiao de Aracaju. Aracaju: CONDESE/CATM/SUDENE,
1971.

HADDAD, Paulo R. (ed.). Planejamento Regional: Métodos e
Aplicagao ao Caso Brasileiro. Série Monografica. Rio de
Janeiro: IPEA/INPES, 1972. N.° 8.

HILHORST, Jos. “Regional Planning in Latin America”. Re-
gional Development and Planning. Mens en Ruimte. Re-
gional and Urban Series n.© 1 (Bruxelas, 1973).

INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRAGCAO MUNICIPAL
— IBAM. Participacao do FPM nas Receitas Municipais.
Rio de Janeiro: IBM, 1970.

KUKLINSKY, Antoni. “Las Administraciones Municipales bajo
la Perspectiva Regional y Nacional”., Unido Internacional
de Governos Locais. Haia, 1971,

LORDELLO DE MELLO, Diogo. O Municipio na Organizacdo
Nacional, Rio de Janeiro, 1971.

199



MINISTERIO DO INTERIOR — SERFHAU. Reforma Admi-
nistrativa. Rio de Janeiro: SERFHAU, 1970.

PAUPERIO, A. Machado. O Municipio e seu Regime Juridico
no Brasil. Rio de Janeiro: Editora Forense, 1973.

REIS VIEIRA, Paulo. Em Busca de Uma Teoria de Descenira-
lizagdo. Rio de Janeiro: FGV, 1971,

SEPLAN-PR/SAREM/IBAM. Relacdes Intergovernamentais:
Unido — Municipio. Rio de Janeiro: IBAM, 1976.

. Relacoes Intergovernamentais: O Estado e 0 Muni-
cipio. Rio de Janeiro: IBAM, 1974.

. Simpdsio Nacional de Articulacdo com os Municipios.
Rio de Janeiro: IBAM, 1976.

. Municipaliza¢cdo dos Servicos de Educa¢do e Saide.
Rio de Janeiro: IBAM, 1971.

Servigos Urbanos: Estudo Comparativo de Munict-
pios Brasileiros. Rio de Janeiro: IBAM, 1974.

.Assisténcia Técnica a Municipios. Rio de Janeiro:
IBAM, 1971.

. Associagbes e Consorcios Municipais. Rio de Janeiro:
IBAM, 19717.

. O Municipio e o Processo de Desenvolvimento. Rio
de Janeiro: IBAM, 1976.

STOHR, Walter B. “Regional Development — Experiences and
Prospects in Latin America”. Regional Development and
Planning. Mens en Ruimte. Regional and Urban Series
no 1 (Bruxelas, 1973).

200



IV — DEMANDA
ORGANIZACIONAL:
UMA ESTRATEGIA
DE MODERNIZACAO
ADMINISTRATIVA

IGLE SANTOS PEQUENQ






Apresentacao

A formulagdo de estratégias e metodologias de moderni-
zacdo administrativa, notadamente no setor piblico, tem sido
relativamente abundante nos (ltimos anos. A elaboragdo desses
conceitos doutrindrios configuram n3o sé a crescente preocupa-
¢do académica no Brasil a respeito, como também. reflete a
consolidagdo e avaliagdo das experiéncias ja efetuadas.

Nesta linha, o presente trabalho ndo pretende estabelecer
maiores inovagGes académicas, mas tdo-somente sistematizar,
dentro de um esquema ldgico, algumas contribuigdes a respeito
do problema de adequagdo organizacional.

O modelo estabelecido deverd, portanto, para a sua apli-
cabilidade, ser criticado, enriquecido e, sobretudo, pragmati-
zado. A contribuigdo ndo tem, dentro deste espirito, a intengdo
de ser completa e acabada, e sim, apenas despertar a atencio
para outras formas estratégicas de se intervir nas organizagdes.

IV.1 — Introducéo e Objetivos

Uma das caracteristicas interessantes da evolugdo histdrica
da Ciéncia Administrativa consiste, como de resto nas demais
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ciéncias, no crescimento com o tempo de seu universo de ob-
servagao.

Assim é que observada essa evolugdo histérica, desde o
enfoque microorganizacional utilizado pela “oficina” de Tay-
lor na chamada Administragdo Cientifica até a atual e exis-
tente visdo sist€mica que, a rigor, tudo considera como elenco
das organizagGes, verifica-se que a base de observagdo ou de
trabalho gradativamente se ampliou, tanto no conceito exten-
sivo como verticalizado da questdo.

As sucessivas agregacGes de partes no seu ambito de es-
tudo, sem considerar as diversas €nfases que cada teoria orga-
nizacional da aos aspectos especificos ou a distingdo de approa-
ches t€m, sem nenhuma divida, o propdsito de ampliar a gama
de fatores conhecidos e intervenientes no processo organiza-
cional ou, em ultima andlise, de melhor explicar o seu com-
portamento funcional.

E evidente que quase todas as teorias de organizagdo pre-
tendem estabelecer um modelo funcional representativo da rea-
lidade organizacional com o fim especifico de formular uma
base cognitiva capaz de permitir o estabelecimento de regras e
padroes de reagdes suficientemente seguras para o processo
de amoldé-la a parimetros condicionantes previamente esta-
belecidos. E por que mudar as organizagdes? Sao diversos os
enfoques usados para justificar as adequagGes organizacionais
que vio desde a simples visdo econ6mica (ou mesmo finan-
ceira) até a preocupagdo do papel social das organizagdes.

De qualquer forma, seja qual for o propdsito doutrindrio,
eleito como justificador da interveniéncia, a idéia que se tem
€ a de otimizar ou, em alguns casos, pronover um comporta-
mento satisfatério das organizagGes, segundo seu “telos”. Por-
tanto, quando se fala em processos maximizantes ou satisfa-
térios, refere-se objetivamente a desempenho. A grande difi-
culdade relativa a desempenho é que necessariamente se deve

204



possuir um processo de medi-lo, ja que desempenho, quer nas
dimensGes micro (eficiéncia) quer na macro (eficicia), con-
siste em um conceito tipicamente de comparacg3o.

A Teoria Geral de Sistemas?! com seu enfoque necessa-
riamente globalizante e funcional oferece uma forma bastante
adequada de promover a avaliagdo de desempenho organiza-
cional, através do conceito da caixa preta. Assim é que verifi-
cados os insumos (inputs) do processo e comparando-os com
o seu produto (output), obtém-se a relagdo que permite esta-
belecer o chamado rendimento organizacional do processo
(throughput).

Dentro desses parametros, a modernizacdo administrati-
va? ndo é outra coisa sendo um processo intencional, perma-
nente e modificador das organizagGes e que tem como finali-
dade a alteragdo positiva do rendimento organizacional. A sim-
ples inten¢do de promover a modernizacdo administrativa pres-
supde a existéncia de problemas organizacionais, ou entao de
perspectivas de melhoria de desempenho organizacional.

Diagnosticado(s) o(s) problema(s) organizacional(is)
que consiste na primeira e racional etapa de um processo mo-
dernizante, passa-se a implementacdo das medidas corretivas
através da implantagdo de solugdes modernizantes na organiza-
¢30, no controle de seus resultados e na reintroducdo das solu-
¢Oes derivadas da realimentagdo, bem como, subsidiariamente,
na acdo sobre a qualidade de seus insumos. Este é,, basica-

1 Alguns autores tratam-na como “Teoria dos Sistemas
Gerais”, numa clara correlagio dos termos vernaculares da
origem desta teoria.

2 Conforme visto, modernizacdo administrativa é um pro-
cesso amplo e aplicivel a qualquer tipo de organizagcdo, em-
bora no Brasil esteja por tradicio mals vinculado & Adminis-
tracao Publica.
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mente, o processo tradicional e consagrado de promover a mo-
dernizagio administrativa nas organizagdes.

O propésito do presente trabalho € demonstrar que o pro-
cesso descrito consiste apenas numa das perspectivas a serem
observadas, e que, se este processo for usado isoladamente,
pode tornar mais demorada a obtencdo dos resultados espera-
dos. A observagao empirica tem demonstrado que as inovagGes
auténomas, com a vantagem de contornar os aspectos com-
portamentais que conformam a chamada “resisténcia 3 mudan-
gas”, sao obtidas inconscientemente, pelas organizagGes, atra-
vés da direcdo inversa.

A aplicagdo da modernizagao administrativa das organi-
zagOes torna-se mais segura e com um maior grau de probabi-
lidade de sucesso a medida que, simultaneamente, siao aplica-
dos o conceito tradicional e o aqui chamado de demanda orga-
nizacional, conforme se pretende demonstrar a seguir.

Neste sentido, o presente trabalho estd estruturado de for-
ma a conduzir um raciocinio 16gico que, indo do geral ao par-
ticular, estabeleca as bases e encadeamentos justificadores da
proposi¢cdo. Na Segdo IV.1, formalizou-se uma microvisio do
contexto onde se encontram imersos o conceito e os propdsitos
da modernizagao administrativa das organizagdes.

Na Segdo IV.2, procura-se estabelecer uma visdo histo-
rica da evolugao dos processos de intervengao nas organiza-
¢Oes, principalmente em termos brasileiros. Este propdsito
quase que forgosamente pressupde maior enfoque nas organi-
zagGes que compdem o setor publico, haja vista uma maior
riqueza do aspecto documental a respeito da linha evolutiva
do enfoque organizacional na Administragio Piblica.

A extrapolagdo, entretanto, para o setor privado pode ser
feita facilmente, haja vista que, a nivel nacional, a experiéncia
tem mostrado que as novas técnicas de intervengdo adminis-
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trativa tém sido inicialmente testadas e aperfeigoadas no setor
piblico para depois, respeitadas as escalas e outras particula-
ridades, serem inseridas nas entidades privadas.

Como conseqiiéncia natural do capitulo anterior, a Segida
IV.3 pretende fixar um modelo conceitual do que é, segundo
a teoria de sistemas, em uma de suas visGes, uma organizagao.
A partir de uma formulagdao global, procura-se discriminai
cada uma das pecas que formam o ‘‘constructo” idealizado.
Este modelo, de caracteristicas dindmicas, constitui uma pri-
meira e mais globalizante visdo da organizagdo, ou seja, o seuv
modelo institucional.

A Segdo IV.4 tenta demonstrar que a visdo institucional
do modelo de organizagdes pode ser sucessivamente reduzida,
ou mesmo ampliada, numa situagdo nao considerada, as pers-
pectivas organizacionais e administrativas propriamente ditas.
O propésito do capitulo €, portanto, mostrar a generalidade do
modelo adotado e, por extensio a generalidade do conceito de
demanda organizacional, dele derivada.

O conceito de demanda organizacional é estabelecido na
Secdo IV.S, onde, baseado em todo o arcabougo tedrico an-
teriormente estabelecido, define-se o que é a técnica em ques-
tdo, de forma a estabelecer também as medidas e precondi-
¢Oes necessarias a sua implantagdo.

Finalmente, na Segao IV.6, sdo configuradas algumas van-
tagens e desvantagens da aplicagdo da técnica da demanda
organizacional, abrindo principalmente o leque de alternativas
criticas, positivas ou ndo, para maiores discussGes posteriores.

Ao fim de cada capitulo, procura-se apresentar um sumé-
rio do tema apresentado, com o fito de consolidar as idéias
expostas e funcionar, ao mesmo tempo, como um follow-up de
consulta nas didvidas de seqiiéncia e légica que surgirem nos
capitulos posteriores do trabalho.
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Como se pode observar, a ordem dos capitulos, conforme
apresentada, constitui uma estrutura de temas linearmente inter-
ligados, de forma a caracterizar um processo dedutivo que
culmina com a definicdo da técnica em questio. Dentro dessas
condigGes, a leitura de uma parte isolada pode traduzir difi-
culdades de apreensdo de seu cariter intrinseco, razdo pela qual
se recomenda a visdo deste trabalho como um todo.

IV.2 — As “"Reformas
Administrativas”

O propésito do presente capitulo é procurar proporcio-
nar uma visdo resumida do desenvolvimento histérico de ten-
tativas intencionais de mudar o status guo de instituices. A
andlise dessas tentativas retrata também os contefidos metodo-
légicos de cada uma delas, o que constitui, na realidade, o pro-
pésito final das colocagbes aqui formalizadas.

Por outro lado, além de seu conteiiddo, cada uma das for-
mulagdes reformistas consubstancia formas organizacionais
que, numa visio comparativa metodizada, permite estabelecer
padrdes de modernizagdo bastante interessantes para a defini-
¢do de tendéncias.®

IV.2.1 — Antecedentes

No Brasil, j4 houve mais de um entre os estudos das or-
ganizagOes nacionais que afirmaram que as reformas adminis-

2 QO trabalho de Antonio Amilcar de Oliveira Lima, “O
Poder Executivo nos Estados Contemporaneos”, in Tendéncias
na Ezperiéncia Mundial (Editora Artenova, 1975), contém,
neste particular, subsidios extremamente importantes.
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trativas sio aqui td3o antigas quanto o préprio Pais. Na reali-
dade, uma andlise stricto sensi das diversas formas através
das quais se tentou administrar o nosso Pais que desde o tempo
de Colbénia ndo tinha grande importincia (administrada cen-
tralmente através das capitanias gerais e do governo geral),
Reino Unido, Império e até Republica Federativa, demonstra
que houve tentativas racionais de melhorar o desempenho glo-
bal da nagdo através da alteracdio dos modelos institucionais,
organizacionais e gerenciais que presidiram as intengGes go-
vernamentais em cada uma dessas fases.

Na realidade, essas colocagSes do problema quase que
podem ser enquadradas dentro do folclore organizacional, ou
até mesmo num sentido mais amplo, sociolégico,* e ndo pode-
riam ou deveriam constar da retrospectiva histérica resumida
que se pretende efetuar neste capitulo.

Objetivamente, as preocupagdes organizacionais no Bra-
sil, mormente no setor privado, no inicio do século, raramente
passaram de meras preocupagdes contdbeis (do “guarda-
livros™), embora j& algumas multinacionais na época transplan-
tassem para aqui modelos administrativos das suas sedes no
exterior. Assim, por exemplo, os Fords modelo T que eram
consumidos no Brasil, apesar de fabricados nos Estados Unidos,
eram aqui acabados em “linhas de montagem”, técnica esta de
produgdo que sabidamente teve origem na aplicagdo de outras
técnicas — Organizagio & Métodos — da chamada Escola de
Administragio Cientifica.

Em termos brasileiros, os exemplos mais evidentes, toda-
via, de tentativas de mudanga organizacional situam-se na érea

4+ Alguns socidlogos véem, talvez por brincadeira, ten-
déncias burocraticas e de trafico de influéncilas em nossas
raizes ja na carta de Pero Vaz de Caminha, comunicando ao “El
Rei” a descoberta da nova ilha de Santa Cruz.
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publica,® em fungdo do aspecto documental com que revestiram,
das metodologias intencionalmente empregadas e, sobretudo, da
situagdo organizacional das entidades publicas.

Um estudo mais sério da realidade organizacional brasi-
leira, e de tentativas feitas para alterd-la positivamente, pode
ser feito sem receio de grandes desvios e perdas, a partir da
institucionalizagdo, pelo Governo Federal, do DASP — De-
partamento Administrativo do Servigo Pblico,® criado em 1938,
como 6rgio de assessoramento, execucdo e controle da racio-
nalizagcdo administrativa da nova realidade politica, institucio-
nal e organizacional langada pelo Estado Novo, implantado
com a revolugdo de novembro de 1930.

A nova instituigdo constituiu marco de significativa im-
portancia’ (talvez a maior da histéria administrativa brasilei-
ra) pelos padrGes de desempenho que introduziu na organiza-
¢do publica e, principalmente, pela formacdo e introdugdo de
pessoal técnico qualificado (burocratas no sentido weberiano)
no corpo organizacional publico, e por extensdo e decorréncia
natural, no setor privado nacional.

A maior contribuicdo, talvez, do até hoje existente DASP
foi a aplicagdo do famoso Plano de Classificagao de Cargos.
baseado no sistema de méritos. Pela época em que essa orga-
nizacdo se institucionalizou e pelo tipo de procedimentos e ob-
jetivos a que se propunha, verifica-se facilmente sua filiagdo a

5 A este respeito, ver Alunizio e Ochs, Pinto, Smil, “Mo-
dernizagao e Reforma Administrativa do Governo Federal Bra-
sileiro: Quatro Décadas de Experiéncia” (MINIPLAN/SEMOR/
FGV/EIAP, 1973).

6 Ver a respeito a reconstituicao das origens e desenvol-
vimento do Estado Novo, contidas em Brasil: De Getulio a
Castelo de Thomas Skidmore (Editora Sagra S/A, 1969).

7 O Decreto-Lei n.© 200/67 alterou o nome do DASP, em-
bora mantendo a mesma sigla, para Departamento Adminis-
trativo do Pessoal Civil.
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chamada e pioneira Escola de Administragdo Cientifica, cujos
principais expoentes foram Taylor, Fayol, Urwick e outros.

Além de acdo racionalizante nos aspectos de administra-
¢do de pessoal, o DASP teve importante papel na administragio
de material, em termos de simplificacio e padronizagdao, na
drea de orcamento e administragio orcamentdria como ferra-
menta de planejamento e, finalmente, na revisio de estruturas
e racionalizagio de métodos.®

As formulagdes reformistas propostas pelo DASP, de
cunho eminentemente casuistico e enfocadas numa relagdo
causa-efeito de simples correlagdo, marcaram época até o fim
do Estado Novo, com a queda do Presidente Getulio Vargas,
na metade da década de 40. Dessa época até o inicio dos anos
50, as atividades modernizadoras, a nivel de Governo Federal,
foram praticamente inexistentes.

E curioso notar a exagerada simetria existente entre o
Governo Federal e os Estaduais, quer por imposi¢gao “de cima
para baixo”, quer por aplicagiio incritica pelos governos esta-
duais de solugdes organizacionais da Unido. Nessa época, surgi-
ram em diversos Estados os chamados DESP, ou seja, imita-
¢bes do orgdo federal correspondente.

Essa mesma época, entretanto, coincidindo com o pos-
guerra, caracterizou-se no setor privado pela consolidagao da
incipiente indistria nacional surgida no periodo do conflito
mundial. Essa consolidagdo foi mais decorréncia das condigdes
de mercado do que propriamente de uma depuragao organiza-
cional das indistrias nacionais. O periodo assinalou-se também

8 Para a visao detalhada dessa formulacdo, ver Beatriz
Wahrlich, “Reforma Administrativa Federal Brasileira: Pas-
sado e Presente”, in Revista de Administracdo Piblica, vol. 2
(1974) e “Reforma Administrativa na América Latina: Seme-
lhancas e Diferencas entre Cinco Experiéncias Nacionais”, in
Revista de Administracdo Piblica, vol. 4 (1974).
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pelo aumento do nimero de organizagGes multinacionais que
se instalavam no Pais.

A década de 50 propiciou, entretanto, o surgimento em
maior escala de uma solugdo institucional para os problemas
de organizacio do governo: a Administragio Indireta. Mor-
mente j4 houvessem surgido antes dessa época entidades do
género de sociedades de economia mista, como o Banco do
Brasil, a Usina Siderdrgica Nacional e a Fabrica Nacional de
Motores, as autarquias foram as formas que mais se multipli-
caram no periodo. Fatores culturais e de tradigdo reservaram,
entretanto, as autarquias destino e comportamento semelhan-
tes 4 Administragao Direta, com todos os seus acertos e desa-
certos, de tal forma ser bastante dificil distinguir, até hoje, as
autarquias da administragao direta.

Por volta de 1952, iniciou-se uma nova etapa de reforma
administrativa da maquina governamental da Unido. Neste sen-
tido, o projeto elaborado por assessores diretos do Presidente
Getulio Vargas pretendia a reestruturacio da administragao
federal, a centralizagao da direcdo na Presidéncia da Republica,
a descentralizagdo das atividades executivas nos niveis setoriais,
a institucionalizagio do planejamento e coordenagio e o esta-
belecimento de processos funcionais mais racionais.

O aspecto mais importante da proposi¢do em questdo con-
sistin, sem ddvida, na utilizacio do planejamento como ferra-
menta usual e sistemdtica da acdo governamental. Submetido
ao Congresso Nacional, entretanto, através de Comissdes Inter-
partidédria, o projeto teve sua intengdo de institucionalizar o
processo de planejamento no Executivo ndo lograram apro-
vagio.?

9 Ver, para maliores detalhes, Beatriz Wahrlich, Refor-
ma Administrativa Federal (...), op. cit. Para uma visao bem
mais detalhada da institucionalizacao do processo de plane-
jamento no Governo brasileiro, ver Jorge Gustavo da Costa,
Planejamento Governamental — A Experiéncia Brasileira (Rlo
de Janeiro: Fundacao Getulio Vargas, 1971).
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O projeto, apresentado em 1953 ao Congresso, perdeu-se,
entretanto, na tramitacdo burocritica do processo legislativo,
e até 1956, quando o Governo Kubitschek criou a CEPA —
Comissio de Estudos e Projetos Administrativos, nio havia
sido ainda aprovado.

O trabalho de cinco anos da CEPA abrangeu estudos e
projetos na drea estrutural (criagdo, fusdo e extingdo de minis-
térios), na area funcional (normas de elaboragio, execugdo e
controle orgamentario), além de recomendagGes (contidas em
seu relatério final), que foram apresentadas ja entido ao Pre-
sidente Goulart, em 1961.

Paralelamente & CEPA, o Governo Kubitschek criou, jun-
to ao DASP, a COSB — Comissdo de Simplificagio Burocra-
tica, que deveria atuar a nivel mais microorganizacional, efe-
tuando estudos sobre rotinas nos ministérios, delegacdes de
competéncia, etc. O seu sucesso aparentemente foi pouco ex-
pressivo.

IV.2.2 — A Comissdo Amaral Peixoto

Foi, entretanto, no Governo de Goulart que o assunto re-
forma administrativa veio a ser retomado com maior énfase
através da criagdo do cargo de Ministro Extraordinirio para a
Reforma Administrativa. O Ministro nomeado foi o deputado
Amaral Peixoto, que liderou uma comissdo de estudos que
levou seu nome.

A Comissio Amaral Peixoto (1963) teria como base de
atuagdo os trabalhos ja desenvolvidos, inclusive o que se achava
ainda em tramitagdo no Congresso desde 1953. O trabalho da
Comissdo inovou também pela elaboragdo das diretrizes, pre-
missas e estratégias que deveriam nortear o projeto de reforma
administrativa que se propunha executar, atendo-se, portanto,
a priori, a uma linha conceitual de atuagdo.
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Esta formulagdo foi de extrema importincia, uma vez que,
pela primeira vez em termos de governo e de trabalho de gran-
de porte, era sugerido com a devida antecedéncia o resultado
final que se pretendia atingir, bem como, as bases doutrindrias
que conduziriam ao como promover a consecugio da meta es-
tabelecida.

Os resultados finais dos trabalhos da Comissdio foram em
nimero de quatro projetos especificos: 1 a Reforma Adminis-
trativa, consubstanciada no anteprojeto de Lei Organica do Sis-
tema Administrativo Federal,? o estudo e projeto na 4rea de
pessoal, estudo e projeto na area de material e o projeto de
organizagio do Distrito Federal.

Conforme se pode observar, o projeto Amaral Peixoto nio
s6 inovou em termos de metodologia de agdo, como também
introduziu importantes conceitos em conteido. Em primeiro
lugar, a incorporagdo do conceito de sistema (e organicidade)
na formulagdo de modelos organizacionais; em segundo, para
ndo citar outros, a dimensdo doutriniria estabelecida para a
acdo governamental, Infelizmente nem o estudo da reforma
administrativa do Governo Federal, nem os trés outros proje-
tos foram transformados em lei, haja vista a falta de consenso
no legislativo e a rearientagdo que esse processo sofreu com
o Governo revolucionario de 1964.

10 Os projetos mencionados foram apresentados a Ca-
mara dos Deputados sob os seguintes e respectivos niumeros:
1.482/1.484-A/63, 1.483-A/63 e 1.486-A/63.

11 O Anteprojeto de Lel Organica do Sistema Adminis-
trativo Federal continha 622 artigos, dispondo sobre quatro
titulos: 1) as disposicdes preliminares, que qualificavam o
sistema administrativo federal; 2) as disposigdes funcionais,
que tratavam das formulagdes processuais, de nivel mals ele-
vado, do sistema; 3) as disposi¢Ges organicas, que tratavam
das estruturagdes do sistema; e 4) as disposi¢cGes finals.
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A reforma do Ministério da Fazenda foi programa basico
de modernizagdo administrativa, realizada entre 1962 e 1966,
como forma de dinamizar o setor basico da méquina governa-
mental. O trabalho foi conduzido pela Fundagio Getulio Var-
gas e os seus resultados se fizeram sentir em todos os niveis
de Governo, através da introdugdo do novo sistema tributirio
nacional, consubstanciado pela Emenda Constitucional n? 18/65
e Lei n® 5.172/66.

IV.2.3 — O Decreto-Lei n.° 200

O texto legal que consubstancia a atual configuragio da
maéaquina administrativa federal teve por base o projeto Amaral
Peixoto, que se encontrava em andamento na Cimara dos De-
putados.

Com efeito, a Comissdo Especial de Estudos da Reforma
Administrativa (COMESTRA) instalada em novembro de 1964,
com orientagdo fornecida pelo Ministério do Planejamento a
respeito dos seus pressupostos doutrinarios, deveria elaborar
a proposta da reforma a ser implantada. Entendia o Governo
que as definicdes de nivel micro do sistema deveriam ser de
competéncia interna do Executivo, através de atos normativos
complementares; que o processo de reforma administrativa era
bastante amplo, razio pela qual devia ser implementado em
etapas e que, finalmente, devia-se compreender que a simples
alteragdo estrutural ndo era suficiente para alterar positivamente
a méquina administrativa.

O trabalho elaborado pela COMESTRA foi aperfeicoado
por uma assessoria do Ministério do Planejamento (ASESTRA),
e no nivel ministerial até a sua transformagdo nos Decretos-
Leis n.os 199 e 200, respectivamente, a Lei Organica do Tri-
bunal de Contas e a Lei da Reforma Administrativa. O Decreto-
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Lei n® 200, com seus 215 artigos, subdivide-se nos seguintes
titulos:
I. Da Administragao Federal
II. Dos Principios Fundamentais
III. Do Planejamento, do Orcamento-Programa e da
Programagao Financeira
IV. Da Supervisio Ministerial
V. Dos Sistemas de Atividades Auxiliares
VI. Da Presidéncia da Repiiblica
VII. Dos Ministérios e Respectivas Areas de Compe-
téncia
VIII. Da Seguranga Nacional
IX. Das Forgas Armadas
X. Das Normas de Administragao Financeira e de
Contabilidade
XI. Das Disposi¢coes Referentes ao Pessoal Civil
XII. Das Normas Relativas a Licitagdes para Comprar,
Obras, Servicos e Alienag0es
XIII. Da Reforma Administrativa
XIV. Das Medidas Especiais de Coordenagio
XV. Das Disposigdes Gerais.

O simples exame dos titulos permite que se verifique as

inovagOes que a legislagio em questdo trouxe a matéria de re-
forma administrativa. Em primeiro lugar, fixou um contetido
doutrinério para o modelo organizacional que pretendia implan-
tar, de forma a também consubstanciar uma filosofia de mu-
danga.

Os principios fundamentais da reforma, objeto do Titulo
II do referido diploma, ao se fixarem nos aspectos de planeja-
mento, coordenagdo, descentralizagao, delegagdo de competéncia
e controle, extravasa a intengdao de reformular as questdes estru-
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turais e funcionais do sistema, e na verdade, procura, através
de formalizagGes legais, afetar o prdprio aspecto comportamen-
tal da questdo. Em segundo, estabeleceu normas funcionais, de
grande importincia processual para o Sistema, tais como as
relativas 4 administragdo financeira, as referentes as licitagGes
e as que dispdem sobre a administragdo do pessoal civil. Ao
contrdrio da maioria das experiéncias anteriores, a legislagcdo
fixou apenas os pontos principais da sistematica proposta, sem
perder-se em detalhes que poderiam ser objeto de regulamen-
tacdo em atos suplementares. Finalmente, o documento explici-
tou a ressalva de que o processo de reforma administrativa era
amplo, profundo e demorado, razdo pela qual devia ser imple-
mentado por etapas. Essa constatagdo inovava também expe-
riéncias anteriores, que tornavam o processo imediato e instan-
taneo.

Com mais de dez anos de vigéncia, apds ter sido comple-
mentado pelos Decretos-Leis ne2 900, 991 e 1.093, a legislagdo
bésica da reforma administrativa federal continua sendo um
texto atual e de bom contefido. A sua aplicagdo, conforme ela
mesmo preceituava, teve formas distintas de approach, que
nido sé refletiam fases diferentes do processo, como também
espelhavam governos diferentes.

Por outro lado, diversos trabalhos de reforma administra-
tiva, de cardter setorial, foram levados a efeito sob a inspira-
¢do ou observancia do modelo organico adotado pelo Governo
Federal. Deste modo, a reforma dos Correios, do DNER, do
IBGE e outras, foram trabalhos de bastante alcance e reper-
cussao.

A propésito da reforma do DNER, conduzida pela Fun-

dagdo Getulio Vargas,!? verificou-se um adensamento concei-

12 José S. Carvalho, “Relatdério-Estudo do DNER”, parte
doutrinaria, in Revista de Administracdo Publica (julho/de-
zembro de 1969).
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tual ao embasamento do processo de modernizagao administra-
tiva. Pela primeira vez, talvez, a organizagdo era considerada
como um sistema aberto que impunha e principalmente recebia
influéncias da ambiéncia em que estava inserida. O processo
de moderniza¢do administrativa do Executivo federal ainda con-
tinua, adaptando formas e contefido as contingéncias de cada
época.

IV.2.4 — As Experiéncias Estaduais
e Municipais

As experiéncias estaduais e municipais foram durante
muito tempo reflexo das formulagGes  estabelecidas no nivel
superior de governo, ou seja, do Executivo federal. Esse excesso
de simetria fez com que numerosas distorgSes, quer pela im-
propriedade da transposi¢cdo, quer pela inconveniéncia da so-
lugdo surgissem no dmbito das maquinas administrativas esta-
duais e municipais. Um exemplo marcante da influéncia dos
modelos adotados pelo Governo federal, principalmente nos
Estados, é a existéncia de 6rgdos, que apesar de ndo pertence-
rem a nenhum sistema de ambito nacional (por exemplo pla-
nejamento, informagOes, seguranga, etc.) se projetavam prin-
cipalmente a nivel estadual, como cdpias dos existentes na es-
fera mais ampla. O exemplo ja citado é a existéncia dos Depar-
tamentos Estaduais de Servigo Publico, 8 imagem e semelhanga
do DASP.

A excegio de uns poucos Estados, como o de Sdo Paulo,
as legislagOes reformistas estaduais foram cépias mal feitas das
solugdes federais, ao sabor das modas de reforma administra-
tiva. Logo ap6s a institucionalizagdo da reforma administrativa
federal, consubstanciada pelo Decreto-Lei n® 200, por exem-
plo, surgiram inimeras “reformas” estaduais inspiradas naquele
documento, como se fosse possivel transladar todas as solugdes

218



encontradas para a maquina federal para as burocracias esta-
duais.

Alguns Estados chegaram mesmo a institucionalizar em
suas estruturas Orgdos correspondentes aqueles federais, que
por forca de legislagio somente tem sentido naquele nivel de
Governo.

A imitagdo de metodologia e conteiido do Governo Fe-
deral ndo se fez, entretanto, de baixo para cima, mas também
entre os diversos Estados da Federagdo. E bastante comum o
uso de solugdes organizacionais e institucionais de determina-
dos Estados em outros, como se os problemas e contexto fos-
sem rigorosamente os mesmos. De 1967 até o presente, além
das cépias do DL-200, vale a pena mencionar as experiéncias
reformistas da Bahia, Rio Grande do Sul, Sio Paulo, Parani e
Espirito Santo, como formulagGes decorrentes de diagndsticos
fundamentados, de solugdes préprias e de empenho na aplica-
¢do dos modelos.

As tentativas dos municipios decorreram principalmente do
ambiente institucional e organizacional dos Estados de que
faziam parte. O que se observou, entretanto, foi a incapaci-
dade do modelo tradicional de “arrumar” as maquinas admi-
nistrativas municipais, haja vista o crescimento exponencial da
demanda sobre municipios e o orgamento, de alternativas e
recursos transferidos, principalmente pelo Governo Federal as
municipalidades.

" Nessa linha de pensamento, é importante lembrar que,
segundo estudos da Secretaria de Planejamento da Presidéncia
da Repiblica, do total da receita tributdria brasileira, aos 55%
do Governo Federal correspondem apenas 9% dos municipios.
Estes dados tornam-se mais significativos quando se diz, quase
que por tradi¢cdo, que o Municipio € a célula bdsica do sis-
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tema. Mais do que isso, é nele onde se cncontra a maioria dos
problemas publicos, pois, em tltima andlise, € o nivel de Go-
verno em contato mais intimo com a populagio.

A essa demanda sempre crescente sobre os governos mu-
nicipais, principalmente em termos de problemas sociais e
fisicos (urbanisticos), as prefeituras tém como resposta apenas
recursos cada vez mais depreciados e que, em que pese a sua
insignificancia, encontram-se em grande parte vinculados por
disposi¢des do Governo Federal.

Se forem somados as vinculagGes obrigatdrias, os com-
promissos permanentes de custeio e os vicios e incapacidade
das administragGes piblicas municipais de modo geral, ter-se-a
a receita para municipios semifalidos.

Romper o estado de coisas descrito ndo constitui tarefa
simples. Pelo contririo, requer imaginagao criadora, conheci-
mento do problema e disposi¢io hercilea para resolvé-lo. Se
a outros niveis de Governo o problema de recursos humanos
parece insoldvel, a nivel de Governo Municipal, principalmente
das médias e pequenas prefeituras, constitui um obsticulo pra-
ticamente irremovivel. Esta €, de fato, a principal limitacdo aos
propésitos de modernizacdo administrativa das municipalida-
des. De modo algum uma organizacdo pode ser melhor do que
os elementos que a compGem.

As limitagGes financeiras e de tradigio ndo permitem que
as prefeituras possuam recursos humanos nessa acepgdo, isto
€, de recursos. Sao antes problemas.

Ainda que se considere a relativa consolidagdo do modelo
de gestdo administrativa das prefeituras devida sobretudo ao
trabalho de um quarto de século do IBAM,!? os condicionan-

13 Instituto Brasileiro de Administracio Municipal (IBAM) .
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tes exdgenos e enddgenos ji apontados nd3o permitem que as
organizagGes municipais, em tese, alcancem os objetivos que
lhes foram constitucionalmente imputados.

A constatagdo da inviabilidade do modelo organizacional
modernizado como forma de fazer face a demanda municipal
levou a uma necessiria adogao de um modelo institucional mais
adequado ou, pelo menos, mais funcional.

Essa a razdo da crescente existéncia de entidades publi-
cas da administracdo indireta no ambito municipal. De modo
geral, foram instaladas como companhias de desenvolvimento
com o propdsito de, através de maior flexibilidade organo-
institucional, descobrir novas fontes de recursos para promo-
ver o desenvolvimento dos municipios.

Como forma de fugir das limitagSes impostas & adminis-
tragdo direta, a institucionalizagdo de entidades da administra-
¢do indireta traz relativo sucesso. O problema que encontram
deve-se geralmente, como alids em qualquer outra organiza-

¢do publica ou privada, 2 qualidade da lideranca necessdria
para dirigi-las.

Esse modelo institucional revela, na atualidade, o forta-
lecimento da Administragdo Direta Municipal como 6rgio poli-
cial e tributario. A execugdo social e urbanistica (obras e ser-
vicos) tende de modo geral a constituir entidades distintas
na Administragdo Indireta, que procuram a consecugdo destes
propositos. Assim, as entidades destinadas a execugdo de tare-
fas de natureza social (educagdo, sade e assisténcia social,
principalmente) pGem énfase na flexibilidade executiva. As de
cunho urbano, ou melhor, econémico de modo geral, além de
grande capacidade executiva, devem possuir orientagio para
captagdo de recursos externos, ndo necessariamente publicos.
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IV.2.5 — O Ambito Privado

A administragdo das organizagOes pertencentes ao dmbito
privado, conforme ji4 observado acima, pode ser dividida, em
tese, conforme o tamanho da organizacdo e de sua origem.

Assim, as organizagdes de origem direta no exterior, quase
que independentemente de seu porte, traduzem nas posturas
organizacionais adotados os principios, processos funcionais e
estruturas semelhantes aos de suas matrizes. Embora haja uma
concordéancia explicita quanto as desvantagens de simples trans-
plantes de metodologias e processos administrativos, essas em-
presas preferem tentar, muitas vezes através do método de erro-
tentativa, outras vezes pela utilizagdo de especialistas “juniors”,
adequar os modelos em maos.

Das empresas nacionais, ou multinacionais “climatizadas”,
as de grande porte recorrem a consultorias especificas ou, o
que é mais comum, criam setores organizacionais destinados
a promover uma modernizagao administrativa capaz de melho-
rar a eficiéncia da organizagao.

Com bastante freqiiéncia na atualidade, procuram promo-
ver a mudanga comportamental de seus elementos de maior
destaque face a empresa, através da utilizagdo de seminérios e
cursos de desenvolvimento organizacional, contratados com
prestadores desses servigos especializados.

Finalmente, as empresas nacionais de médio e pequeno
porte, quando tendem a modernizar suas maquinas adminis-
trativas, recorrem a empresas prestadoras de servigo nessa area
que, através de procedimento padronizado em todos os setores
empresariais e nas diversas fases do trabalho, realizariam tais
trabalhos, de aparente proficiéncia, por custo pouco elevado.
Os resultados, como € de se esperar, nao correspondem, na maio-
ria das vezes, as expectativas, o que contribui fundamental-
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mente para a descrenga em trabalhos de modemizagio admi-
nistrativa.

Ultimamente, a atuagio da CEBRAE (Centro Brasileiro
de Administragdio Empresarial) tem contribuido positivamente
para a restauragao da imagem desse tipo de servigos, bem como
tem dado importante contribuigdo as préprias empresas pri-
vadas.

IV.3 — Um Maodelo
Organizacional
e suas Premissas

No capitulo anterior, procurou-se relatar resumidamente
a evolugdo histérica de processos deliberados de modernizagdo
administrativa, de forma a explicitar, pelo menos parcialmente,
os approaches utilizados.

Para cada tentativa de modernizagdo existe, indubitavel-
mente, um modelo organizacional que lhe serve de arcabougo
teérico e doutrinirio, ou uma espécie de padrdo ideal, de acor-
do com o qual tenta-se a adequagdo estrutural, funcional e até
mesmo comportamental da organizagao.

Como o propésito do presente trabalho é tentar explici-
tar mais uma estratégia de modernizagdio administrativa, € justo
e necessdrio que se defina o modelo organizacional subjacente
A estratégia que serd proposta posteriormente. E esta justa-
mente a intengdo do presente capitulo.

A Teoria Geral de Sistemas, como instrumento cientifico-
metodol6gico de percepgdo de realidades, trouxe a Ciéncia da
Administragdio um novo enfoque 3s organizagGes, que passa-
ram a ser vistas globalmente, independentemente das énfases,
de certa forma parciais, que a maioria das chamadas escolas
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ou movimentos académicos procura atribuir &s entidades or-
ganizacionais.

Entretanto, a maior contribuicio que a Teoria Geral de
Sistemas trouxe aos estudos de organizagdo diz respeito a for-
mulagdo e adogdo do conceito de sistema aberto. Essa constru-
¢do tebrica, que serve de modelo de uma realidade pragmatica,
na verdade ji vinha sendo hd muito testado por alguns setores
da administragdo, notadamente a mercadologia e a adminis-
tragdo financeira. Entretanto, foi principalmente essa coloca-
¢do da Teoria de Sistemas que permitiu o surgimento de uma
das mais novas formulagbes académicas do estudo das organi-
zagOes, a chamada Teoria Contingencial-Contextual, que pro-
cura sobretudo enfocar e especificar qualitativa e quantita-
tivamente as relagbes organizagao/ambiéncia.

No modelo sistémico, as organizagdes sdo vistas segundo
um quadrindmio bem definido de elementos distintos, porém
intimamente relacionados. Consistem esses elementos nas orga-
nizagdes propriamente ditas e nos seus respectivos objetivos,
ambientes e a¢gOes organizacionais.

Nas secOes seguintes, procura-se descrever cada um des-
ses elementos, caracterizando-se cada um dos seus respectivaos
atributos e aspectos intrinsecos. A justaposigio que os estru-
tura também constitui escopo das formulagGes expressas a se-
guir.

IV.3.1 — O Ambiente

Basicamente, o ambiente, como pega primeira e maior
desse modelo, consiste em um meio difuso, caracterizado prin-
cipalmente por varidveis diversas, agrupadas sobretudo no caso
em questdo em espécies fisicas, sociais e tecnoldgicas, que ndo
s6 atuam isoladamente, como também se interagem. Como é
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de se esperar, tal meio ambiente é dotado de alta energia ciné-
tica e potencial, caracterizando assim um estado de equilibrio
dindmico (steady state) entre essas diversas varidveis.

Constitui um ponto de grande interesse para o estudo das
organizagdes a decomposi¢do das varidveis ambientais da espé-
cie social, visto que sdao fundamentalmente as que maior in-
fluéncia exercem sobre as organizages. A raziao preponderante
disso é que as organizacdes constituem, em iltima andlise, gru-
pamentos de pessoas (portanto, com rela¢Ges inter e intra-
sociais) voltadas, de modo geral racionalmente, para o atingi-
mento de propdsitos preestabelecidos.

A decomposi¢do do ambiente social (pode-se ler também,
sistema social) revela diversas varidveis de interesse, entre as
quais destacam-se as econOmicas, culturais, de tradi¢io de com-
portamento organizacional ou burocritico, e politicas.

N

Face a importancia que tém no meio ambiente, as varia-
veis decorrentes da agao das outras organizagoes merecem des-
taque especial. Apesar de certa preponderincia social dessas
varidveis, para o modelo em questdo elas assumem o chamado
sistema institucional do ambiente. As varidveis fisicas consti-
tuem, em verificagdio sumaria, o primeiro plano do meio am-
biente. Assim, nao ha como negar que, por exemplo, a fertili-
dade do solo seja fator de importdncia em uma organizagdo
agricola e que as distancias locacionais gerem demandas e com-
portamentos diferentes das organizagdes. J4 a tecnologia é,
segundo a Teoria Contingencial-Contextual, j4 mencionada, ele-
mento béisico para a formagdo organizacional. As varidveis tec-
nolégicas constituem, sem sombra de dividas, elementos de
excepcional destaque no estudo da ambiéncia e das organiza-
goes.

E importante mencionar, todavia, que ndo existe uma fron-
teira rigida entre as espécies e subespécies mencionadas, haven-
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do, em certos casos, uma dificuldade bastante grande para clas-
sifica-las.

O fato é que todas essas varidveis dinamicamente se in-
fluenciam, e em certo instante comegam a consolidar determi-
nadas necessidades, a principio indefinidas e que se explicitam
até definir uma aspiragdo do meio ambiente. Pode-se dizer que
essa aspiragdo na realidade constitui a resultante de um campo
de forgas, formado pela agdo vetorial dessas varidveis.

A medida que a aspiragdo em questdo se desenvolve e se
cristaliza, o meio ambiente, para preservar o seu proprio equi-
librio, estabelece medidas para absorver essa aspiragdo através
de uma solugdo estrutural, funcional ou comportamental, ou
de combinagGes parciais ou total desses tipos.

A guisa de exemplo, se houver em certo instante como
aspiragao do meio ambiente (lembrar que ela constitui resul-
tante de forcas e ndo de consenso ambiental) um aumento ape-
nas moderado dos pregos dos produtos alimenticios basicos
poder-se-ia ter como resposta do ambiente as seguintes alter-
nativas: a criagdo de organizagao especializada no controle de
pregos, o desenvolvimento de programas de subsidios a2 produ-
¢do e comercializagdo dos produtos e a mudanga de habitos
alimentares da populagdo. Correspondem essas alternativas res-
pectivamente a solugdo estrutural, funcional e comportamental.
Note-se que essas opgles sdo validas somente ao nivel em que
foi tomada a alternativa, ji que cada solugdo poderd gerar, a
niveis mais baixos, novamente a aplicagdo desses trés tipos de
solugdo. Usando o exemplo anterior, a criagdo de uma entidade
para controle de pregos, em sua operacionalizagdo poderd gerar
novamente solugdes estruturais (unidades regionais, por exem-
plo), funcionais (obrigatoriedade de fornecimento de notas fis-
cais) ou comportamentais (campanhas de conscientizagao).
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No caso exemplificado, é de interesse a verificagdo da
solugdo estrutural para a satisfagdo do desequilibrio ambiental
(aspiragdo) criado. E o caso da institucionalizagio de uma
organizacao.

Nesse instante, surgem no meio ambiente, simultinea-
mente, outras pecas que faltavam no modelo sistémico enun-
ciado. Sdo elas a organizacao e seus objetivos. E bastante sin-
toméitico o fato de essas pecas surgirem associadas e simulta-
neamente. Na realidade, sdao indissocidveis. Os objetivos cons-
tituem a transformagdo das aspiragGes do ambiente no instante
em que se institucionaliza a organizagao.

Nas segGes seguintes estudaremos estas figuras que, ape-
nas por questdes metodol6gicas, consideram primeiramente os
objetivos e depois a organizagdo. Deve-se ter sempre em mente,
entretanto, que, ao referir-se a uma pega desse bindmio jamais
se deve esquecer a outra.

IV.3.2 — Os Objetivos Organizacionais

A principal idéia relativamente aos objetivos organiza-
cionais diz respeito ao fato de que, de modo geral, eles ndo
possuem uma conotacdo estatica. Esta afirmagdo € facilmente
dedutivel da observagdo que se fez quanto as origens desses
objetivos. Ora, se as aspiragdes do meio ambiente, tal como
ele, sdo mutiveis relativamente a estrutura das forcas compo-
nentes desta ambiéncia, os objetivos organizacionais também o
sdo. As implicagGes para a organizagdo especializada que quer
alcangar esses objetivos ndo sdo absolutamente dbvias.

Por outro lado, as clientelas que demandam os objetivos
organizacionais também ndo sdo imutiveis no tempo. Pelo con-
trario, a constatagdo bastante comum é que elas também por
forga das varidveis ambientais, mudam seus gostos e necessi-
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dades e, por conseguinte, suas demandas. Esta verificagao vem,
portanto, ratificar e acelerar a dinamicidade da mutagdo dos
objetivos.

Outro aspecto ligado aos objetivos organizacionais é o que
trata da sua operacionalizagdo. Via de regra, o que se observa
empiricamente é uma formalizacdio vaga e inconsistente dos
objetivos organizacionais por parte das instituicGes, o que con-
tribui para a oficializagido de qualquer resultado tentado, con-
quistado ou conseguido a ermo, situagio que num mundo de
recursos escassos ndo deixa de ser bastante contraditéria. Esta
colocagdo serd melhor enfocada na andlise que se fard adiante

das relagGes entre os elementos desse modelo quadrinomial.

A avaliagdo de desempenho (ou avaliagdo de objetivos) cons-
titui matéria bastante estudada e consolidade nos dias atuais.
Essa anilise pode envolver complexos modelos mateméticos,

capazes de oferecer indicadores de desempenho preciosos e efi-
cazes.

Os objetivos para os quais foram criadas as organizagdes
sdo os chamados objetivos formais, aos quais sao contrapostos
os objetivos latentes, como aqueles aos quais a organizagdo esta
efetivamente realizando ou, entdo, enfatizando.

IV.3.3 — As Organizacgdes

As organizagoes (ou parte delas) historicamente se cons-
tituiram em pegas iniciais de estudo das teorias organizacionais,
que, conforme se disse no capitulo introdutdrio, ampliaram
cada vez mais as areas adjacentes & organizagdo até o aparente
dltimo limite, isto &, a visdo sistémica das organizagGes. Neste
trabalho pretende-se seguir o caminho inverso, ou seja, a par-
tir do contexto geral chegar-se até a organizacio, ou parte dela,
com o fim de propor uma estratégia complementar de moder-
nizacio intencional de organizagdes.
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O principio fundamental relativamente as organizagles é
que elas contextualmente ndo tém valor intrinseco, isto €, ndo
ttm um fim em si mesmo. As organizagGes somente sdo vili-
das se atingirem seus objetivos, originais ou altcrados.

Portanto, da mesma forma que os objetivos organizacio-
nais ndo tém sentido sem uma organizagdo, caso em que ndo
passam de simples aspirages do meio ambiente, a organiza-
¢do, num sentido utilitarista, deve procurar atingir seus obje-
tivos. Caso contririo, continuardo a persistir as aspiragdes que,
tendo em vista a necessidade de equilibrio da ambiéncia, de-
verdo ser satisfeitas de outra forma, até mesmo com a insti-
tucionalizacio de nova organizagdo. Essa reflexdo deve ser
considerada na andlise de certas superposigdes organizacionais
que se costuma observar na realidade institucional.

A colocagdio de que os objetivos organizacionais, como
produtos do meio ambiente, sio dinamicos, transformando-se
com o tempo, encerra graves implicagdes para a figura das or-
ganizacOes. Neste sentido, a vinculagdo existente entre organi-
zagdo/objetivo/ambiente faz com que se tenha como coroli-
rio que as organizagdes — como sistemas abertos — devam
ser eminentemente adaptativas.

A visdo tradicional de organizagGes, com pesadas estru-
turas e processos funcionais conservadores, torna-se cada vez
mais absoleta neste mundo (leia-se, ambiéncia) cada vez mais
dindmico, agitado que é pelas varidveis tecnoldgicas que ace-
leradamente vdio aumentando a sua influéncia no contexto geral.

IV.3.4 — A Acao Organizacional

Até o presente momento, mostrou-se uma visdo quase es-
titica do modelo apresentado. A inter-relagio de suas figuras
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€ que mostrard a dinamicidade do modelo. Como, basicamente,
a movimentacio do modelo decorre, segundo a perspectiva
que nos interessa, da iniciativa da organizagdo, a essa intera-
¢do dindmica do modelo dar-se-4 o nome de agdo organiza-
cional.

Na Figura IV.1 sio mostradas, numa série de representa-
¢Oes grificas, as diversas fases do modelo, no seu “constructo”
dindmico.

A organizagdo para o desempenho de sua agdo organiza-
cional, no sentido de alcangar os objetivos a que se propde,
deve promover a adequagdo de recursos organizacionais espe-
cializados que lhes permita obter sucesso na sua empresa.

Os chamados recursos especializados consistem basica-
mente dos insumos organizacionais que se podem classificar
sob a forma de recursos humanos, financeiros, tecnoldgicos e
adninistrativos. Os recursos humanos, ou o contingente de
pessoas que se engajam na organizacdo com o propdésito de
assegurar o atingimento dos objetivos, constitui sem sombra
de divida o aspecto mais problemético dentre os recursos orga-
nizacionais especializados. Tal como os demais recursos, tra-
ta-se de insumo escasso, quando ndao no sentido quantitativo,
seguramente no qualitativo.

As inter-relagdes entre os diversos recursos, naquilo que
se poderia chamar de composto organizacional, € que define
os indices qualificados da participagdo de cada recurso. Assim
é que, por exemplo, uma participagdo maior do insumo tecno-
l6gico exige, via de regra, uma qualificagdo maior dos recursos
humanos e um processamento administrativo mais sofisticado.

A varidvel financeira do composto organizacional €, apa-
rentemente, a mais escassa. Reside, de modo geral, na convic-
¢do de que recursos financeiros abundantes resolvem qualquer
problema organizacional, inclusive o atingimento de objetivos.
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Isso é uma idéia falsa, ou pelo menos uma meia verdade, ji
que empiricamente se conhece a chamada “incapacidade de
gastar” de que se revestem algumas organizagdes.
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Em dltima andlise, os recursos financeiros com que conta
uma organizagao constituem relagao direta de sua lideranga
institucional. Neste sentido, a capacidade da organizagdo de
influenciar o meio ambiente, principalmente as organizacdes
concedentes de recursos financeiros, € de fundamental impor-
tincia. O estudo das condicdes e decorréncias da lideranga ins-
titucional e, principalmente, de sua correlagio com as lideran-
gas de dirigentes, constitui estudo que deve merecer bastante
atengdo dos tedricos de organizacgdo.

Os recursos tecnoldgicos, pela crescente influéncia que vém
exercendo sobre as demais varidveis do composto organizacio-
nal, bem como sobre a sociedade como um todo, merecem
igualmente uma atencio mais detida. No aspecto tecnoldgico,
afora o tecnicismo que possibilitou o surgimento da chamada
casta de “tecnocratas”, as comunicagGes e a cibernética sdo as
que mais interessam como fatores condicionantes do desenvol-
vimento das organizagGes.

Sem nenhuma diivida, os problemas de comunicacdo,*
tanto nos seus aspectos formais como nos de conteido, s3o res-
ponsdveis por grande parte das afuncionalidades e/ou disfun-
cionalidades das organizagGes. Na auséncia de rigorismos quan-
titativos e qualitativos, prevalecem as percepgdes, mas que nem
sempre levam ao lugar desejado. Nao que se queira eliminar o
subjetivismo. Entretanto, deve-se fazer o0 méximo possivel para
minimiza-lo.

As grandes possibilidades da integragdio homem-méquina,
antevistas por Wiener 1% no inicio da década de 50, quando
langou as bases da cibernética, se constituem hoje em patente

14 A proposito, devem-se recordar as afinidades congé-
nitas de comunicagao/informacao.

16 Norbert Wiener, Cibernética e Sociedade (Sao Paulo:
Editora Cultrix, 1968).
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realidade, bem como n3o ha forma de negar a importancia e o
impacto da méaquina, e como exemplo mais gritante, do com-
putador nas organizagdes.

Finalmente, os recursos administrativos, apesar de serem
de menor importdncia aparente, no seu conjunto formam o
apoio logistico, de fundamental importincia para o desenvolvi-
mento da agdo organizacional pelas instituigGes.

A reunido, pela organizagdo, de recursos organizacionais
especializados, na propor¢do que julgue adequada, possibilita-
lhe empreender agdo organizacional com o fito de atingir seus
objetivos. O comportamento do meio ambiente nesse instante
é de fundamental importéncia.

O fato de os objetivos organizacionais terem sido gerados
pela propria ambiéncia ndo significa que esta seja extrema-
mente receptiva a agdo organizacional. Pelo contrario, na maio-
ria das vezes reage as tentativas de a organizagdo atingir seus
objetivos. Algumas vezes, entretanto, dependendo das circuns-
tdncias em que se acham os vetores-varidveis que compdem o
campo de forgas, podem favorecer a agao administrativa.

Na realidade, o que acontece no meio ambiente é que, num
determinado instante, existem varidveis colineares e no mesmo
sentido da agdo organizacional, outras com sentido contririo,
e as demais em dire¢Oes diversas da agdo organizacional. A
decomposi¢do destes vetores segundo a dire¢do desejada é que
vai definir o sentido e a intensidade com que o meio ambiente
reagird a acdo organizacional.

Cada vez que a organizagdo consegue atingir, parcial ou
totalmente, seus objetivos, faz com que o meio ambiente dimi-
nua as suas resisténcias e, por conseguinte, aumente relativa-
mente seu estimulo 3 agdo organizacional. Volta-se novamente
a lideranga institucional.
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Por outro lado, cada vez que o objetivo é tentado e nio
alcancado, a organizagdo passa a enfrentar o enrigecimento
das resisténcias do ambiente, fazendo com que reformule o seu
composto organizacional a fim de tentar novamente a conse-
cucao dos objetivos.

O caso extremo de agressividade do ambiente ocorre quan-
do a organizagio n3o consegue definitivamente alcangar os
objetivos e, entdo, para ndao morrer, cria outros objetivos, de
cariter meramente administrativo (burocritico no sentido po-
pular), num processo que se pode chamar de esterilizacdo orga-
nizacional. E a suplantagdo dos fins pelos meios.

Na segdo seguinte, faremos o detalhamento do modelo
apresentado, em particular focalizando a pega organizagdo, que,
através de reducOes, procurari estabelecer uma vis3o verticali-
zada e particular.

1V .4 — Reducées do Modelo

O Modelo Sistémico de OrganizacGes, tal como mos-
trado aqui, tem como principal virtude sua grande amplitude,
ou seja, a consideracdo total dos fatores varidveis envolvidos.
Ocorre, entretanto, que para a proposicio de uma estratégia
suplementar de modernizagio administrativa, é necessirio co-
nhecer detalhes mais intrinsecos do modelo, notadamente no
que diz respeito as organizagGes.

Neste sentido, o propdsito do presente capitulo é efetuar
no modelo sistémico uma espécie de reducdo que possa detalhar
melhor alguns de seus aspectos. A orientagdo a ser dada a esta
redugdo poderia focalizar mais detidamente qualquer um dos
elementos do modelo, porém, face ao interesse que assume a
organizacio e a sua agdo organizacional, é ali que se proces-
sard mais intensamente o processo de redugio.
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IV.4.1 — Primeira Redugdo:
o Plano Organizacional

Até o presente momento, estivemos estudando o modelo
sistémico de organizacGes segundo um plano que aqui se cha-
mara de institucional. Neste ponto, faz-se uma redugio no mo-
delo, enfocando precisamente a agdo organizacional com o fim
de se obter o chamado plano organizacional do modelo pro-
posto (Figura IV.2). Ainda se continua, como niao poderia
deixar de ser, a considerar a organizagio como sistema aberto
e bem como a observar seu aspecto dinamico. Neste plano orga-
nizacional do modelo sistemitico de organizagdo, a agio or-
ganizacional toma a forma da chamada teoria da caixa preta
(black box) onde novamente, para o caso dos sistemas abertos,
se caracterizam trés elementos: os insumos (input), o processo
(through put) e o produto (output).

Fiqura T¥ . 2
REDUCAO DO PLANO INSTITUCIONAL PARA O ORGANIZACIONAL
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O capitulo introdutério mostrou que essa forma de ver
a organizagdo (ou sua agdo) é extremamente conveniente para
a andlise do rendimento organizacional. Isto é, reduzidos a
mesma unidade, quanto de recursos organizacionais especializa-
dos sdo necessdrios para outro tanto de produto (relagdo input/

output)? Qual a perda no processo?

Tais perguntas, observando-se esta perspectiva organiza-
cional, s3o respondidas com uma relativa facilidade nas orga-
nizagSes que tém o seu quadro de objetivos perfeitamente de-
marcado e, o que € mais importante, mensurdvel. A adminis-
tracdo, notadamente a financeira, tem desenvolvido iniimeras
técnicas para julgar a organizagdo; assim é que sistemas de
custos e informagdes, critérios de anélise financeira e métodos
de avaliagdo global das organizagdes tém funcionado como
ferramentas de real utilidade.

A grande critica dessas colocagdes diz respeito ao en-
foque unilateral e introspectivo que se dd a organizagdo. E
evidente que o tipo de objetivo organizacional é que permitird
a adogdo ou ndo de técnicas financeiras (que t€ém como pres-
suposto a redugdo de todos, ou pelo menos os principais fatores
intervenientes no processo, a uma base comum: a unidade mo-
netaria), embora modernamente, se veja com bons olhos, e até
mesmo_como necessdria, a aplicagdo do conceito de custos na
administragdo piblica, que tem, como se sabe, objetivos sociais.

Outro fator a ser analisado para a adogdo de métodos
econométricos na andlise do desempenho organizacional é o
tamanho da organizagdo. Isto significa que mesmo uma organi-
zagdo privada tipo empresa lucrativa, a partir de determinada
envergadura passa a ter implicagdes sociais associadas ao seu
objetivo de lucro. Parece que o chamado papel social da em-
presa, defendido por alguns tedricos, estd condicionado a limi-
tes de tamanho empresarial, ndo se constituindo em conceito
livcemente extensivel.
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O objetivo central deste trabalho nio é, entretanto, a an4-
lise de rendimento organizacional, embora o tema seja de alto
interesse para a elaboragdio de diagndsticos organizacionais e
para afericdo de resultados da implantagdo de agGes e proces-
sos modernizantes. O resultado que se estd buscando € a
discussio de métodos estratégicos de adogio de modernizagdo
administrativa.

O interessante a observar no modelo sistémico de organi-
zagles utilizado € que as organizagGes, como pegas sistémicas,
tém um alto grau de integragdo. Assim € que, dentro da visdo
caixa preta que o modelo no seu plano organizacional oferece,
nota-se perfeitamente que a cadeia de organizagoes forma-se
naturalmente, isto é, o produto de uma organizagio (ou,
simplesmente, unidade organizacional) é o insumo de outra
(Figura 1V.3).

Numa determinada
Figuro IV.3 ambiéncia, uma organiza-
¢do fornece insumos 2
outra, diretamente. As re-
\ lagGes sempre existem; o
que varia € o seu nivel.
Teoricamente, todas as or-
2. ganizagGes se relacionam
com todas as organizagGes,
embora a niveis diferen-
/ tes. Isso é da esséncia da
colocagdo das organiza-
¢Oes como sistemas aber-

tos. '

C—

Essa afinidade, mais ou menos intensa, define o conceito
de dependéncia ou independéncia sistémica. Se levadas as
consideragGes agora feitas ao méximo rigor, poder-se-ia provar
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que o que existe na realidade € apenas o conceito de inter-
dependéncia sistémica, onde todas as organizagdes sdo partes
ativas, com seus produtos, da agd3o organizacional das demais.

Esse continuum de relacionamento, entretanto, precisa
ser limitado, estabelecendo-se uma fronteira em seu frame, a
partir da qual elas deixam de ser dependentes e passam a ser
independentes.

Essa distingdo convencional que se pretende fazer tor-
na-se tanto mais importante na medida em que as conside-
ragOes a respeito das relagGes inter-organizacionais estavam
se atendo apenas a uma consideragdo de tunico sentido.® Por
definicdo, qualquer tipo de relacionamento pressup6e a bi-
relacdo, ou para ser mais preciso, o duplo sentido. Nesta si-
tuacdo, estabelecendo, por exemplo, duas organizagGes A e B,
ter-se-iam as seguintes possibilidades:

a) A depende de B e B independe de A; b) A independe
de B e B depende de A; c) A depende de B e B depende
de A; e d) A independe de B e B independe de A. A repre-
sentacdo grafica desta, em termos de continuum, é feita da
seguinte forma (Figura IV .4).

Figuro' I¥. 4

A/B M. 'b. e d.

B/A - B/A B/A B/A

16 A colocacao da palavra seniido que se faz no texto
estd expressando o significado usual que tem na andlise ve-
torial.
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Nas relag6es de dependéncia sistémica, dependendo do
sentido desta relagdo, ou seja, em outras palavras, qual a or-
ganizagdao que fornece produto/insumo a outra organizagao,
definem-se duas figuras organizacionais: a ativa e a passiva.
Diz-se que, numa relagao de dependéncia sistémica, a orga-
nizacdo que fornece o produto € ativa, e a que recebe o pro-
duto como insumo é passiva.

A andlise da participacdo ativa das organizagcGes em suas
relacGes de dependéncia é extremamente importante, a partir
do instante em que se focalizam sobre a organizacdo as luzes
que demarcam seus objetivos, no sentido de se saber até onde,
ou melhor, até que grau de participagdo ativa, ou até que dis-
tincia deve alcangar a sua agdo. E o problema da jurisdicao
organizacional.

Para a elaboragio do conceito de demanda organizacio-
nal, esta parte de anéilise de relagbes sistémicas € bastante im-
portante, razdo pela qual procuraremos fixar ainda mais alguns
parametros.

A tentativa seguinte serd procurar qualificar esses papéis
ativos e passivos da organizacdo. Na realidade, essa tenta-
tiva torna-se mais dificil na medida em que temos em mente as
relagdes - produto/insumo. Assim € que consideramos até
agora, no plano organizacional do modelo sistémico proposto,
uma visdo simplista de produto organizacional, imaginando
um produto unico e diretamente relacionado com o objetivo
organizacional.

Em verdade, na maior parte das vezes, o objetivo orga-
nizacional € de grande magnitude, o que impele as organiza-
¢oes a usarem diversos caminhos ou pontos de ataque para
assegurar o atingimento parcial ou total de seus objetivos. Esta
afirmacao equivale a dizer que o produto da organizacdo con-
siste, em ultima andlise, no somatdrio de vérios subprodutos,
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quc por sua vez estdo associados a subobjetivos/ou objetivos
subsididrios.

Isto constitui uma constatagdo importante, desde que po-
dcriamos ter insumos organizacionais dirigidos especificamen-
te para produtos de ordem menor, quase como de processos
paralelos e de menor importancia. E necessirio, portanto,
uma qualificagdo pragmatica do que consiste, numa organi-
zagdo, de insumos e produtos principais e subsidiarios.

As colocagoes feitas até agora podem sugerir que as re-
lagdes produto/insumos s@o intencionais e s6 acontecem a par-
tir do instante em que sdo desejadas. A Teoria de Sistemas
para as organizagdes, porém, ao estabelecer e pressuposto de
sistema aberto, exclui essa possibilidade como a tnica. Na
verdade, existem relagdes propositadas e independentes, assim
como as evitdveis e as inevitaveis.

Finalmente, nesta andlise de relagdes sistémicas de orga-
nizacOes, deve-se considerar, quase como corolario do para-
grafo anterior, que as vezes o processamento dos insumos
gera residuos do processo, que, intencionalmente ou ndo, po-
dem caracterizar-se como insumos, positivos ou negativos, de
outras organizagoes.

Sao particularmente interessantes no presente caso as re-
lagbes produto/insumos de carater intencional e positivo, isto
€, o caso em que o produto da organizagdo ativa é proposita-
damente enviado para se tornar insumo da passiva, com ex-
pressa permissdo desta, e com retribuicdo por esse produto em
termos de recursos especializados ou mesmo produtos da or-
ganizagdo passiva, que, nesta situagdo, passaria a ser ativa,
e/ou obrigagdo organizacional decorrente de arranjos deter-
minados pelo sistema maior.

Existem muitas outras caracteristicas das organizagGes
passiveis de serem observadas e analisadas segundo a meto-
dologia de sistemas, notadamente neste chamado plano orga-
nizacional. Entretanto, para os propdsitos que se pretende
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atingir, as principais caracteristicas a analisar nesta redugdo
do modelo sdao as apresentadas.

Na subsegdo a seguir, trata-se da organizagdo segundo um
nivel de caracteristicas mais intrinsecas o que se consegue
através de nova redugdo do modelo sistémico de organizagGes,
‘passando desta vez do plano organizacional para o agora de-
nominado plano administrativo, que se pretende seja a disse-
cagdo do processo organizacional.

IV.4.2. Nova Redugiao:
o Plano Administrativo

Figura IV . 5 O plano adminis-
trativo do modelo sis-

témico de organizagoes
pretende ampliar o de-
talhamento do modelo,
EEI @ chegando & andlise dos
mecanismos que com-

poem o processo admi-
nistrativo (Fig. IV.S5).

O que se pode no-
tar de comum nos trés
— ——= planos do modelo € o
seu aspecto dinidmico.
Assim € que no plano
institucional o elemen-
to mais importante € a

chamada ag¢3do organi-
< ESTRUTURAS .
e —  zacional que, dentro do
PROCESSOS
contexto apresentado, é

a de maior dinamicidade; o plano organizacional € na sua essén-
cia e no scu todo de caracteristicas diniamicas.
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O plano administrativo consiste talvez na forma mais co-
nhecida da organizagdo. E aquela visdo tradicional da admi-
nistragdo, com seus pesados organogramas e complicadissimos
processos organizacionais que estabelecem até mesmo os mais
elementares movimentos de seus operadores. Evidentemente,
ainda existe lugar (ou contexto) para esses estudos. Entre-
tanto, as colocagoes mais modernas desenfatizaram essa selva
de detalhes, tornando estes aspectos formais das organizagdes
mais leves e flexiveis. E a superagdo do eficiente pelo eficaz.

De qualquer forma, a visdo tradicional focaliza, embora
n3o intencionalmente, o problema organizacional segundo duas
perspectivas distintas: uma estdtica, duradoura e inflexivel,
representada pela estrutura organizacional, ou seja, em termos
menos precisos, pelo organograma, e outra, dinémica, deta-
lhada e também inflexivel, constituida pelos processos orga-
nizacionais, representada pelos funcionogramas e que tradicio-
nalmente sdao formalizados em manuais administrativos, de
procedimentos, de organizagdo, etc.

Pretende-se nesta secdo tomar o partido de que a visdo
estitica da estrutura organizacional, conforme apresentada no
parigrafo anterior, ndo existe. A estrutura é um caso parti-
cular de processo.

Explica-se melhor. Os processos que compdem uma or-
ganizagido podem ser mais ou menos dindmicos em fungio de
suas préprias caracteristicas e processos. Desta forma, os pro-
cessos organizacionais constituem um continuum de graus de
dinamicidade; a estrutura é uma matriz que estabelece posi-
¢Oes hierarquicas, para nido falar das funcionais e, portanto,
é causadora de efeitos dentro da organizagao. Em ultima
anélise, € um processo com grau de dinamicidade bastante pe-
queno, as vezes. As chamadas estruturas matriciais represen-
tam sem didvida o melhor exemplo de que as estruturas sio
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processos funcionais dentro das organizagdes. Dentro deste
conceito, e apenas para registro, a busca da chamada estrutura
sistémica ndo parece tao absurda como soa o seu nome.

Aceito este ponto de vista, de que as organizagdes sao
formadas exclusivamente por processos funcionais, torna-se
mais facil a adogdo da idéia de que, a nivel intra-organizacio-
nal, ainda mais uma vez, as caixas pretas sdo fundamentais.
Em iltima andlise, as organizagles sdo compostas apenas de
trinémios insumos/processo/produtos, tantos quantos forem
seus processos funcionais, agregados horizontal e vertical-
mente.

A agregagdo horizontal dos sistemas insumo/processo/
produto estabelece o fluxo funcional da organizacdo, represen-
tando, em termos operacionais, de modo geral, um sistema para
cada organizagdo departamental da instituicio. Existem ain-
da, em termos de agregacdo horizontal, sistemas funcionais
comuns a vérios departamentos, representando via de regra
processos nao operacionais, relativos a administragdo dos cha-
mados meios organizacionais. Em termos de administragao
publica, esses sistemas funcionais receberam no ordenamento
administrativo de alguns Estados, 17 muito recentemente, a de-
nominagao de sistemas-estruturantes.

Em termos verticais, a agregagdao dos sistemas se faz
através da justaposigdo racional dos mesmos visando sobretudo
ao processo decisério. Enquanto que na agregagao horizontal
a énfase quase sempre se traduz em processos autométicos, a
agregagdao horizontal respeita a chamada pirdmide organizacio-
nal e enfoca processos ndo automaticos e/ou auxiliares para a
decisao.

17 A saber, os Estados do Parani, Rio de Janeiro, Rio
Grande do Norte e Espirito Santo.
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Figura I¥.6 Em dltima anélise, a fusdo da
agregagao vertical com a horizon-
tal forma uma malha de processos
funcionais que funciona exatamen-
te como uma matriz, assegurando
o fluxo intra-organizacional cons-
tante. A Figura IV.6 mostra, es-
tilizadamente, como se forma a
matriz agora referida.

No tocante as relagGes entre
os diversos processos funcionais,
sdo validas as observagGes emiti-

das com respeito as relagGes organizacionais contidas na segdo
anterior, no chamado plano organizacional.

No capitulo seguinte, finalmente, sdo feitas consideragGes
a respeito do que consiste, basicamente, o conceito de De-
manda Organizacional, uma vez que se considera que os ele-
mentos até agora levantados estabelecem uma razodvel base
cognitiva para o desenvolvimento conceitual em questdo.

Y .5 — O Conceito de Demanda
Organizacional

Tradicionalmente, a chamada reforma administrativa ca-
racteriza-se pela intervengdo racional, intensiva e, em alguns
casos, ostensiva dentro de uma organizagdo, com o propésito
de, a partir de um periodo predeterminado, alterar seus pa-
drGes de desempenho, no sentido de aumentar a eficiéncia de
seus processos funcionais.

Via de regra, essa intervengdo se faz pela modificagao da
estrutura e pela otimizagdo do processo funcional através d¢
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observagdes empiricas e de elaboragdo de solugGes a nivel de
laboratério. A esse tipo de atividade deu-se o nome mais re-
cente de Organizagdo & Métodos — O&M.

A evolugio da forma e conteiido das reformas administra-
tivas, principalmente face aos resultados conseguidos e a evo-
lugdo académica do estudo das organizagGes, produziu mais
recentemente o conceito de modernizagdo administrativa que,
embora tenha propésitos finais semelhantes A reforma, intro-
duziu principalmente em sua mecénica processual premissas
diferenciadas.

A primeira dessas premissas € a énfase que se di 2 eficé-
cia, procurando-se, dessa forma, um melhor rendimento global
do sistema e ndo apenas de suas pegas simples. Em segundo
lugar, & compreensdo de que o processo de mudanga organi-
zacional deve ser permanente, isto € a organizagdo sempre
deve estar adaptando-se as situagGes contextuais.

Outra caracteristica das premissas adotadas pela moder-
nizagdo administrativa € a que elas estabelecem que nenhuma
organizagdo pode, pragmaticamente, funcionar com o méiximo

de eficiéncia.

Na agdo modernizadora deve-se também observar o prin-
cipio da relevincia, isto é, as diversas partes da organizagdo
contribuem distintamente para a obtengdo dos resultados, ou
em outras palavras, os setores e processos funcionais ndo con-
tribuem por igual para o desempenho organizacional. Alguns
sdo mais importantes, outros, menos. Desta forma, por exem-
plo, passa-se a olhar o setor de protocolo, que no passado se
constituia numa 4rea obrigatéria de racionalizagao, com outros
olhos, quando se considera qual a sua contribuicdo para de-
sempenho da organizagdo.
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Fiquro T .7 Modernizagiao ou refor-

ma, sua estratégia de imple-

a%lo%RNIZADORA mentacdo (Figura 1IV.7)

consiste na intervengao ra-

cional, planejada e controla-

(PROCESSO) . da no processo organizacio-

{tasumos) (Produto) nal, a fim de que, ajustadas

e lubrificadas as suas pegas,

o correspondente mecanismo se desenvolva com melhor desem-
penho.

Assim € que, promovidas as adequagGes nos processos
funcionais e na estrutura, que conforme também ji se viu cons-
tituem processos, com o nivel de detalhamento desejado e con-
forme o enfoque estratégico definido, espera-se que a organi-
zagao corresponda em termos de desempenho, aumentando sua
eficicia processual, de forma a obter o produto desejado ou
em outras palavras, atingir mais eficazmente os objetivos orga-
nizacionais.

Complementarmente, ou principalmente, conforme o
approach adotado (por exemplo, a metodologia do Desenvol-
vimento Organizacional — DQ) a agdo modernizadora se es-
tende também aos insumos, através de tentativas para melhor
qualifica-los, j4 que constituem a matéria-prima consegiiente-
mente, ao adentrarem no processo auxiliam a conformagio
do produto (exsumo).

Assim, através de treinamentos especificos ou de pro-
gramas de sensibilizacdo organizacional, promove-se a ade-
quagdo funcional dos recursos humanos; o uso de técnicas de
aperfeicoamento de processos de administracdo de meios cons-
titui uma forma de melhorar os recursos administrativos, as-
sim por diante.

Essas duas estratégias de modernizagdo administrativa,
isto é, a intervengdo no processo (through put) organizacional
ou nos insumos (input), constituem as formulagGes mais conhe-
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cidas para a agdo, isoladamente ou em conjunto, de progra-
mas de melhoria de desempenho das organizagGes.

Neste trabalho, tenciona-se estabelecer, sem tenhuma pre-
tensdo de originalidade, uma terceira estratégia, que também
isolada ou em conjunto com as duas anteriores, promova a
modernizagao das organizagGes. A base de sua formulagio esta
vinculada a andlise das relagdes produto/insumo desenvolvi-
da no capitulo anterior.

A verificagdo de que agao modernizante atua, em termos
estratégicos, nos insumos e no processo organizacional, leva
a idéia de analisar o produto da organizagdo para efeito de
adequagao organizacional.

Com efeito, se o fluxo total da organizagdo é constituido
de trés pegas integradas (insumo/processo/produto) e se,
para efeito de modernizagao, estratégicamente langa-se m3o de
duas delas (a intervengdo no processo e nos insumos), € lici-
to investigar se o produto, embora como pega final e resultan-
te das duas outras, poderia sofrer algum ajuste com o propé-
sito de acelerar o processo de modernizagao.

No capitulo anterior, deu-se uma importincia bastante
grande as relagGes inter-organizacionais (que, como também
se viu, podem ser intra-organizacionais), em especial as re-
lagdes produto/insumo de carater intencional e positivo. Po-
sitivo no sentido de que o produto que se transforma em in-
sumo de outra organizagdo colabora agregadamente para que
o produto desta organizagdo seja o esperado. Intencional por-
que a relagdo € resultado de obrigagdo inter-organizacional ou
de especificagao funcional do fluxo existente.

Essa intencao, via de regra, gera obrigacOes de especial
significagcao para andlise que ora se faz. A primeira € a retri-
buicdo que a organizagdo passiva deve a ativa pelo recebimen-
to do produto; a segunda, a exigéncia de qualidade do pro-
duto recebido, j4 que podera constituir em insumo capaz de
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alterar seu processo, influir nos demais insumos e, conseqiien-
temente, desqualificar seu produto.

Basicamente, a demanda organizacional consiste numa es-
tratégia de modernizacdo de acordo com a qual e intencional-
mente a organizagao passiva qualifica o produto a ser recebido
segundo diregGes previamente planificadas, com o fim especi-
fico de alterar (leia-se, modernizar) autonomamente o desem-
penho da organizacdo ativa.

Apesar da linguagem que estd sendo usada neste capi-
tulo dizer respeito mais especificamente ao plano institucional,
a doutrina, as intencGes e a aplicacdo da demanda organiza-
cional sao validas para os outros dois planos, ou seja, o orga-
nizacional e o administrativo. E bastante facil compreender os
efeitos gerados por uma demanda desse tipo dentro de orga-
nizagao fornecedora de produto, onde as exigéncias estabele-
cidas pela organizacdo passiva poderao ter uma conotagao de
retroalimentagao (feedback).

Mais do que simples qualificagdo do produto, a necessi-
dade de sobrevivéncia que todas as entidades organizacionais
possuem faz com que se desencadeie internamente na organi-
zacdo ativa uma revisdo de seus processos e insumos, de forma
a estabelecer uma autocorregdo capaz de promover a ade-
quacdo de seu produto 2 forma desejada. De certa forma, esta
estratégia se constitui em parente longinquo da chamada admi-
nistragdo por crises.

Fundamental €, portanto, a qualificagao certa do produ-
to, com o propésito de que esta causagdo produza os efeitos
desejados na méiquina administrativa da organizacdo objeto
de mudanga, bem como, que se assegure que a organizacao
objeto n3o tenha conhecimento' de que estd sendo “coagida”
para que se automodernize. A organizacdo desencadeadora do
processo da estratégia (a organizagao passiva) pode ser, den-
tro do plano administrativo, de carater horizontal ou superior,
na justaposigdao vertical relativamente A organizacdo objeto.
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Neste ultimo caso, estabelece-se uma perspectiva facilitadora
para a fixagdo de desencadeadores.

Conforme visto anteriormente, determinadas organizagdes,
notadamente as chamadas pela Mercadologia de empresas
mercadoldgicas, conforme descritas por Kotler 12 e Kelley, 19
onde todos os mecanismos organizacionais estdo voltados para
as necessidades de mercado (leia-se, da organiza¢ido passiva),
ja utilizam intencionalmente essa estratégia para a sua ade-
quagao.

O exemplo é apenas semelhante e serve s6 para mostrar,
pragmaticamente, como as organizagoes podem e devem rea-
gir as solicitacbes da demanda. O que difere é que no pro-
cesso exemplificado a demanda € qualificada randomicamente
e o processo de mudanca ndo é orientado em um sentido ra-
cional.

O processo decorrente da aplicagdo da estratégia de de-
manda organizacional pode ser resumido através das seguin-
tes atividades:

a. diagnéstico

a.1 — institucional
a.2 — organizacional
a.3 — administrativo;

b. estabelecimento do Plano de Agdo Corretivo no
plano administrativo;

c. estudo das adequagbes como efeitos de modificagio
estabelecida no produto;

18 Philip Kotler, Administragdo de Marketing — Andlise,
Planejamento e Controle (Sao Paulo: Atlas, 1947), pp. 49-50.

19 Eugene J. Kelley, Mercadologia: Estratégias e Fungdes
(Rio de Janeiro: Zahar, 1969), p. 15.
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d. escolha das organizagGes desencadeadoras;
e. inicio do processo e acompanhamento;

f. avaliagdo e reformulagdo da qualificacdo do pro-
duto.

O processo acima descrito demonstra implicitamente a ne-
cessidade da existéncia de um chamado “sistema de informa-
gOes” que seja capaz de caracterizar, em termos quantitativos,
qualitativos e temporais, o status organizacional da instituigdo
em questdo.

Na realidade, a atividade f consiste na agregagao das ati-
vidades a e b num instante ¢ + . O aprimoramento, portanto,
do processo se dard na medida do nimero de ciclos efetuados
no processo. Em iltima anilise, a organizagdo perfeita seria
a resultante de n ciclos, ou em linguagem matematica:

n=1f(n)e
limq =1,
n - 00

onde 7n representaria o rendimento organizacional, variando
de zero (totalmente ineficiente) a um (perfeitamente eficaz).

A tal colocagio, entretanto, corresponderia um sentido es-
tatico na medida em que ndo considera a extrema dinamicida-
de ambiental, que se altera continuamente e, por conseqii€ncia,
madifica o padrio de rendimento organizacional. A conside-
ragdo dessa variabilidade no meio ambiente também como uma
varidvel independente, e no presente caso representada por d
que vai de zero (irrentabilidade ambiental) a um (extrema di-
namicidade), permitiria a formulagdo mais definitiva da re-
presentacio matematica do rendimento organizacional:

;‘1 =f (n,d), e

(=]

n—)0
d -0
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numa condigdo de dupla tendéncia (inclusive de cariter opos-
to) das varidveis.

A interpretacao da expressdao permite concluir que as mu-
dancas ambientais sao fatores de desajuste organizacional, o

s

que, stricto sensu, corresponde a realidade.

Quanto ao “sistema de informagGes” consiste, em iltima
andlise, em instrumento de permanente diagndstico organiza-
cional, ou melhor, institucional. Neste sentido, as informagGes
sistematizadas devem traduzir objetivamente, através de indi-
cadores especificos, o retrato fiel de dois universos: o meio
ambiente e a organizagdo. As informacGes ambientais, que
compdéem o macro-universo envolvente das demais, deverao
registrar os fatos geradores dos condicionantes organizacionais
e, mesmo, modificadores dos objetivos organizacionais.

Os elementos, ou indicadores organizacionais, deverao ser
formalizados pelas informagdes ambientais. Estas podem ser de
duas classes: as relativas ao atingimento dos objetivos pela
organizagdo e das definidoras dos recursos utilizados para a
consecugao dos resultados.

Sinteticamente:

ambientais
Informagoes ( de resultados
organizacionais /:

| de recursos
empregados

A comparagao sistemdtica do rol de indicadores, de perio-
do a periodo, permitird a visdao consolidada do desempenho
organizacional e, o que é importante, da validade quantitativa
e qualitativa do emprego da estratégia. Constitui, em ultima
anilise, uma auditoria de sistemas.

Outro aspecto de fundamental importancia relativamen-
te ao aspecto ativo/passivo das organizacGes deve ser objeto
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de comentirio. Embora a conceituagdo de demanda organi-
zacional estabelega que o ‘“agente modemnizante” seja a orga-
nizagdo passiva, isto ndo é necessariamente védlido para todas
as situagoes.

Em outras condices ambientais que, por exemplo, na
economia caracterizam as situagOes mono e oligopolisticas, ou
ainda, em mercadologia sao denominada de mercado vendedor,
ou outras situagdes, inclusive institucionais ¥ podem levar as
organizagGes ativas, ou fornecedoras de insumo, a condicionar
o comportamento das passivas.

Constituem casos tipicos, por exemplo, os Bancos de De-
senvolvimento, nacionais e internacionais, que fornecem re-
cursos (insumos) dentro de determinadas condigdes organi-
zacionais. O caso geral é, entretanto, o especificado no con-
ceito firmado de demanda organizacional, principalmente no

que diz respeito 4 chamada economia de mercado, para as
organizagoes do setor privado.

Para o setor piiblico, tal colocagdo do problema também
€ valida, valendo observar, todavia, as relagoes de liderancga
institucional existentes de modo geral nesse setor.

IV.6 — Algumas Conclusaes

A demanda organizacional consiste na estratégia estabe-
lecida para assegurar a modernizagdao de organizagdes que, sub-
sidiariamente a outras duas estratégias, deve elevar as proba-
bilidades de se obter sucesso ma tentativa, aumentando dessa

20 No amplo conceito introduzido por Philip Selznick, Lea-
dership in Administration, publicado em portugués sob o titulo
A Liderangca na Administragdo: Uma Interpreta¢do Sociold-
gica (Rio de Janelro: Fundacdo Getullo Vargas, 1972).
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forma o residuo modernizante deixado pelos processos inicia-
dos nas organizagdes.

O chamado efeito irradiador decorrente de demanstracdo,
que se observa em organizagdes parcialmente modernizadas,
parece conformar-se ao pragmatismo da estratégia. Para que
se possa configurar essa correlagdo, convém explicar melhor
o efeito irradiador e ampliar o conceito de efeito demonstra-
cao.

Uma das principais constatagoes da Teoria de Sistemas
no campo das organizagdes diz respeito as modemizagGes par-
ciais. Efetuada a modernizagdo no setor escolhido, observa-se
que, ap6és algum tempo, sem nenhuma outra agdo moderni-
zante, a organizagdo como um todo melhora seu desempenho
e, 0 que neste caso € o mais importante, os demais setores,
mesmo aqueles mais distantes do setor modernizado, apre-
sentam per se melhores indices de desempenho.

Para explicar esse fendmeno tomou-se emprestado da
Economia o chamado efeito demonstragdo, com o propésito de
mostrar que o exemplo do setor modernizado foi suficiente
para elevar o desempenho dos demais. Neste trabalho, defen-
de-se a tese de que o efeito irradiador é mais do que originado
pelas varidveis comportamentais.

O setor modernizado, ao elevar seus padrdes de desempe-
nho passa a exigir melhores produtos/insumos, o que leva os
demais setores a também elevarem seus padrGes Com vistas a
atender a nova demanda. Eis, em poucas palavras, a compro-
vagdo da eficAcia da estratégia de demanda organizacional.

Constitui também ponto positivo da estratégia a necessi-
dade de que a intervengdo seja somente feita ap6s uma pes-
quisa cognitiva maior da situagao organizacional objeto ou, em
outras palavras, ndao se prescinde de um diagnéstico, que sabi-
damente € reconhecido como fator de vital importincia nos
processos modernizantes.
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Outra vantagem da estratégia estd ligada a necessana in-
tegragdo intra e/ou inter-organizacional que promove, na me-
dida em que, para haver intervengdo numa organizagio € neces-
siria a mobillizacdo de outras que compGem seu meio ambien-
te especializado. Este ponto ganha realce quando se constata
que grande parte da eficicia de um sistema se deve a integra-
¢ao de suas pecas.

E importante observar que a base estratégica de moder-
nizagdo das varias formas de intervengdo nas organizagdes
baseia-se no pressuposto de que o individuo é o agente da mu-
danga. E curioso notar que, de modo muito geral, tais tenta-
tivas se perderam ou, o que é mais comum, foram relativa-
mente distorcidas.

A avaliagdo critica dessas experiéncias, notadamente quan-
to aos aspectos psico-socioldgicos, permitiram a elaboragdo de
hipétese explicativa do fendmeno, com a atribuigdo a organi-
zagdo de reagir as tentativas de mudanga através de mecanis-
mos de rejeicdo, em analogia com os conceitos biolégicos. A
estratégia da demanda organizacional, por ser tipicamente im-
pessoal e, conseqiientemente, de certa forma difusa, evita as

reacGes desse tipo as pressoes modernizantes.

As limitagGes e restricoes que se .poderiam fazer a es-
tratégia da demanda organizacional dizem respeito as criticas
a Teoria Geral de Sistemas, 2! ou seja, em primeiro lugar o ex-
cessivo mecanicismo, ou mais exatamente, biologismo, com que
as organizagoes s3o vistas e que pode ndo correspondzr i reo-
lidade. O corolario dessa critica é a formulada pelos huma-
nistas, que acham que esse mecanismo deveria ser substituido
por uma visio mais humana das coisas, com valorizagio do

homem.

21 Fernando C. Prestes Motta, Teoria Geral da Adminis-
tragdo: Uma Introdug¢do (Sao Paulo: Piloneira, 1975).
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Em segundo lugar, critica-se a grande énfase que se di 2
influéncia do meio ambiente sobre as organizagdes, o que leva
a uma valorizagdo excessiva das varidveis exdgenas do pro-
cesso organizacional, em detrimento das enddgenas, que ndo
deveriam ser subestimadas. Especificamente @ demanda orga-
nizacional, as criticas e limitacGes que podem ser levantadas
estariam relacionadas com a necessidade de se conhecer, para
sua aplicagdo, exatamente a relagdo causa-efeito, sob o risco
de se obterem efeitos diferentes, até mesmo prejudiciais, dos
desejados. Outro provavel entrave é a necessidade de mobili-
zar uma ou mais organizagdes para formarem o elenco desse
“psico-drama organizacional”, com limitagcGes que vdo desde
a dificuldade de mobilizacio e de desempenho esperado até
ser o processo objeto de vazamentos de informagGes, e que o
invalidaria por completo. Como a intensidade do processo esti
ligada ao niimero ou importancia das organizagGes demanda-
doras, o processo € relativamente limitado.

Finalmente, cabe ressaltar como parte das conclusdes dos
pontos aqui levantados e expostos, que a demanda organiza-
cional, independentemente de seus méritos ou desméritos, deve
exigir, de parte dos interessados no assunto, uma pesquisa e
reflexdo mais apuradas.

O propésito tentado ndo é apresentar um produto pron-
to e acabado para uso imediato e, sim, apenas levantar algu-
mas idéias que, acredita-se, estdo racionalmente dispostas e
que eventualmente podem vyir a constituir-se, apés detalhado
trabalho de aprimoramento, em mais uma ferramenta para a
consecugdo da dificil tarefa de modernizar as organizagGes.
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\4 UM MODELO
GERENCIAL PARA
O SETOR MINERAL

ANTONIO JUAREZ M. MARTINS






Y.1 — Introducéao

A década de 70 foi marcada pelo estigma da crise do
petréleo. Pela primeira vez ap6s a II Guerra Mundial um
fator eminentemente econdmico sacudiu as estruturas dos
paises ocidentais, modificando fundamentalmente os vetores no
complexo jogo da diplomacia mundial.

O sibito aumento do prego do petréleo apanhou a eco-
nomia brasileira em franco processo expansionista, atingindo
indices de crescimento anuais que fariam inveja a qualquer
pais em vias de desenvolvimento. O reajuste 3 nova situagdo
foi ripido. A tomada de consciéncia de que, basicamente, a
caréncia de determinado recurso mineral poderia afetar todo
um programa de desenvolvimento econdmico, foi, todavia, o
fato mais relevante,

Esse cariter de recurso ndo renovivel é que torna a
inddstria mineral um segmento sui generis de qualquer eco-
nomia, dificultando sobremaneira a criagio de um modelo
gerencial adequado 3 sua gestio. O sentimento em relagio a
um determinado bem mineral é, de certa forma, atdvico, des-
pertando os mais remotos resquicios de nacionalismo no indi-
viduo. Nunca se tornaram famosas frases como “o remédio é
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nosso” ou “o automdvel é nosso™, mas, em se tratando de bens
minerais, certamente a reagdo € quase natural e muito mais
forte.

A posse ou o usufruto de uma jazida mineral foi a mola-
mestra da ocupacio do continente latino-americano, trazendo
como conseqiiéncias funestas a devastagdo de culturas tdo
avangadas quanto a dos Incas, Maias e Aztecas. O Rio da
Prata e a prépria denominagio de Argentina reportam-se iis
quimeras dos conquistadores espanhdis em torno de fabulosos
tesouros ocultos. E ndo foi outra a razdao do alargamento das
fronteiras brasileiras em direcio a Oeste, quando ainda domi-
navam os portugueses, empenhados em fazer fortuna facil a
custa da captura de indios e da exploragdo das riquezas mine-
rais do Pais.

Compreende-se, portanto, o zelo atual dos paises arabes
pelas suas reservas de petrleo e a conseqiiente valorizagao
dos combustiveis alternativos: urdnio, carvdo e folhelho piro-
betuminoso, cujas reservas estio em processo de reavaliagio,
e novas técnicas em desenvolvimento para seu aproveitamento
econdmico,

Houve, por assim dizer, um despertar da humanidade em
torno da importincia das matérias-primas minerais, em espe-
cial as fontes de energia. Paralelamente, existem os metais
basicos indispensaveis a manutencio do processo industrial,
bem como os insumos necessarios a confecgdo de fertilizantes,
talvez tdo importante quanto os fornecedores de energia, deles
dependendo a propria sobrevivéncia da raca humana.

Por outro lado, existe o cariter predatério da atividade
extrativa mineral, agredindo o meio ambiente, especialmente
as operagdes a céu aberto. Este componente, ainda que recen-
te no Brasil, j4 constitui um pesado 6nus a lavra de carvido
nos Estados Unidos, por exemplo, onde boa parcela do custo
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de extracdo é representada pela reparagdao do solo e instala-
¢do de equipamentos antipoluicio. No Brasil, esse fen6meno
se faz sentir ainda em 4reas restritas, como nas regides metro-
politanas de Sdo Paulo e Belo Horizonte, mas certamente sua
tendéncia é evoluir para situagoes semelbantes as dos paises
industrializados.

Formular e executar uma politica mineral que leve em
conta os interesses econdmicos do pais como um todo, suprin-
do suas necessidades internas e criando excedentes exportiveis,
ndo € tarefa simples, mormente se for levada em conta a
interagdo da atividade mineira com outros programas em Areas
densamente povoadas e seus inevitdveis atritos.

Os objetivos deste pequeno trabalho serio, portanto,
apresentar um breve diagnéstico da atividade mineral no pais,
identificar os instrumentos gerenciais existentes na 4rea privada
e estatal e, finalmente, tentar esbogar uma proposta de refor-
mulagdo estrutural no setor visando, evidentemente, a sua
maior eficiéncia.

V.2 — O Papel da Mineracaa
no Desenvolvimento Brasileiro

Pode afirmar-se com seguranga, que até meados do século
passado os unicos bens minerais que despertavam interesse em
nosso Pais eram o ouro e as pedras preciosas, especialmente os
diamantes e esmeraldas. Nao havia, entretanto, qualquer sis-
‘tematizagdo em termos de pesquisa ou lavra, predominando
largamente o espirito aventureiro de individuos que buscavam
uma maneira ripida de enriquecimento.

Em 1876, foi criada a Escola de Minas de Ouro Preto,
como fruto de conscientizagdo de Pedro II da necessidade de
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iniciar a formagdo de técnicos especializados nas atividades
de mineragdo e metalurgia. A formagao incipiente de um corpo
técnico capacitado, associada aos primeiros reflexos aqui che-
gados da revolugdo industrial européia, motivaram as primei-
ras iniciativas organizadas, dirigidas principalmente a explo-
ragdo do carvdo e cobre no sul do pais e ferro e ouro em
Minas Gerais. Tais iniciativas eram dominadas praticamente
por companhias inglesas, sendo o conjunto destas atividades

de pequena expressio no total da economia brasileira.

No tocante 2 exploragdo de petréleo a situagdo era de
quase estagnacdo, assim permanecendo até 1954, quando foi
criada a Petrobrds, absorvendo as fungGes do Conselho Na-
cional do Petréleo. Esta entidade, contando com equipamen-
tos e assessoria técnica norte-americana deu grande impulso
ao setor mineral brasileiro, ndo s6 no seu campo especifico de
atuacdo, mas também como patrocinadora dos primeiros cursos
de geologia a se instalarem no Brasil, que comecaram a formar
gedlogos a partir de 1959, portanto ha menos de vinte anos.

Paralelamente, a implantagdo do parque sidertrgico de
Volta Redonda propiciou a criagdo da Companhia Vale do Rio
Doce, criada especialmente para suprir suas necessidades de
minério de ferro, dando impulso a extragdo desse bem mineral
em Minas Gerais. Como conseqiiéncia imediata, ativaram-se
as mineragOes de carvdo em Santa Catarina e Rio Grande do
Sul, sendo a matéria-prima produzida neste estado utilizada
como_geradora de energia para fins elétricos e ferroviarios.

A eletricidade farta e barata gerada pela Light no eixo
Rio—S3do Paulo, associada as fortes correntes migratérias que
comecaram a fluir no inicio do século e a uma politica gover-
namental de substituigdo de importagdes que comecou a
ganhar corpo apés a I Grande Guerra, propiciaram a implan-
tagdo de um parque industrial em franca expansdo, cuja con-
centragdao ocorreu em Sio Paulo,
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Essa concentragao industrial e humana gerou necessidades
imediatas de matérias-primas, especialmente no campo dos
ndo-metdlicos (argila e calcirio para cimento, principal-
mente) e materiais de uso imediato na construgdo civil (areia,
pedra, argila), ao mesmo tempo que alguns metais nao-fer-
rosos comegaram a ser utilizados em maior escala (aluminio,
chumbo e cobre).

Em 1975, nossa produgdao mineral bruta foi da ordem de
2 bilhGes de ddlares, representando cerca de 2% do PIB
(Anuario Mineral Brasileiro, 1976 — DNPM), o que dd uma
idéia do peso ainda pequeno desse segmento da economia bra-
sileira. Este valor ndo deve ser considerado isoladamente, pois
a atividade mineral tem, via de regra, um efeito multiplicador
muito grande, incidindo na produgdo industrial de uma manei-
ra geral.

Cabe ressaltar que o petrdleo, ferro, calcirio e manganés
foram responsaveis por 76% do valor da produgdo mineral
bruta do pais, aparecendo em segundo plano o carvao, os nao-
metélicos de modo geral (argilas, pedras, areia, 4gua mineral)
e as pedras preciosas e semipreciosas, que sdo exportadas em
bruto.

O que ocorreu nos iltimos anos foi que as necessidades de
matérias-primas minerais aumentaram em uma Pproporgao
muito maior que a sua produgdo, ocasionando um desequili-
brio acentuado entre demanda e oferta interna. A diferenga sé
poderia ser coberta com importagdes, representando um pesa-
do 6nus para nossa balanga comercial (cerca de 50% do valor
bruto de nossas importagSes custeiam matérias-primas minerais,
incluindo o petréleo).

Quais seriam as razdes desse desequilibrio?

A primeira delas ja foi apontada, qual seja, o desenvol-
vimento acelerado do processo de industrializagdo, antecipando-
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se ao perfeito conhecimento das reservas minerais brasileiras e
gerando uma demanda muito maior que a oferta interna. O
conhecimento do subsolo brasileiro € ainda parcial, ou melhor,
do subsolo e da superficie, pois somente a partir de 1965 foi
realizado o levantamento aerofotografico sistematico do Brasil,
executado pela USAF (United States Air Force). Mesmo
assim, cerca de 40% do territério nacional, correspondentes a
Amazdnia legal, sé foi mapeado com auxilio de técnicas mais
sofisticadas, utilizando-se o SLAR (Side Looking Airborn
Radar), uma vez que a intensa nebulosidade impedia o uso
de fotografias convencionais. Com a disponibilidade de bases
cartogrificas adequadas e de mao-de-obra qualificada, pois o
niimero de gedlogos brasileiros ji atingia seu primeiro milhar,
pode o Departamento Nacional da Producdo Mineral e, pos-
teriormente, a Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais,
atacar a grande tarefa de dotar o pais de um mapeamento geo-
légico basico, tarefa esta que se encontra em pleno desenvol-
vimento, longe ainda do ponto em que se encontravam os ca-
nadenscs na década de 50 ou os australianos na década de 60.

A ampliagdo das fronteiras agricolas, associada ao uso de
técnicas mais avangadas no cultivo do café, cana-de-agiicar e
soja, principalmente, aumentaram grandemente o consumo de
fertilizantes no Pais. Conseqiientemente, as necessidades dos
insumos bésicos para a obtengdo de fertilizantes, ou sejam, as
fontes de fésforo, potassio, nitrogénio e enxodfre, cresceram em
igual proporgdo. A excegao das rochas fosfiticas, com pequena
produgao nacional, os demais insumos sdo importados, chegan-
do a casa do bilhdo de délares por ano. Da mesma forma, a
expansdo de nosso parque industrial gerou um deficit conside-
rdvel de virias matérias-primas minerais, destacando-se o
cobre, o zinco, o chumbo, o aluminio e o niquel.

Outra razdo, seria de ordem geogrifica. Algumas desco-
bertas recentes de grandes jazidas de ferro e aluminio, por
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exemplo, situam-se em regioes invias e pobres em infra-estru-
turas, tornando-se problemdtico seu aproveitamento econdmi-
co. Os pesados investimentos requeridos para as obras de acesso
e fornecimento de energia elétrica oneram sobremaneira tais
projetos a ponto de sua viabilidade econdmica ser questionada,
pelo menos a curto prazo.

A terceira questdo, igualmente relevante, € a inexisténcia
de uma tecnologia adequada ao aproveitamento de certas ma-
térias-primas nacionais. O Brasil, um dos maiores exportado-
res de minério de ferro do mundo e detentor de reservas ra-
zodveis de carvdo mineral, gastou, em 1975, cerca de um bilhdo
de délar importando ago. O principal motivo, além da insu-
ficiente capacidade de produgdo do parque sidertirgico nacio-
nal, seria a ma qualidade do carvdo brasileiro. Esta, no entan-
to, € uma afirmagdo distorcida. O carvdo nacional € ruim para
os processos siderirgicos convencionais, devendo ser criada
uma tecnologia apropriada para suas caracteristicas, como foi
feito pela Agos Finos Piratini, no Rio Grande do Sul.

Do quadro rapidamente esbogado, vé-se que o setor
mineral brasileiro é extremamente deficitirio, apesar das enor-
mes potencialidades que o pais possui de inverter tal situagdo,
desde que sejam adotadas medidas de vulto, englobadas em
uma politica visando a atingir a auto-suficiéncia no setor mine-
ral no préximo decénio.

Apesar do balango negativo apresentado pela indistria
extrativa mineral, talvez nem tanto pelo seu baixo crescimen-
to, mas em maior grau pelo aumento galopante da demanda,
ela hoje se constitui em um segmento importante da econo-
mia brasileira. Sua importincia ndo deve ser avaliada apenas
em termos de participagdao percentual no PIB, mas principal-
mente como fator estratégico de desenvolvimento.

A garantia de fornecimento de matérias-primas é funda-
mental em qualquer estigio de desenvolvimento de um pais ou
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pelo menos é altamente desejavel que o suprimento de suas
necessidades situe-se dentro de suas fronteiras geogrificas. E
o Brasil reine condigdes geoldgicas para tornar-se auto-sufi-
ciente em grande parte de suas necessidades, a exemplo de
outros paises com situagcdes semelhantes a nossa, como os
Estados Unidos, Canad4, Austrilia e China, para ndo falar
na Unido Soviética, cuja extensao territorial € duas vezes e
meia maior que a brasileira.

A eliminagdo do hiato existente entre a demanda de maté-
rias-primas minerais e a oferta interna depende de um elenco de
fatores, entre eles a mudanga do modelo gerencial existente
para o setor, pois tudo indica que o mesmo nao acompanhou
a rapida evolugao dos acontecimentos. Dentro do quadro sécio-
econ0mico brasileiro, as relagdes entre a participagdo estatal
e o capital privado sd3o as principais componentes de qualquer
ramo de atividade, nelas residindo a chave do problema. Por
isso mesmo, serd apresentada uma breve andlise da participa-
¢do de cada um desses componentes no setor mineral brasileiro
e, a partir dai, chegar-se-a 2 uma proposta de reformulagio.

V.3 — A Participacao
da Indastria Privada

Estimativas recentes feitas pelo Departamento Nacional
da Produg¢do Mineral indicam que 76% da produgdo mineral
bruta brasileira estao sob controle do Estado, cabendo aos
capitais privados os 24% restantes. Destes, 2/3 estariam com
grupos estrangeiros, sobrando apenas 8% do total para as
empresas privadas nacionais.

Nao é escopo deste trabalho aprofundar o debate entre
privatizagdo versus estatizagdo, mas tao-somente propor alte-
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ragdes no modelo vigente com vistas a uma maior eficiéncia
no setor mineral. De qualquer forma, a presenga estatal de
maneira tdo preponderante é sintomdtica de que algo se passa,
bavendo uma série de razGes que procuram justificar tio timida
participagdo dos capitais nacionais na indistria mineral. Entre
elas, destacam-se:

— a falta de tradigdo no ramo, seja por problemas de tecno-
logia, seja por deficiéncia nos quadros técnicos especializados;

— a mineragdao é uma atividade muito arriscada, afugentando
os empresarios nacionais, que dariam preferéncia a outros
ramos da atividade econémica;

— associados ao problema do risco, o prazo de maturagdo dos
investimentos é muito longo, sendo o retorno do capital, a taxas
significativas, muito lento;

— o volume de investimentos necessirios ao desenvolvimento
de um projeto de mineragdo seria normalmente muito elevado
se comparado com outros projetos industriais ou agropecus-
rios, exigindo obras de infra-estruturas de grande porte;

— por isso mesmo, a razio beneficio/custo seria das mais

baixas, tornando-se uma atividade pouco atraente ao capital
b

privado;

— a existéncia de incentivos fiscais compardveis aos ofereci-
dos para turismo, pesca e reflorestamento, por exemplo;

— a dificuldade de obter-se financiamentos baratos para o

setor, a exemplo dos créditos oferecidos a agricultura, cujos
juros sdo subsidiados pelo governo;

— a precariedade das informagGes geoldgicas regionais dispo-
niveis ou mesmo a dificuldade em obté-las para dar maior
seguranga ao planejamento de qualquer empreendimento mi-
neral;
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— a morosidade e burocracia excessiva na tramitacdo dos
pedidos de pesquisa por parte das autoridades governamentais,
dcsestimulando e provocando inseguranga nos eventuais inte-
ressados em programas de exploragdo mineral;

— a concorréncia de cntidades estatais ou paraestatais, que
estariam abocanhando as dreas mais promissoras, restando 2
iniciativa privada justamente aquelas onde as dificuldades,
tanto técnicas como de ordem financeira, seriam maiores.

Na realidade, nenhum destes argumentos poderia justifi-
car, isoladamente, a pequena participagdao do capital privado
na mineragdo brasileira. O Brasil é um pais de extensdo con-
tinental, com uma concentragdo generalizada de produtividade
econfmica na regido sudeste. E justamente nessa regido, onde
existe um mercado consumidor para certas matérias-primas,
que os fatores supramencionados s3do minimizados, dando
margem ao surgimento de companhias privadas atuando no
campo de mineragdo e acompanhando a tendéncia geral no
processo industrial do pais.

Observa-se que existem segmentos da inddstria mineral
onde a atuagdo das empresas privadas € bastante significativa,
como nos n3o-metilicos, onde a intervengio estatal é pratica-
mente nula (calcdrio, d4gua mineral, argilas, materiais de apli-
cagdo imediata na construgdo civil, etc.). O mesmo ocorrc
com o carvdo, onde a grande parte da produgdo provém de
mineragdes particulares. Acontece que, no computo geral, o
grande peso da produgdo mineral brasileira fica com o petréleo
e o minério de ferro, atuando a iniciativa privada apenas em
parte no segundo bem mineral. Dai a pequena participagdo do
capital privado no contexto mineral geral do pais.

Conforme ji ficou evidenciado, existe um deficit muito
grande no balango mineral brasileiro, agravado pela alta repen-
tina do petréleo. A producdo nacional atende a apenas 20%
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das necessidades internas. A exce¢do do minério de ferro, cujas
reservas disponiveis sdo enormes, podendo grandes quantida-
des ser exportadas anualmente sem maiores problemas, todos
os demais bens minerais produzidos no pais estdo em condi-
¢oes de equilibrio entre demanda e oferta, ou deficitérios, sem
contar aqueles cuja produgdo interna é nula. O manganés, que
até pouco tempo representava uma fonte razoivel de divisas,
esti com sua exportagdo virtualmente proibida, sob pena de
a caréncia desse bem mineral comprometer o Plano Siderir-
gico Nacional.

Pclo exposto, deprende-se que existe muito trabalho a
ser feito para que seja modificado, no menor prazo possivel,
o panorama nada animador do setor mineral brasileiro. Acre-
dita-se que os capitais privados nacionais e estrangeiros serdo
canalizados, naturalmente, para o setor na medida que se criem
condigdes para o desenvolvimento de uma indistria mineral
cm bases seguras e amadurecidas. Mercado interno existe e
este € um fator de grande importincia, pois libera a economia
do Pais das flutuagGes do mercado exterior, muitas vezes pro-
vocadas por problemas politicos que escapam completamente
ao controle das autoridades governamentais.

De fato, a indistria mineral no Pais é uma atividade muito
jovem, se comparada, por exemplo, 3 agropecuiria, com o
agravante de depender dos caprichos da natureza, pois infe-
lizmente uma jazida mineral ndo pode ser transportada para
as A4reas mais convenientes, ji dotadas de infra-estrutura e
proximas aos centros consumidores. Como ja foi dito, os ged-
logos brasileiros mais experientes estdo ainda na primeira
geracdo, sendo o conhecimento das reais potencialidades mi-
nerais do Pais ainda superficiais. O mesmo ocorre com a tecno-
logia adequada para o melhor aproveitamento desses recursos,
que se encontra ainda embrionaria, sendo escassos os exemplos

de tecnologia nacional aplicada 3 mineragdo (cabe citar o pro-
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cesso utilizado pela Serrana S. A. no aproveitamento do fos-
fato de Jacupiranga, Estado de Sao Paulo, cujas caracteristicas
foram inteiramente concebidas por uma empresa especializada
brasileira)

As deficiéncias supramencionadas talvez expliquem, pelo
menos em parte, a grande concentragcio da atividade minei-
ra nas maos do Estado. Acredita-se que este é um estigio
natural, cuja tendéncia € evoluir para uma maior participagdo de
capitais privados, na medida em que novas oportunidades forem
criadas. Se o Brasil conseguir desenvolver seus projetos de
aproveitamento mais intenso de seus recursos minerais, e €
fundamental para o processo de crescimento econdmico que
o faca, a composicdo para os préximos dez anos deve alte-
rar-se substancialmente, pois a fase de participacido dominante
do Estado decrescerd gradualmente, uma vez superados os
Obices atuais, que representam antes encargos do que opor-
tunidades de investimentos.

Pelo exposto, conclui-se que a iniciativa privada deveré
tornar-se mais agressiva na medida em que maiores facilidades
forem criadas no setor mineral brasileiro, ou seja, que sejam
introduzidas mudangas de ordem estrutural no modelo geren-
cial estatal, que é o dominante nesse segmento da atividade
econdmica brasileira,

V.4 — A Participacao Estatal

Conforme ja mencionado, foi gragas as iniciativas do
Governo Federal que se instituiram no Pais facilidades para
formagdo de mao-de-obra técnica qualificada, visando a aten-
der as necessidades do setor mineral. Entretanto, a agao estatal
nao se restringiu 2 formagdo de profissionais aptos para suprir
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as deficiéncias existentes, inicialmente voltadas mais para a
drea do petr6leo (geblogos), ferro e carvdo (engenheiros de
minas), criando instrumentos de intervengdo direta no setor
mineral, 3 medida que a conjuntura nacional evidenciava
lacunas que estariam a exigir tal procedimento. Tais instru-
mentos nada mais sio que as empresas de economia mista,
que proliferam inclusive a nivel de governo estadual e é sobre
elas que serdo tecidos alguns breves comentirios neste capitulo.

V.4.1 — Empresas Federais

As empresas de economia mista federais comecaram a
ganhar corpo apés a II Grande Guerra, surgindo como uma
forma de atuacdo mais flexivel e livre das limitacGes impostas
pelo DASP e Tribunal de Contas da Unido. Nio cabe aqui
qualquer discussio quanto ao mérito da questdo, mas a simples
constatagdo da existéncia de tais empresas agindo no setor
mineral brasileiro e quais os reflexos dessa a¢do no contexto
nacional.

O petréleo é hoje o item mais significativo, ndo apenas na
produgdo mineral brasileira, mas no conjunto de nossa econo-
mia. A Petr6leo Brasileiro S.A. — PETROBRAS ¢ detentora
do monopdlio desse bem mineral, constituindo-se hoje em uma
empresa de grande porte, cujo significado estd ligado a pr6pria
histéria dos profissionais de geociéncias no Brasil. Sem o
impulso inicial da PETROBRAS dificilmente teriam se im-
plantado os virios cursos de geologia que constituiram a base
de um processo que se encontra ainda em pleno desenvolvimen-
to, fato que por si s6 torna essa empresa um marco impar em

nosso setor mineral.

Nio cabe aqui um debate mais profundo sobre a questio
do monopdlio, pois este € um problema muito mais politico e
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estratégico do que técnico, ainda mais quando se trata de pe-
trdleo, pois na realidade existe praticamente um monopdlio
mundial desse bem mineral, repartido entre sete grandes com-
panhias multinacionais.

H4 que se considerar também que os recursos materiais
e humanos necessirios 2 prospec¢do de petrdleo sdo enormes,
sendo este o principal argumento utilizado para a abertura
dos contratos de risco, que seriam uma forma de acelerar o
aumento de nossas reservas. Os resultados desta politica s6
poderdo ser avaliados nos préximos anos, mas, de qualquer
forma, verifica-se um esforco no sentido de suprir o Pais, no
menor prazo de tempo, de suas necessidades mais imediatas
de petrdleo, cujo consumo aumentou muito acima de nossa capa-
cidade de produgio, que oscila em torno de apenas 20% do-
mesmo. Surge entdo a pergunta: seria a PETROBRAS res-
ponsavel por esse desequilibrio?

A resposta seria por demais abrangente para a natureza
deste trabalho, mas certamente esti ligada muito mais & poli-
tica global do processo de desenvolvimento nacional do que
A simples questao de eficicia da PETROBRAS. Faltou aos
planejadores do Pais uma visdo apoiada na realidade dos re-
cursos internos disponiveis, no conhecimento de nossas reser-
vas petroliferas, tendo-se desencadeado todo um processo
industrial e de transporte calcado em uma matéria-prima ca-
rente em nosso Pais. O resutlado € que o esforgo agora tem de
ser redobrado, nao podendo ser debitado 3 PETROBRAS o
6nus da falta de petrdleo no Brasil, principalmente levando em
conta que apesar de a empresa contar com pouco mais de 20
anos de existéncia ser j4 uma realidade irreversivel.

Mas ndo é somente no setor petrolifero que se faz sentir
a acdo da PETROBRAS. As extensas faixas de folhelho pirobe-
tuminoso (xisto) existentes no sul do Pais constituem-se em
uma importante fonte de 6leo, gis e enxofre. Em Sio Mateus
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do Sul, Paran4, considerada uma das 4reas mais promissoras,
a PETROBRAS instalou uma usina-piloto visando ao estudo
de viabilidade técnica e econémica da extragdo dessa matéria-
prima. Com o aumento do prego internacional do petréleo
tornou-se vidvel a exploragio econdmica do xisto, a0 mesmo
tempo que foram superados os principais 6bices tecnoldgicos,
estando j4 em fase adiantada os estudos visando a implantagao
de uma unidade industrial com capacidade de produgio de
50.000 barris/dia, o que significa cerca de 6% do consumo
atual do Pais.

O setor de fertilizantes tem sido alvo de atengGes mais
recentes por parte da PETROBRAS, através da criacdo de
subsidiarias visando a exploragdo especifica de ccrtos bens
minerais: a FERTIBRAS, que deverd dedicar-se aos fertili-
zantes nitrogenados, a PETROBRAS MINERACAO S.A.,
destinada a aproveitar as reservas potéssicas de Carmépolis e
a FOSFERTIL, criada para a exploragdo das rochas fosfaticas
de Patos de Minas, em associagdo com outras entidades gover-
namentais.

Esse carater miltiplo das atividades da PETROBRAS tem
sido muito questionado ultimamente. De fato, a agressividade
da empresa em outras 4reas fora do dmbito que constituia seu
objetivo primordial vem causando uma certa inquietude no
setor mineral de um modo geral. Um exemplo disso é o inte-
resse recente manifestado pela PETROBRAS pelo problema
de gaseificagio do carvdo no sul do Pais, fato que repercutiu
negativamente entre os mineradores privados e mesmo
outros 6rgaos do governo, até entio mais diretamente ligados
a questado.

De qualquer forma, deve existir uma limite para atuagao
de uma determinada empresa, mesmo porque a diversificagao
excessiva de objetivos pode levar a uma crescente complexi-
dade administrativa e conseqliente queda na eficacia gerencial.
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Se a especializagdo excessiva é ruim porque nio fornece alter-
nativas, a hipertrofia. de' objetivos e atribuigées provoca disper-
sdo de recursos humanos e materiais, sendo dos males o pior..

A linha desenvolvida pela PETROBRAS foi seguida, a
grosso modo, pela Companhia Vale do Rio Doce. Criada ini-
cialmente para abastecer nosso parque sidertirgico, é hoje a
maior empresa de mineragio de ferro do mundo, possuindo
varias subsididrias destinadas a exploracdo de fosfato, aluminio
e metais ndo-ferrosos de modo geral.

Dessas subsidiarias, a que tem produzido maior impacto
sobre o setor mineral nos Gltimos anos é a Rio Doce Geologia
e Mineragio S.A. (DOCEGEQ), ou seja, a.empresa que
recebeu o maior nimero de pedidos de pesquisa para uma
gama de bens minerais no Pais. A abrangéncia de suas ativi-
dades, que vdo desde o desenvolvimento de projetos proprios,
prestacdo de servicos para a prOpria empresa de fholding até
a associagdo com companhias privadas visando ao desenvol-
vimento de areas com potencial mineral favordvel, torna essa
empresa um importante instrumento de que dispée o Governo
Federal para atuar no setor mineral, sendo por isso mesmo
encarado com reservas pela drea privada, dentro do enfoque
j4 mencionado de fazer uma espécie de concorréncia desleal as
companbhias particulares.

Ocorre que a soma dos recursos aplicados em exploragio
mineral pela DOCEGEO nos ultimos dois anos atinge cerca de
30 milhGes de dolares, cifra compardvel’ & aplicada pelas
grandes empresas internacionais que atuam espalhadas pelo
mundo. Como se percebe, o montante de recursos aplicado é
compativel com os programas desenvolvidos por empresas
multinacionais com larga tradicdo no ramo e, principalmente,
com o estagio de desenvolvimento do setor' mineral em nosso
Pais. Pergunta-se: quantos grupos nacionais estariam dispos-
tos, ou melhor, teriam condi¢des de investir 15 milhGes de.
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délares. por ano em exploragdo mineral? Talvez em um futuro
préximo existam condigGes: para que dezenas de empresas
efetuem investimentos de vulto no setor mineral, mas certa-
mente 0 momento atual justifica a agdo governamental, so-

mando esfor¢cos & iniciativa privada e ndo competindo com
ela.

No final da década de 60 foi inciada uma grande cam-
panha no sentido de dotar o Pais de bases geol6gicas em escala
rcgional, indispensiveis ao conhecimento e planejamento do
aproveitamento de nossos recursos minerais. Como parte desse
esforco, foi criada a Companhia de Pesquisa de Recursos Mi-
neirais (CPRM), visando a agilizar' os trabalhos de geologia,
exploragdo mineral e hidrologia a- cargo- dos 6rgios de admi-
nistragdo direta do Governo Federal, além de desenvolver um
programa de financiamento da pesquisa mineral por entidades
privadas. Palalelamente, a CPRM atua como empresa de mine-
ragdo até a fase de avaliagdo de uma- jazida, nio podendo, no
entanto, lavrd-la. Deve negociar os direitos de pesquisa com
cmpresas privadas eventualmente interessadas no aproveita-
mento de determinado bem mineral.

A CPRM constitui-se hoje em uma das maiores empresas
do mundo no género de prestacdio de servigos especializados
no campo das geociéncias, contando com mais de meio milhar
dc técnicos de nivel superior. O volume de trabalhos reali-
zados em seus sete anos. de vida operacional é enorme, repre-
sentando um avango decisivo em direcio ao aprimoramento
dos conhecimentos sobre as potencialidades minerais brasi-
leiras.

Atuando como empresa: de mineracio, a CPRM logrou
expressivos éxitos na avaliacio de jazidas de caulim, gipsita,
niquel e fosfato, sendo sem diivida.o mais-espetacular a de Patos
de Minas, cujo aproveitamento é hoje atribuigdo da FOSFERTIL.
Existe, entretanto, um sentimento de reserva por parte da
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iniciativa privada com relagdao a esse tipo de atividade da
CPRM, que de fato possui um nimero considerivel de pedidos
de pesquisa, sendo encarada como uma concorrente, da mesma
forma que a DOCEGEO. Novamente, é uma questdio de en-
foque, pois os recursos necessarios para acelerar o processo de
deslanche de nossa indiistria mineral sao incompativeis com a
capacidade de investimento dos grupos privados nacionais. Em
outras palavras, predomina antes um carater de complementa-
ridade do que de competicao, pelo menos no contexto atual.

O programa de financiamento A pesquisa mineral, reali-
zado em conjunto com o Banco Nacional do Desenvolvimento
Econémico (BNDE) e bancos de desenvolvimento regionais,
reveste-se de uma peculiaridade Gnica, qual seja, a cldusula
de risco. Essa modalidade garante ao mutuario a quantia ne-
cessdria A realizacdo das pesquisas até um montante de 80%
do valor global do investimento, ficando o mesmo desobrigado
de qualquer compromisso no caso de os resultados da pes-
quisa serem negativos. Apesar de t3o atraente incentivo, nao
houve a esperada reagdo por parte da iniciativa privada, sendo
as solicitagGes de financiamento em niimero bem menor a ex-
pectativa, estando em estudo o aperfeigoamento do sistema.

Ha cerca de trés anos, foi criada a Empresa Nucleares
Brasileiras S.A. (NUCLEBRAS), com o objetivo especifico
de assumir as atividades relativas as matérias-primas, constru-
¢do e operacao de geradores de energia atOmica, passando a
Comissao Nacional de Energia Nuclear (CNEN) a ter atribui-
¢Oes mais normativas.

Os materiais fisseis, juntamente com o petr6leo, consti-
tuem-se nas dnicas matérias-primas com total monopélio do Go-
verno Federal. Com a crescente importancia estratégica desses
bens, a criagdio da NUCLEBRAS foi mais um passo no sentido
de se consolidar o dominio estatal na area de insumos energé-
ticos, em nada afetando a inddstria privada, cuja atuagdo era
nula nesse setor.
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Todas as entidades mencionadas nesta se¢do encontram-se
vinculadas ao Ministério das Minas e Energia, formando a mas-
sa representativa atuante no setor mineral. Mas existem alguns
6rgios fora do dmbito desse ministério que vém marcando uma
presenga ascendente na indidstria mineral brasileira. Dentre eles,
destaca-se a Insumos Bésicos S.A. Financiamento e Partici-
pagdes (FIBASE), subsidiaria do BNDE, que por sua vez esta
ligado & Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Repi-
blica. A FIBASE vem gradativamente adquirindo uma posigio
de destaque dentro do setor mineral, tendo assumido o con-
trole aciondrio da Caraiba Metais (cobre), Cia. Brasileira de
Cobre e, mais recentemente, uma expressiva participa¢gdo na
FOSFERTIL, visando ao aproveitmento das jazidas fosfaticas
de Patos de Minas.

Outro 6rgio é o Conselho de Nio-Ferrosos e Siderurgia
(CONSIDER), vinculado ao Ministério da Inddstria e Comér-
cio, cuja influéncia vem-se fazendo sentir especialmente na poli-
tica de expansdo das metalirgicas existentes ou na implanta-
¢do de novos projetos. Embora o CONSIDER atue mais na
drea de transformagio da matéria-prima, existe necessidade de
maior entrosamento com as entidades envolvidas mais dire-
tamente na problematica mineral do Pais, sob pena de serem
adotadas solugGes conflitantes para alguns problemas especi-
ficos. Com isso se evitaria a liberagdao de recursos para a am-
pliagio de metaldrgicas sem a garantia de reservas nacionais
de minério, tornando o Pais automaticamente dependente da
importagdo de concentrados estrangeiros. Tal foi o caso da
Plumbum S.A., cujas metalirgicas de chumbo na Bahia e Pa-
rani terdo suas capacidades de produgio aumentadas em 50%
sem que nenhum esforgo seja feito no sentido de ampliar as
reservas de minério existentes.

Pelo exposto, verifica-se que a agdo a nivel de Governo
Federal € bastante ampla, embora em termos relativos, pois
0 que se busca € tirar o Pais de um desequilibrio temerério do
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ponto de vista ndo sé-econdmico, como principalmente estra-
tégico. Ha muito espago e ndo seria chavdo dizer que, no setor
mineral, existem enormes vazios, carentes de trabalhos basi-
cos de prospecgao mineral, e que sdo atribuigOes tipicas de
governo. Se assim foi nos Estados Unidos, no Canadid e na
Austréilia, porque seria diferente no Brasil, que justamente apre-
senta as piores condicoes de capitalizacdo de recursos priva-
dos? Nio se trata de extrapolar modelos alienigenas para nossa
realidade, mas a prépria constatagio dessa realidade é que
indica que dificilmente o caminho poderia ser outro.

Isto nido significa, porém, que a situagdo atual seja a me-
lhor. A razdo de ser desta monografia € justamente procurar
apontar meios de aperfeigoar o modelo existente, especialmente -
no tocante aos 6rgios da administragdo direta federal.

V.4.2 — Empresas Estaduais

Partindo da premissa de que ‘nem sempre os interesses
regionais coincidem com os nacionais e vice-versa, foram cria-
das varias empresas de economia mista nos Estados que ‘reve-
lavam maior atividade mineral. Assim, nasceram a METAMIG,
em Minas Gerais, a METAGO, em Goids, a CBPM, na Bahia,
a CRM, no Rio Grande do Sul, e a METAMATE, em Mato
Grosso. De modo geral, tais empresas .foram criadas visando
ao aproveitamento especifico de algum bem mineral, originan-
do-se de 6rgdos de administragdo direta dos governos esta-
duais. Foi.o caso do Departamento Auténomo do‘Carvio Mi-
neral, no Rio Grande do Sul, que propiciou o estabelecimento
da Companhia Riograndense de Mineragao.

Mais recentemente, a liberagdo de cotas do Imposto Unico
sobre Minerais .(IUM) vem canalizando recursos -cada vez
maiores para essas .entidades, fazendo-se necessdria uma poli-
tica global de planejamento, 0 que evitaria a duplicagdo de
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esforgos. E curioso que o Estado de Sdo Paulo, o segundo em
arrecadagdo do IUM no Pais, ndo possui um 6rgdo que oriente
a aplicacdo de verbas no setor mineral, sendo estas normalmen-
te aplicadas em outras dreas do Governo Estadual.

Aplica-se aqui o mesmo raciocinio de complementaridade
em relagdo a iniciativa privada. H4 o exemplo recente da asso-
ciagdlo da METAGO com a Mineracdo Rio Xingu (Grupo
Shell) para a avaliagdo de algumas &4reas promissoras para o
cobre no Estado de Goias. Na realidade, existe uma caréncia
grande de recursos materiais e humanos para o setor mineral
e é vilido todo esforgo no sentido de superar esse Gbice.

E preciso que haja, isso sim, uma perfeita coordenagio
entre os 6rgdos estaduais e federais, orientados para abjetivos
bem definidos e atendendo as peculiaridades regionais, mas
sem perder a visdo de conjunto das necessidades minerais do
Pais.

V.5 — O Modelo Atuadl

Pretende-se neste capitulo ‘apresentar os 6rgdos .vincula-
dos ao Ministério das Minas e Energia, com énfase nos de
administragdo -direta, especialmente o .DNPM, cuja fungdo no
sistema vigente é fundamental.

V.5.1 — O Organograma
do Ministério das Minas e Energia
(MME)

O organograma atual do MME é mostrado na Figura V.1,
conforme foi apresentado na revista Perfil — Administracao
Federal 1977, .editada pelo Grupo Visdo. Uma primeira anélise
da representagdo grifica da estrutura desse ministério revela
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uma composicdo relativamente simples, se comparada, por
exemplo, 3 do Ministério da Agricultura, que possui o dobro
de departamentos, ou a do Ministério da Indiistria e Comércio,
que possui o dobro de 6rgdos diretamente vinculados ao mi-
nistro.

Mas se esta andlise for aprofundada, observar-se-4 que se
encontram vinculadas ao MME algumas das empresas mais im-
portantes do Pais, segundo dados da revista Conjuntura Eco-
némica, da Fundagdo Getulio Vargas (setembro de 1976),
ocupando as seguintes posigoes dentre as 500 maiores empre-
sas do Brasil:

19 — Petréleo Brasileiro S.A. (PETROBRAS)

29 — Centrais Elétricas Brasileiras S. A.
(ELETROBRAS)

39 — Centrais Elétricas Sao Paulo S.A. (CESP)

59 — Cia. Vale do Rio Doce S.A. (CVRD)

6° — Centrais Elétricas Minas Gerais S.A. (CEMIG)
7° — Furnas Centrais Elétricas S.A.

Verifica-se, portanto, que 3 excecdo do quarto lugar, por
sinal ocupado por uma concessiondria que explora servigos de
energia elétrica (Light), as empresas mais expressivas do atual
contexto econémico nacional encontram-se vinculadas ao MME.
Destas, apenas trés (PETROBRAS, CVRD e ELETROBRAS)
figuram no organograma, uma vez que Furnas é uma subsidia-
ria da ELETROBRAS e CESP e CEMIG sdo empresas asso-
ciadas 3 mesma. Na realidade, a ELETROBRAS é uma hol-
ding que lidera oito subsididrias e 29 empresas associadas,
num gigantesco complexo cuja visualizagdo é impossivel atra-
vés de simples exame do organograma do MME.

Da mesma forma, a Cia. Vale do Rio Doce possui haoje
13 subsididrias (quatro das quais no exterior) e 11 em-
presas coligadas, tendo diversificado bastante seu campo de
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atuacado, partindo da lavra e .comercializacdo de minerio de
ferro para atividades tais como reflorestamento, celulose, na-
vegagdo, além de ampliar grandemente sua atuagdo dentro do
préprio setor mineral.

A Petrobras Distribuidora S. A. e a Petrobras Quimica
S. A. (PETROQUISA), duas das .sete subsidiarias da
PETROBRAS, ocupam, respectivamente, o 239 e 339 ‘lugares
na classificacdo da Fundagdao Getulio Vargas, evidenciando a
pujanca e complexidade das atividades da.empresa lider.

Ao lado desses verdadeiros gigantes da economia brasi-
leira, aparece o 6rgao responsavel pela elaboragdo, execugdo
e fiscalizagao da politica mineral do Pais: o Departamento Na-
cional da Produgdao Mineral (DNPM). O cotejo, evidente-
mente, € desigual, embora esse 6rgao figure no organograma
do MME ao mesmo nivel da PETROBRAS, CVRD e
ELETROBRAS. O desempenho eficaz do DNPM é vital para a
saide do setor mineral como sistema integrado no processo
industfial do Pais.

O DNPM esta estruturado em trés divisGes visando a
cobrir as dreas que lhe sao afetas: geologia, fiscalizagao e fo-
mento da produgdo mineral e economia mineral. A primeira
tem como atribuicdo fundamental programar e executar, ‘via
CPRM, as atividades de mapeamento geoldgico basico, le-
vantamentos aerogeofisicos, sondagens e prospecgdes geoqui-
micas de carater regional. \Os recursos financeiros para a:con-
secucdo desses objetivos provém do Imposto Unico sobre Mi-
nerais, Fundo Nacional de Mineracao e Alinea J da compo-
sicdo do prego da gasolina, principalmente. As programagdes
sdo elaboradas .anualmente .e compatibilizadas por uma co-
missao mista DNPM-CPRM, passando, a seguir, para a fase de
execugao.

E inegivel que o volume de recursos.destinados aos ser-
wigos de geologia basica do Pais foram bastante aumentados
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nos ‘iltimos dez anos. Mas serd que os resultados obtidos em
razio desse incremento sdo compativeis? A resposta a essa
questdo é complexa e de dificil avaliagao, dependendo dos in-
dicadores que forem utilizados. Se for considerado, por exem-
plo, o nimero de pedidos de pesquisa, observa-se que houve
uma verdadeira corrida provocada pela liberagao de mapas
regionais geolGgicos e aerogeofisicos, mas que até o momecnto
ndo se converteu em novas fontes pradutoras de bens minerais.

A divulgagdo dos resultados desses trabalhos é um dos
pontos que deve ser.aperfeicoado no sistema, sendo motivo de
critica .por parte da iniciativa privada. O DNPM tem a ma-
xima boa vontade em fornecer as informagées quando as mes-
mas s3o solicitadas, mas, por outro lado, nao estd realizando
um -esforco maior em levar tais informagdes ao dominio pi-
blico. Esta havendo uma desfasagem muito grande entre a con-
.clusdo -dos trabalhos de campo e a publicagdo dos mapas e
relatdrios.

A Divisio de Fomento da Produgdao Mineral cuida da
fiscalizag@o das .dreas em pesquisa ou lavra, de acordo com os
preceitos do Codigo de Mineragao, sendo responsdvel também
pelo controle da situagdo legal, envolvendo os pedidos de novas
dreas ‘para pesquisa (controle de areas). Aqui reside um dos
aspectos mais deficientes do sistema, .pois apesar de o DNPM
ter procurado automatizar este controle, o prazo para libera-
¢do de novas dreas gira em torno de dois anos. Uma das cau-
sas apontadas € a auséncia de bases :cartogrificas adequadas,
dificultando .a ‘“amarragdo” fisica dos pedidos. A deficiéncia
de .pessoal técnico ‘qualificado contribui também para a moro-
sidade do .processo, desestimulando aqueles -que .porventura
estejam dispostos -a .realizar investimentos 'no ‘setor mineral.

.A Divisao de .Economia Mineral € de -criagdo .recente,
estando a seu cargo a coleta de dados de reserva, produgio e
valor dos bens minerais extraidos .no Pais, efetuando proje-
¢6es do consumo e necessidades brasileiras para os préximos
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anos. Sob sua responsabilidade, vem sendo editado o exce-
lente Anudrio Mineral, um dos poucos documentos estatisticos
disponiveis na area mineral.

Como se pode observar no ripido esbogo até aqui tra-
cado, as atribuigges do DNPM sio extremamente abrangen-
tes. Enquanto em outros paises, tais como Estados Unidos,
Canadid e Franga, as fungGes de servigo geolégico e fiscaliza-
¢do da atividade mineira sdo separadas, no Brasil encontram-
se sob responsabilidade de um mesmo 6rgdo. Apesar da exe-
cugdo dos servigos de geologia ficarem a cargo da CPRM,
cabe ao DNPM analisar os dados obtidos no campo, divulga-
los e tracar as grandes diretrizes para as préximas programa-
gOes. Na prética, porém, isto ndo vem ocorrendo, uma vez
que o DNPM nio consegue sequer digerir o volume de servigos
produzidos, quanto mais publicar os relatérios e mapas que
seriam de interesse geral. O inter-relacionamento desses Or-
gdos sera discutido em detalhe mais adiante neste trabalho.

V.5.2 — Orgaos Regionais

No item anterior foi abordado o organograma do MME
do ponto de vista estitico. A operacionalizacdo do sistema,
ou melhor, daqueles 6rgdos de maior peso especifico no setor
mineral, serd brevemente exposta a seguir.

O DNPM opera em todo Pais através de distritos regio-
nais que abrangem uma determinada 4irea geografica, sendo
a sede central na Capital Federal. A CPRM adotou modelo
semelhante, bem como a DOCEGEQ, com a diferenca de seus
quartéis-generais funcionarem no Rio de Janeiro.

Essa estruturagdo sugere um modelo altamente descen-
tralizado, onde a tomada de decisGes estaria sob responsabi-
lidade dos gerentes regionais, cabendo as sedes o tracado da
politica global e o planejamento estratégico dos 6rgios. En-
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tretanto, tal ndao ocorre na prética, pelo menos no caso do
DNPM. Por exemplo, se alguém efetua um pedido de pesquisa
para determinado bem mineral, o processo deve dar entrada
em Brasilia, bem como seu acompanhamento legal € pratica-
mente impossivel através dos distritos. Somente na fase de re-
latério de pesquisa e posteriormente de lavra é o processo des-
centralizado. Imagine-se o desgaste fisico e financeiro de um
pequeno minerador situado no interior do Parana e que neces-
site deslocar-se a Capital Federal para simplesmente dar en-
trada a um pedido de pesquisa, correndo o risco ainda de nio
ter mais prioridade sobre a drea. J4 que formalmente o modelo
€ descentralizado, por que n3o segui-lo na prética?

A importiancia dos distritos regionais do DNPM niao re-
side apenas no aspecto da fiscalizagdo das atividades minerais,
mas talvez, principalmente, como um representante do MME
na interagdo com outros 6rgiaos, muitas vezes pertencentes a
outros ministérios e que atuam regionalmente. E o caso das
superintendéncias de desenvolvimento (SUDENE, SUDAM,
SUDESUL), dos varios bancos de desenvolvimento, das com-
panhia de economia mista estaduais atuantes na 4rea mineral
e das proprias Secretarias de Estado envolvidas nas atividades
do setor.

Cabe aqui ressaltar que 90% dos recursos produzidos
pelo Imposto Unico sobre Minerais retornam aos Estados e
Municipios geradores de insumos minerais. Verifica-se que ra-
ramente esses recursos sio destinados ao setor mineral, sim-
plesmente porque ndo existem programas para sua aplicagdo.
Competiria ao DNPM coordenar, através de seus distritos re-
gionais e juntamente com os Orgdos regionais, uma progra-
magdo consistente que visasse a utilizacdo de tais recursos,
principalmente porque a tendéncia, a nivel de Governo Federal,
€ de redugdo de verbas orcamentirias para o setor.

Sendo o Brasil um pais de extensdo continental, é natu-
ral que existam peculiaridades regionais s6 dominadas por
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aqueles  que . atuam. diretamente em suas respectivas areas geo-
graficas. Os 6rgaos da administragao central devem funcionar
como: um. poder. moderador, tracando as diretrizes basicas e
nao deixando que interesses locais se sobreponham aos nacio-
nais. Em termos.operacionais, a descentralizagdo, além de ne-
cessaria, € vital para a prépria sobrevivéncia do sistema.

V.5.3 — Administracido Direta
versus Empresas de Economia Mista

Acredita-se que um dos problemas mais sérios na adminis-
tragdo publica brasileira seja a interagdo entre os d4rgdos de
administragdo direta e as empresas. de. economia mista, seja a
nivel federal, seja estadual. Este aspecto é tipico da maioria
das fungGes do Governo e particularmente notério no ambito
do Ministério das Minas e Energia.

Normalmente, tem-se unr érgdao normativo, formulador de
politicas gerais, e outro na forma de uma empresa de econo-
mia mista, executor de tais politicas. Uina seria'a cabega e, o
outro, os membros do sistema, sendo a articulagao desses Or-
gios o ponto-chave de sua eficicia. No caso do MME, o bi-
némio DNPM — CPRM representa a parte mais expressiva
da equacdo, pois é o que produz maiores reflexos no setor
mineral como.um todo, especialmente na 4rea da iniciativa.
privada.

Como ja foi relatado na Seg¢do V.4, a CPRM foi criada
com o objetivo de agilizar- os servicos' de geologia basica do
Pais, entdo sob responsabilidade de execugdo direta pelo DNPM..
Este ficaria com a fungdo de:6rgdo planejador, continuando com
as. demais. atribuigges de fiscalizacdo e fomento da produgido
mineral.

Em termos de volume de trabalhos realizados foi grande
sem divida o avango, mas sdo muitas as.dificuldades operacio-

286



nais desse sistema. A desvinculagdo entre planejamento e
execucdo a nivel técnico é bastante prejudicial, surgindo pro-
blemas quando da discussdo de. novos programas.. Paralela-
mente, 0 DNPM exerce controle sobre os dispéndios. da CPRM,
gerando um clima contraproducente de trabalha. Parece um
contra-senso um' 6rgio do MME- atuar. como fiscal de outra
entidade pertencente ao mesmo ministério, quando o légico
seria uma redefinicdo de atribuigGes, permitindo a otomizagio
do uso dos recursos financeiros e humanos de ambos. Esta.
idéia sera mais desenvolvida no préximo capitulo, quando for
apresentada a proposi¢ao de um-novo modelo.

V.5.4 — Visao Critica do Modelo

A atividade mineral tem duas caracteristicas fundamen-
tais do ponto de vista empresarial: é arriscada e de baixo re-
torno dos investimentos. Do lado do Governo, hia o carater
estratégico do desenvolvimento de uma indistria mineral sé-
lida, que libere o Pais dos pesados Onus que as importagGes
de bens minerais vém causando a balanga comercial brasilei-
ra. Verifica-se, portanto, que qualquer iniciativa no sentido
de acelerar o processo industrial' na mineragao brasileira
deve partir do Governo, agilizando seu modelo gerencial a par-
tir dos 6rgdos de cipula e tendo em vista basicamente os se-
guintes aspectos:

— as empresas de economia. mista. vinculadas ao Minis-
tério das Minas e Energia cresceram muito,. algumas diversi-
ficando. suas atividades de tal forma. que torna-se. dificil um
planejamento criterioso e. abrangente;,

— a multiplicidade de objetivos ndo justifica a existén-
cia de entidades voltadas para a geracdo e distribuicao de ener-

gia. e outras: orientadas para a atividade mineral, ligadas ao
mesmo - ministério, embora a. idéia inicial fosse a de reunir to-
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dos os o6rgaos que tivessem por finalidade a exploragdo de
recursos naturais de natureza mineral ou hidrica;

— dentro do atual contexto do MME, o principal 6rgao
do setor mineral € o Departamento Nacional da Produgdo Mi-
neral, cuja representatividade encontra-se diluida diante de pa-
res tdo poderosos quanto a PETROBRAS ou a ELETROBRAS,
por exemplo;

— a simplificagdo de rotinas administrativas, seja no sen-
tido de facilitar o ingresso de novos investidores no setor mi-
neral através da concessdo de alvards de pesquisa de decretos
de lavra, seja no processo de obtengdo de financiamentos real-
mente atraentes para a drea privada;

— a definigdo clara e precisa das atribuigbes de cada
6rgdo, evitando-se a multiplicidade de esforcos e conseqiien-
te dispersdo de recursos materiais e humanos. Para que isto
ocorra, € preciso que a alta cipula administrativa tenha sem-
pre em mente um enfoque sistémico, ndo deixando que cada
entidade desenvolva suas préprias politicas, que muitas vezes
ndo transcendem o nivel organizacional, isto é, sdo boas para
a empresa mas n3o necessariamente para o Pafis;

— o exposto no item anterior ndo significa de forma
alguma um aumento de centralizagdo no processo decisério.
Ao contririo, a descentralizagdo € altamente desejivel na
operacionalizagdo de um modelo mais dinamico para o setor
mineral;

— a implantagdo de um programa agressivo para a in-
distria mineral brasileira necessita de recursos humanos ade-
quados, especialmente a nivel de governo. A pouca maturi-
dade técnica predominante no setor deve ser superada por
treinamento intensivo, tanto na formacdo de especialistas quan-
to no desenvolvimento gerencial.

Estes sdo os principais aspectos que precisavam ser en-
focados no processo de mudanga através de um novo modelo
gerencial a nivel de governo. Acredita-se que tal modificagdo
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estutural traria reflexos positivos ao sistema como um todo,
permitindo, inclusive, uma participagao maior da iniciativa pri-
vada no setor, conforme serd demonstrado no préximo ca-
pitulo.

V.6 — O Modelo Proposto

Os aspectos até aqui abordados levam a pressuposigdo de
que o setor mineral deve ser considerado como prioritdrio para
o processo de desenvolvimento brasileiro. E evidente que a
nivel de macroplanejamento esta premissa € discutivel, sendo
o escalonamento de prioridades talvez o maior problema exis-
tente em termos de qualquer programa de agdo a médio ou
longo prazo. Por que n3o considerar como prioritirios seto-
res tais como educagido, satide publica, seguranga, ou mesmo
agricultura, que continua sendo o sustenticulo da economia
nacional? Nio seria uma atitude temerdria investir numa mu-
danga estrutural de vulto na 4rea mineral justamente num
periodo em que os paises desenvolvidos estdo diminuindo seus
estoques estratégicos e, conseqiientemente, sua produgio? Nio
seria mais sensato reforgar nossa politica agricola, uma vez
que o Brasil teria condi¢oes de tornar-se o “celeiro do mun-
do” e, com as divisas assim geradas, compensar nosso deficit
mineral?

Ocorre que dentro de uma visdo sistémica ha uma in-
tima relacdo entre os virios segmentos da economia. A in-
tensificagdo da agricultura exige mais insumos minerais na
forma de corretivos de solo e fertilizantes, mais implemen-
tos agricolas que utilizam ago em sua manufatura e, conse-
qiientemente, mais ferro, calcério, carvio, fluorita.

Ha ainda o cariter de nido renovabilidade dos recursos
minerais, que os tornam bens de natureza estratégica e, por
isso mesmo, acredita-se que a tendéncia atual de abundincia
mundial deverd inverter-se antes de muito tempo. Nio seri
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demais lembrar que os produtos agricolas também sofrem
bruscas oscilagoes de mercado, sendo seus pregos freqiiente-
mente manipulados. O café, embora permanecendo como item
nimero um dentre nossos produtos exportados, é praticamen-
te um bem de consumo supérfluo e seu desaparecimento em
nada afetaria a dieta alimentar da humanidade.

Por outro lado, ha motivo para pensar que as mudangas
propostas nao seriam onerosas para o Pais, pois trata-se mais
de um rearranjo dos 6rgaos existentes, com melhor definigio
de suas atribuigdes, o que elevaria o desempenho e eficicia
do setor mineral como um todo.

V.6.1 — A Divisdo do Ministério
das Minas e Energia

No capitulo anterior, procurou-se evidenciar a crescente
complexidade dos 6rgaos diretamente vinculados ao MME que
adquiriram uma abrangéncia de atribuigoes que dificilmente
se enquadram dentro de um mesmo Ministério.

Dentro do contexto atual, podem ser perfeitamente ca-
racterizados dois grupos de entidades, de acordo com seus
objetivos finais: as ligadas aos recursos energéticos e as vin-
culadas & indidstria mineral. No primeiro grupo, figuram os
6rgaos que administram e aproveitam nossos recursos hidri-
cos, o petréleo e materiais fisseis, pertencendo ao segundo as
entidades que tratam da exploracdo dos demais recursos mi-

nerais brasileiros.

A PETROBRAS, embora venha atuando fora do seu
campo especifico através de algumas de suas subsididrias, tem
como principal objetivo a prospecgao, lavra, refino e distribui-
¢ao de petréleo, matéria-prima essencialmente energética e sob
monopdlio estatal. Da mesma forma, a NUCLEBRAS volta-
se para o undnio e o tério, igualmente sob monopélio do Go-
verno Federal, advindo dai a afinidade muito maior dessas
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entidades com o setor energético do que com o mineral pro-
priamente dito.

Quando se estuda a implantagdo de fontes geradoras de
energia, € indispensavel que seja considerado o aspecto alter-
nativo, isto é, o confronto entre as virias maneiras de se pro-
duzir, a0 menor custo, as quantidades energéticas desejadas.
E comum comparar-se, por exemplo, o custo da energia nu-
clear que serad produzida em Angra com o da energia hidro-
elétrica que serd gerada por Itaipu, apesar de os caminhos
tecnolégicos para se atingir os objetivos serem completamen-
te diferentes.

Uma politica energética segura e coerente exigiria a cria-
¢3o de um Conselho Nacional de Energia, que poderia agre-
gar os Orgdos normativos existentes atualmente no setor, tais
como Conselho Nacional de Petréleo (CNP), Comissio Na-
cional de Energia Nuclear (CNEN) e Departamento Nacional
de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE). As chamadas fontes
ndao convencionais de energia (solar, edlica, de marés, etc.)
teriam representatividade no Conselho Nacional de Energia,
de modo que houvesse uma perfeita integragdo dos programas
energéticos do Pafs.

A divisdo ora proposta propiciaria, portanto, o desmem-
bramento do MME em dois grandes organismos: o Ministé-
rio da Energia, ao qual se vinculariam basicamente as entida-
des cujas atividades-fins mais se aproximam das energéticas
(ELETROBRAS, PETROBRAS e NUCLEBRAS) e o Minis-
tério de Recursos Minerais, que englobaria as atividades dos
drgdos diretamente ligados a indGstria mineral do Pais (Cia.
Vale do Rio Doce, DNPM e CPRM, fundamentalmente). Como
o objetivo deste trabalho é sugerir um modelo para o setor mi-
neral, seri apresentado apenas o organograma do Ministério
de Recursos Minerais dentro da nova configuragcdo conceb:ida,
conforme se pade observar na Figura V.2.
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Fiqura X .2
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No entanto, um organograma é tdo-somente uma repre-
sentagdo grafica, que sé adquire maior sentido na medida em
que as atribuicdes dc cada subsistema sdo perfeitamente ca-
racterizadas, dando vida ao conjunto e permitindo que se
atinja a eficicia desejada.

Cabe aqui ressaltar que alguns 6rgdos foram mantidos
para ndo se fugir ao modelo geral adotado pelo Governo Fe-
deral e mesmo porque ndo temos subsidios que permitam uma
andlise mais profunda. De qualquer forma, a énfase serd dada
aos Orgdos-fins, pois é deles que depende fundamentalmente
o desempenho do setor mineral.

V.6.2 — A Definigdo de Atribuigdes

No inicio da década de 50, Peter Drucker, hoje conside-
rado uma das maiores autoridades mundiais em administra-
¢do de empresas, langou uma frase a propdsito do perfeito
conhecimento dos objetivos de qualquer organizacdo e que
seria basica para atingir-se o caminho da efic4cia: “Qual é o
nosso negdcio?”

Em se tratando de 6rgdos publicos ou paraestatais, hi
uma dificuldade natural para se estabelecer com nitidez as fai-
xas de atuagdo de cada um, pois ao contrdrio do que ocorre
na iniciativa privada o fator lucro nao entra em questdo, pre-
dominando muito mais a responsabilidade piblica e os objeti-
vos sociais das entidades. Por outro lado, a definigao de atri-
buigbes é indispensivel ao bom desempenho do sistema. Dai
a necessidade de uma énfase cada vez maior no planejamento,
propiciando a otimizacdo do uso de recursos materiais e hu-
manos.

A Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais (CPRM)
é uma empresa de pesquisa mineral ou de prestagdo de servi-
¢os? Da mesma forma, como considerar a DOCEGEQ? Obser-
va-se que, na pritica, os objetivos desta Gltima empresa, sub-
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sidiaria da Cia. Vale do Rio Doce, desviaram-se dos originais,
pois ultimamente vem atuando mais como prestadora de ser-
vigos do que como empresa de minerag@o, tendo executado a
reavaliagdao das jazidas de cobre de Caraiba, na Bahia, e Ca-
maqud, no Rio Grande do Sul, ambas sob o controle aciondrio
da FIBASE. A propria atuacio da CPRM como empresa de
mineracdo € mal definida, como ficou patente no caso da ex-
ploracdo do fosfato de Patos de Minas, quando foi criada mais
uma empresa de economia mista para levar adiante o empreen-
dimento.

O problema da obtengao de financiamentos para a pes-
quisa mineral por parte de particulares encontra um progra-
ma sério e bem estruturado, mas regido por duas entidades:
CPRM e BNDE. Esta dualidade de comando em nada contri-
bui para acelerar o processo, como é ficil deduzir. E apds a
pesquisa bem sucedida, onde obter os recursos para que a
jazida se transforme em mina? Seria mais l6gico que um tnico
6rgdo se encarregasse de financiar o projeto até a fase produ-
tiva, especialmente na faixa de atuagdo da pequena e média
empresa, mais carente das atengdes governamentais.

Este aspecto, qual seja, a transformagdo de uma desco-
berta mineral em fonte efetiva de recursos, deve ser o grande
aferidor para se avaliar a eficicia do modelo. Foi justamente
procurando esse caminho que se permitiu 8 CPRM atuar como
empresa de mineragdo, embora com as limitacGes ja referidas,
pois a pesquisa se é a parte mais arriscada de um empreendi-
mento mineral ndo € a mais onerosa. De modo geral, o in-
vestimento na pesquisa é muito pequeno em relagdo a im-
plantacdo da infra-estrutura, abertura da mina e instalagdo de
usinas de beneficiamento, dai resultando a situagdo do prazo
relativamente longo entre a cubagem de uma jazida e seu
aproveitamento econdmico, agravada ainda mais quando exis-
tem vdrios Orgdos intervindo no problema.

A Companhia Auxiliar de Empresas Elétricas Brasileiras
(CAEB) € que esta cuidando da politica de utilizagdo do carvao
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mineral brasileiro, embora existam varias entidades também
envolvidas no problema: CNP, DNPM, CPRM, PETROBRAS,
além de Orgdos estaduais. Desta forma, torna-se muito
dificil uma avaliagdao global dos recursos humanos e materiais
que estao sendo alocados ao estudo do carvao e mais ainda dos
resultados que estdo sendo obtidos.

As situagOes acima expostas ilustram as dificuldades exis-
tentes no setor mineral e que poderiam ser equacionadas se
houvesse um 6rgdo de planejamento ligado diretamente ao Mi-
nistro de Estado, com forca suficiente para coordenar e orien-
tar as diretrizes de uma politica mineral coerente com as ne-
cessidades brasileiras.

O Departamento Nacional da Producdo Mineral deveria
ter o minimo de atividade executiva, exercendo em maior es-
cala sua fungdo de 6rgao planejador e alocador de recursos,
pois o Governo possui outros instrumentos destinados a exe-
cugao dos servigos bdsicos de geologia e pesquisa mineral, pro-
curando constituir uma equipe técnica de comprovada expe-
riéncia, especialmente para atuar na fiscalizagio das conces-
sOes de lavra e controle da producdo mineral. Este aspecto
vem ganhando crescente complexidade nas dreas situadas em
regiGes metropolitanas, onde hi uma interagdo com outros ra-
mos de atividade a exigir um acompanhamento permanente e
calcado em pariametros técnicos, sociais e econdmicos muito
bem delineados.

Além do problema estrutural, o DNPM sofre de um mal
cronico, qual seja o de pessoal técnico capacitado para levar
a bom termo os objetivos da organizagio. Quando a CPRM
foi criada, firmou-se um convénio pelo qual ela poderia
contratar técnicos, que seriam colocados a disposicdo do DNPM.
Essa situagdo perdurou até maio de 1977, quando o Tribunal
de Contas da Uniao determinou a extingdo do convénio e,
como conseqiiéncia, ocorreu um esvaziamento generalizado do
Departamento. Trata-se de um problema que precisa ser re-

295



solvido, pois sem os recursos humanos adequados de nada
adiantardao quaisquer aperfeigoamentos administrativos que ve-
nham a ser introduzidos, porque estes jamais sairdao do papel.
Uma solugiio alternativa seria a transformagdo do DNPM em
.empresa de economia mista, permitindo uma melhor estru-
tura de cargos e saldrios e conseqiiente competitividade no
mercado de trabalho.

Ainda relacionado ao aspecto de recursos humanos, hé
o problema da transferéncia de know-how. Como ji foi sa-
lientado, o contingente de geSlogos que serve ao Pais é jovem
e poucos sdo os que atingiram um nivel de maturidade técni-
ca ou gerencial comparidvel a2 dos norte-americanos ou euro-
peus. Este fato induz a criagdo de programas do tipo convé-
nio MME-USAID, pelo qual muitos técnicos americanos vie-
ram ao Brasil ministrar cursos e alguns brasileiros foram ao
exterior adquirir novos conhecimentos. Entretanto, embora
o programa atingisse um nivel bastante satisfatério do ponto
de vista qualitativo, o niimero de técnicos que recebeu treina-
mento € muito pequeno, especialmente aqueles que tiveram
a chance de sair do Pais, o que é sempre melhor do que trazer
especialistas ao Brasil. H4 uma tendéncia de supervalorizar as
instituigGes estrangeiras. Por isso mesmo, nada como uma ex-
periéncia in loco para uma avaliagdo mais segura, além de
se estabelecerem parametros comparativos de contextos geo-
légicos em paises desenvolvidos, o que permitiria uma assimi-
lagdo mais rdpida das metodologias utilizadas para a desco-
berta e exploragao de bens minerais.

A criagdo do Conselho Nacional de Mineragdo, reunindo
representantes dos 6rgaos de administracdo direta do Gover-
no, empresas de economia mista e empresas privadas, seria
um passo no sentido de harmonizar atribui¢des e politicas, di-
minuindo os pontos de atrito e obtendo conseqiiente melhoria
do desempenho do setor mineral. Mais uma vez, surge a ne-
cessidade de contar com pessoal técnico experiente, com vi-
véncia real da problemdtica mineral brasileira, sem o que se
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torna praticamente impossivel qualquer progresso na solugdo
dos atuais impasses.

Tanto o DNPM como o Conselho Nacional de Minera-
¢do teriam o minimo de fungdes executivas, ficando a seu cargo
o estabelecimento das politicas e diretrizes gerais, que nor-
teariam o setor mineral. Para a execugdo dos servicos de geo-
logia, exploragdo, lavra, beneficiamento e suporte financeiro
e técnico a iniciativa privada, seriam utilizados os recursos da
CPRM e CVRD, que ja dispdem de infra-estrutura humana e
material adequadas para atingir as metas estabelecidas.

Outro aspecto que merece crescente atengio é o inter-
relacionamento dos 6rgaos federais com os de ambito estadual,
sejam empresas de economia mista, sejam institutos ligados
as universidades ou as Secretarias de Estado. E preciso
que se atendam as peculiaridades regionais sem, no entanto,
perder-se a visdo mais ampla da problematica mineral nacio-
nal. Evidentemente, o enfoque dado ao aproveitamento das
reservas minerais da Serra dos Carajds, em plena Amazdnia,
€ muito diferente da lavra de argilas na Regido Metropolitana
da Grande Sao Paulo, embora’ existam condicionantes técnicas,
econdmicas e juridicas que sdo comuns a ambos e ndo podem
escapar ao controle piblico. Sob esse prisma, adquirem papel
de relevo os distritos rcgionais do DNPM, instrumentos ja ins-
titucionalizados e que devem atuar de forma a harmonizar os
programas locais com as diretrizes mestras da politica mine-
ral brasileira.

V.6.3 — Consideracdoes Finais

As modificagdes estruturais ora propostas teriam efeito
praticamente nulo se ndo houvesse preparagdo das pessoas e das
organizagdes envolvidas. Sdo raras as situagoes em que os as-
pectos globais da politica mineral brasileira sdo expostos a dis-
cussdo, tais como conferéncias e congressos, que muitas vezes
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se caracterizam por debatem de cunho académico e casuistico
que pouco tém sensibilidado as autoridades da mais alta admi-
nistragao.

A criagdo do Ministério de Recursos Minerais daria maior
representatividade ao setor mineral brasileiro, que vem sendo
relegado a uma posigdo pouco condizente com as potenciali-
dades do Pais. Existe uma infra-estrutura técnica e humana
que pode ser dinamizada desde que devidamente canalizada por
uma programacao objetiva e realista, a exemplo do Plano Mes-
tre Decenal, que tantos servigos prestou ao Pais.

A operacionalizacdo do modelo preconizado se daria com
énfase no planejamento centralizado e execugdo altamente des-
centralizada. O DNPM ¢€ criticado pela morosidade de trami-
tagdo dos processos, embora possua uma rede de distritos e
residéncias que cobrem todo o territério nacional. Por que ndo
utilizd-la de forma mais adequada, agilizando procedimentos
e rotinas, delegando autoridade e cobrando resultados?

O préprio Cddigo de Mineragdo, vitima de tantos ataques
por parte da iniciativa privada, é exercido apenas parcialmen-
te, uma vez que o DNPM carece de recursos humanos para
um acompanhamento efetivo das atividades minerais no Pais,
tanto do ponto de vista qualitativo como quantitativo. Gera-
se, entdo, um circulo vicioso: se o préprio 6rgdo normativo
e fiscalizador € o primeiro a atrasar a liberagdo dos alvarés de
pesquisa e decretos de lavra, como exigir dos mineradores que
se cumpram os prazos legais?

Acreditamos que a criagdo de um ministério que trate es-
pecificamente de nossos recursos minerais dard um grande im-
pulso ao setor. Mas, paralelamente, € preciso que se aprimo-
rem os recursos humanos e que sejam muito bem definidas as
atribui¢coes de cada 6rgdo para que se acelere o processo da in-
distria mineral no Pais, aumentando-se a participacdo dos ca-
pitais privados, o que s6 ocorrerd se o préprio governo der
o exemplo.
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VI — ADMINISTRACAO
PARA O DESENVOLVIMENTO
E DESENVOLVIMENTO
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YI.1 — Introducéao

O presente trabalho parte das premissas de que o desen-
volvimento administrativo € parte fundamental de qualquer
tentativa de aceleragdo do processo de desenvolvimento sdcio-
econdmico nos paises “menos desenvolvidos” e que ele sé po-
derd ser alcangado através de estratégias que combinem me-
lhor qualificagdo dos condutores do processo (altos escaldes
da burocracia piblica e pesquisadores da realidade administra-
tiva do Pais), com uma maior utilizagdo das organizagdes go-
vernamentais para a introdugdo e preservagdo dos valores apro-
priados ao desenvolvimento.

Dentro desse esquema geral, inicialmente procuramos de-
finir o papel do desenvolvimento administrativo no desenvolvi-
mento econdmico e o que consideramos como sendo “Adminis-
tragdo para o Desenvolvimento”, nos dois sentidos em que essa
expressdao pode ser considerada.

Na Secdo VI.3, tentou-se definir o papel da burocracia
publica no processo de mudanga social, basicamente procuran-
do verificar se, e quando, ela pode se caracterizar como *buro-
cracia modernizante”. Ainda nessa segdo, relatamos brevemente
um estudo empirico, onde foram pesquisadas as atitudes dos
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executivos brasileiros de “alto nivel” em relagio a moderni-
zagao.

Na segdo seguinte, nossa preocupacdo foi a de caracteri-
zar sumariamente as principais atividades de Governo, bem
como as formas que sua intervencdo assume na sociedade.
Esses aspectos — assim como os discutidos nos itens anterio-
res — necessariamente devem ser levados em consideragdo em
quaisquer estratégias destinadas a orientar a administragdo para
o desenvolvimento.

Na Segdo VI.5, analisamos duas estratégias de Desenvol-
vimento Administrativo — formagao de Administradores do
Desenvolvimento e Descnvolvimento Institucional — procuran-
do mostrar como se adaptam ao caso brasileiro e possibilitam
o desenvolvimento da capacidade administrativa nacional nos
dois sentidos propostos para uma administragdo que se queira
orientar para o desenvolvimento.

Por fim, foi nossa preocupagdo caracterizar os aspec-
tos comuns e os complementares dessas duas estratégias, mos-
trando que sdo aplicaveis 3 rcalidade dos paises “em desenvol-
vimento” e, especialmente, ao caso brasileiro.

Como ficara claro no decorrer da exposigdao, assumimos
como imprescindivel a participacdo ativa do Governo na con-
ducdo e/ou direcionamento do processo de desenvolvimento
nos paises “menos desenvolvidos”.

V1.2 — Desenvolvimento
Economico e
Desenvolvimento Administrativo

Ao que tudo indica, nos paises ocidentais atualmente con-
siderados desenvolvidos, o desenvolvimento economico (decor-

302



rente da Revolugio Industrial e do liberalismo econémico)
precedeu ao desenvolvimento administrativo, tendo este Gltimo
ocorrido como uma forma de consolidar o primeiro e de dar
condigGes para que pudesse prosseguir em uma sociedade que
se tornava mais complexa.

O desenvolvimento administrativo dessas sociedades foi,
pois, uma conseqiiéncia das novas necessidades geradas pelo
processo de desenvolvimento econ6mico (novos modos de or-
ganizacdo da produgdo, por exemplo) e pela crescente comple-

xidade das relagdes sociais.

Por outro lado, nas sociedades atualmente consideradas
“menos desenvolvidas™, o processo de desenvolvimento (que
geralmente também é associado 2 industrializacio) se d4 em
condigGes completamente diferentes e em um mundo muito

mais complexo e interdependente.

Em funcido disso, passou-se a acreditar que o desenvolvi-
mento econdmico ndo possa mais ser um fenémeno de mudan-
¢as “naturais” ou “espontineas™ (onde o Estado assume uma
pusi¢do reguladora e mantenedora da ordem sacial), como o
que se processou nos paises hoje desenvolvidos, mas que deva
ser um processo de mudangas sociais “induzidas” (onde o Es-
tado assume uma posi¢cdo intervencionista), de modo que as
nagoes menos desenvolvidas possam apressar o atingimento de
um melhor bem-estar para seus povos, rompendo o “circulo
vicioso” do subdesenvolvimento e da dependéncia.

Passa a ter, entdo, importdncia significativa o planejamen-
to governamental — que define as diretrizes gerais que deve
seguir o desenvolvimento — e o desenvolvimento administra-
tivo deixa de ser uma conseqiiéncia para se tornar um pré-re-
quisito (ou, pelo menos, uma condigdo paralela) do atingimento
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desse desenvolvimento. Isto porque é através da sua burocra-
cia que o Governo implementa grande parte de suas politicas.?!

Segundo Joseph La Palombara essa necessidade de acido
mais efetiva do Setor Piiblico se da porque:?

a) esse é o unico setor que pode legitimamente assumir
a responsabilidade da transformagio;?

b) a burocracia pitblica administra grande parte dos re-
cursos profissionais, técnicos e empresariais da nagao;

c) a criagdo do capital social basico requer a utilizacdo
de todos os recursos da capacidade politica e burocratica.

Contrastando com essa “politica de desenvolvimento”, em
que os objetivos politicos basicos estdo embasados em teses de-

1 Sobre esse aspecto, afirmam Donald e Alice Stone, “Ca-
pacitagio Administrativa: O Ingrediente de que Carece a Es-
tratégia do Desenvolvimento”, in Revista de Administra¢do Pu-
blica, vol. 9, nc 1 (1975), p. 98, que: “Acreditamos ser tao
importante — alias, mais importante mesmo — tratar do pla-
nejamento administrativo destinado a criar organizacdes e
sistemas de execug¢ao do que elaborar planos agregados de de-
senvolvimento. De qualquer maneira, os esforgcos dedicados
a aperfeicoar a administracao e aumentar sua capacidade de
realizagao devem ser concomitantes e integrados ao planeja-
mento do desenvolvimento. Do contriario, os instrumentos de
acao necessarios a execucao de politicas, programas e projetos
nao estarao devidamente preparados e havera falhas e con-
fusdes”.

2 Paridgrafo adaptado de Joseph La Palombara (ed.), Bu-
rocrcia y Desarrollo Politico (Buenos Aires: Editorial Paldés,
1970), Introdugao.

8 Embora possa agir como executor e/ou orientador da
mesma.

304



senvolvimentistas 4 e onde o Estado é visto como a principal es-
peranca na orientagdo da sociedade rumo a modernizagdo, a
Administracdo se caracteriza nesses paises por:

a) ser mais imitativa do que *“autéctone”, importando
suas teorias de organizagdo, conhecimentos e padrdes dos pai-
ses mais desenvolvidos;

b) possuir burocracias deficientes de pessoal qualificado
para os programas de desenvolvimento;

c) ser formalista, ou seja, haver grande discrepincia en-
tre o comportamento estabelecido formalmente e o procedi-
mento pratico;®

d) possuir uma burocracia com alto grau de autonomia
operacional. *“Sdo raros os grupos capazes de competir pela
influéncia politica ou impor controles rigidos & burocracia, de
modo que esta pode, freqiientemente, movimentar-se dentro de
um vicuo parcial de poder”;9

e) dispor de burocracias orientadas para outros fins que
ndo a produgio (exemplos: existéncia de corrupgdo semr i-insti-
tucionalizada e de superemprego no servico ptblico).

O que se observa, portanto, é uma distincia entre as ex-
pectativas da politica de desenvolvimento (consubstanciadas no
planejamento quando este existir) e a capacidade administra-

1 Desenvolvimentismo é entendido, no presente trabalho,
como a cren¢ga no desenvolvimento sécio-econémico como o
principal e fundamental objetivo da nagdo, independentemen-
te das conotacoes ideoldgicas que ele possa tomar. Isto quer
dizer que desenvolvimentismo significa “predisposi¢io para a
busca do desenvolvimento”. Desenvolvimentista assume sig-
nificado semelhante.

5§ Ver Fred Riggs, Administragdo nos Paises em Desen-
volvimento (Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 1968),
p. 64.

¢ Ferrel Heady, Administracdo Publica — uma Perspecti-
va Comparada (Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1970), p. 123.

305



tiva? para implementar os referidos planos e politicas, distin-
cia essa que necessita ser minimizada.

A respeito desse “distanciamento”, afirmam Donald e Ali-
ce Stone 8 que “uma das razGes pelas quais muitos paises ndo
tém experimentado grande progresso — ainda que seus objeti-
vos e politicas possam estar bem definidos — é a insuficiéncia
de engajamento politico e a precariedade da capacidade geren-
cial e operacional” (grifo nosso). Complementando esse pen-
samento, os mesmos autores salientam que a maioria dos pla-
nos nacionais de desenvolvimento sdo nao-funcionais, “. .. uma
vez que neles ndo se incorporam medidas, organizagGes, pro-

s

cessos e outros elementos necessarios 4 sua implementagdo™.?

VI.2.1 — A Busca
do Desenvolvimento Administrativo

Ao mesmo tempo que define sua “politica de desenvolvi-
mento global”, ou mesmo antes disso, a nacdo deve, portanto,
definir sua politica de desenvolvimento administrativo.

Em que consistiria esse desenvolvimento administrativo?

Segundo nossa concepgdo, ele poderia ser visto sob duas
Gticas diferentes:

7 Segundo Donald e Alice Stone, op. cit., pp. 100-1: « ‘Ca-
pacidade Administrativa’ (...) significa a capacidade insti-
tucional de um Governo — ou de qualquer Ministério, Depar-
tamento, Empresa Piblica, Provincia, Estado ou Cidade — para
formular e executar planos, diretrizes, programas, atividades,
facilidades, opzragles ou outras medidas destinadas a satisfa-
zer objetivos do desenvolvimento”.

8 Ibid, p. 96.

9 Ibid. Ver também Paulo Roberto Motta, “Administraciao
para o Desenvolvimento — A Disciplina em Busca de Rele-
vancia”, in Revista de Administra¢do Piblica, vol. 6, n.° 3 (1972),
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a) aperfeicoamento da administragdo publica tradicio-
nal; e

b) elaboragdo de uma administragdo voltada para o de-
senvolvimento.

A primeira perspectiva refere-se a tentativa de melhorar
o desempenho do setor publico, partindo-se das fungGes que
tradicionalmente lhe sdo atribuidas na direcio do interesse
publico.

A segunda consiste na preparagdo do setor publico para
suas novas fungGes de “indutor” e “condutor” das mudangas
sociais, na busca do desenvolvimento. Assim, a administragdo
para o desenvolvimento volta-se basicamente para a “adminis-
tracio da mudanga”, em fungdo de objetivos preestabelecidos.

Sobre essa distingdo, afirma Katz® que “... a Adminis-
tragdo para o Desenvolvimento pode ser descrita como o modo
pelo qual o Governo age para preencher seu papel estratégico
no processo de desenvolvimento. Ascemelha-se 3 Administra-
¢do Puiblica em geral no seu interesse pelo modo como o Go-
verno implementa suas regras, politicas e normas. Todavia, ao
visar & substincia do desenvolvimento, torna-se mais ampla e
difere da Administragcio Piblica tradicional em objetivos, exten-
sdo e complexidade. A Administra¢cdo para o Desenvolvimento
¢é substantiva e inovadora a partir do momento em que se torna
diretamente relacionada com as mudangas sociais envolvidas na
realidade dos objetivos do desenvolvimento™.

Todavia, é importante notar que a expressdao ‘“administra-
¢do para o desenvolvimento” subentende duas capacidades dis-
tintas — “pensar” e “agir” sobre o subdesenvolvimento —, ou
seja, uma capacidade de criar, sistematizar e/ou adaptar conheci-

10  Saul Katz, “A Educacdo de Administradores para o De-
senvolvimento: Caréter, Forma, Contelddo e Curriculo, in Re-
vista de Administragdo Publica, vol. 3, n.° 1 (1969), pp. 45-6.
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mentos administrativos 3 realidade dos paises em desenvolvi-
mento, e uma outra de conseguir aplicar esses conhecimentos
a realidade concreta dos paises, buscando resolver seus proble-
mas.

Vl.2.2 — Administracao para
o Desenvolvimento como Campo
de Estudos

Sendo cada nagdo marcada por caracteristicas culturais e
histéricas peculiares, deve-se procurar um estilo de desenvolvi-
mento o mais compativel com essa heranga. Como decorrén-
cia, entre as atividades mais importantes de uma administra-
¢do voltada para o desenvolvimento estdao a busca de conheci-
mentos sobre a realidade organizacional do Pais e de formas de
pensar sobre essa realidade. Quer isto dizer, em outras pala-
vras, que € necessario desenvolver uma racionalidade adminis-
trativa'! apropriada ao contexto nacional, e formas e estru-
turas de organizagOes que satisfagam simultaneamente aos ob-
jetivos do desenvolvimento e as caracteristicas do contexto.

Administracdo para o desenvolvimento torna-se, assim, um
campo de estudos empiricos e de elaboragdo te6rica. Nesse sen-
tido, subentende uma elevada “capacidade critica” para a cria-
¢do e/ou adaptagdo de um corpo de conhecimentos adminis-

11 Racionalidade Administrativa, no sentido em que co-
mumente é utilizada a expressdao, implica a utilizacado de *“pa-
drdes de referéncia” oriundos da realidade das sociedades cha-
madas ‘desenvolvidas”. No sentido aqui empregado, advoga-
se a utilizagdao de “padroes de referéncia” desenvolvidos a par-
tir da realidade da sociedade em estudo. Em decorréncia disso,
o que seria administrativamente racional em um caso, nao o
seria necessariamente no outro.
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trativos adequados a uma sociedade em rdpida transformagao,
na qual coexistam valores tradicionais e modernos.

Como se sabe, “o0 insumo do desenvolvimento cientifico é
a pesquisa. Para que uma ciéncia se desenvolva é mister que se
alimente da andlise da realidade que a circunda, que desen-
volva principios basicos & medida que a experiéncia pragmé-
tica vai-se corporificando e produzindo resultados que devem
ser cuidadosamente examinados para servir de material da infra-
estrutura sobre a qual vai-se edificando a ciéncia. Os paises em
desenvolvimento tém feito isso de forma muito reduzida, nao

s6 em relagdo a ciéncia administrativa como também ao de-
senvolvimento cientifico e tecnolégico em geral”.!?

Na verdade, infelizmente, “‘muito poucas escolas de admi-
nistracdo da regido (a América Latina, paréntese nosso) tém
dado importincia & formagdo de funcionirios de alto nivel, com
o objetivo de prepard-los para assumir a responsabilidade de
programar, coordenar e dirigir trabalhos de pesquisa adapta-
dos a cada realidade nacional. Esse fato torma-se mais grave
se considerarmos que a formagdo de um pesquisador é um pro-
cesso longo e que exige, de um lado, o ensino do conteido
especifico da realidade histérica, politica, econémica, social e
cultural de cada pais e, de outro, a formacio em metodologias
e técnicas de pesquisa, sem deixar de lado o ensino da filosofia
da ciéncia e da histéria do pensamento cientifico™.1?

Essas falhas na formacdo de pesquisadores e estudiosos
dos problemas da administracdo e no desenvolvimento de co-

12 José Maria Jiacome, “A Pesquisa e o Desenvolvimenta
Administrativo na América Latina”, in Revista de Adminis-
tra¢do Publica, vol. 9, n.o 1 (1975), p. 41.

13 JIbid.,, p. 51.
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nhecimentos proprios sdo ainda complementadas pela importagio
indiscriminada de técnicas administrativas. Neste tltimo caso,
gera-se uma ilusio de “modernidade” e de “modernizagio”
— no sentido de que se estd aplicando o que de melhor existe
no mundo em matéria de conhecimento administrativo —, en-
quanto que, na realidade, se estd impedindo, ou pelo menos
dificultando, o desenvolvimento de uma capacidade nacional
de enfrentar por conta prépria os problemas nacionais (crian-
do, sistematizando ou adaptando conhecimentos, uma vez que
ser “estrangeiro” ndo significa tampouco ser inaplicdvel a rea-
lidade nacional) .14

14 Alberto Guerreiro Ramos, Administracao e Estratégia do
Desenvolvimento (Rio de Janeiro: Fundacao Getulio Vargas,
1966), pp. 7-8, afirma que paises subdesenvolvidos nao estao
condenados a terem uma ciéncia subdesenvolvida pois, “...
ao contrario, a ciéncia e a técnica em nossa época de histdria
mundial sdo, mais do que nunca, fato universal, e os corpos
profissionais das nag¢oes mais atrasadas podem; ter acesso ao
nucleo tedrico que especialmente constitui uma e outra”, No
entanto, mais adiante afirma que *“... a utilizacio desse nu-
cleo tedrico, para fins praticos, é limitada e condicionada por
fatores sociais e histdricos”. Ja na p. 96, o autor completa seu
raciocinio concluindo que “impode-se, assim, desenvolver um
tipo de raciocinio que habilite o profissional a relacionar as
técnicas administrativas com as variaveis histdrico-sociais que
particularizem cada contexto”. Uma visao até certo ponto fa-
talista a esse respeito pode ser encontrada em A. Delorenzo
Neto, Sociologia Aplicada @ Administragcdo (Sao Paulo: Atlas
1976), pp. 34-35, onde o autor afirma qu= “hoje presenciamos
que as sociedades dos paises em desenvolvimento importam
juntamente com a téenica moderna, também as formas moder-
nas de organizacao (...) E que elas se convertem em elemen-
tos essenciais da estrutura de uma sociedade, que as buscas
em outro meio, imitando-as ou assimilando-as quando sua
cultura nao consegue cria-las. Trata-se de um processo que
se baseia em numerosos pressupostos especiais, extremamente
ligados a natureza da sociedade industrial moderna”.
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V1.2.3 — Administragao para
o Desenvolvimento como
Area de Atuagiao

Como deve ter ficado claro no subitem anterior, o obje-
tivo dltimo de um campo de estudos dedicado & administragio
para o desenvolvimento é o de aumentar as poss.bilidades de
acdo sobre a realidade concreta.

Assim, o que se deseja é aumentar a capacidade adminis-
trativa de implementacdo dos planos e das politicas de desen-
volvimento, ou seja, de converter em realidade as aspiragdes

desenvolvimentistas.

Neste segundo sentido, administragio para o desenvolvi-
mento subentende uma “capacitagdo para a agdo critica”, o que
equivale a dizer, preparagdo de pessoas com discernimento para

tomar decisGes conducentes ao desenvolvimento.

Como deve ter ficado claro, estes dois sentidos de admi-
nistracdo para o desenvolvimento sdo necessariamente comple-
mentares e interligados, devendo as capacidades de “pensar” e
de *“agir” ser desenvolvidas simultaneamente, uma vez que
ndo adianta conhecimento sem agdo, nem agdo que ndo seja

baseada em um conhecimento adequado.?®

15 Essa operacionalizagado do conhecimento requer capa-
cidades diferentes daquelas necessdrias a4 geracao e/ou adap-
tagao de conhecimentos administrativos, o que naos leva a crer
serem necessarios dois “tipos de agentes de mudang¢a”. O pri-
m-=iro “tipo” seria o “pesquisador” e, o outro, o “administrador
voltado para a ag¢ao administrativa concreta”.
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V1.3 — Burocracia Publica
e Mudanca Social

VI.3.1T — A Burocracia Piblica

Muito se tem falado sobre o poder da burocracia e sobre
como este poder vem aumentando com a complexificagdo da
sociedade (e conseqiiente ampliagdo das atividades de Gover-
no). Nio sdo poucos os autores que falam em uma “ditadura
da burocracia” e que afirmam ser seu poder ilegitimo, uma vez
que a ela nio foi outorgado tomar decisdes “politicas™.

Ha também uma vasta literatura sobre os aspectos positi-
vos e negativos da burocracia como estrutura e como forma de
organizagio social,!® principalmente aquelas que compGem o
“tipo ideal” caracterizado por Max Weber.?

Na literatura mais recente encontram-se, tambZm, referén-
cias ao “futuro desaparecimento”, ou consideridvel redugio da
burocracia como forma de organizagdo, com o aparecimento

by

de novas formas mais adequadas & “sociedade de mudanga™.®

» 3

A burocracia é, pois, um assunto polémico e ndo é nossa
intengdo aprofundar ainda mais a discussdo a seu respeito. En-
tretanto, como trataremos do desenvolvimento administrativo,

16 Para uma citagao exaustlva desses autores, ver Alber-
to Guerreiro Ramos, op. cit.,, Capitulo 5.

17 Max Weber, “Os Fundamentos da Organizacio Buro-
cratica: uma Construgio do Tipo Ideal”, in Edmundo Campos
(org.), Sociologia da Burocracia (Rio de Janeiro: Zahar Edi-
tores, 1966).

18 Warren Bennis et alii, The Planning of Change (Nova
York: Holt, Rinehart and Winston, 1962), Warren Bennlis,
Changing Organizations (Nova York: McGraw Hill, 1966) e
Beyond Bureaucracy (Nova York: McGraw Hill, 1973).

312



torna-se necessario esclarecer o enfoque aqui adotado sobre o
comportamento burocratico.

Burocracia Publica é aqui considerada como sendo o con-
junto de pessoas que servem ao Estado, no desempenho de
suas fungdes de prestagdo de servigos ou de produgdo de bens
(no sentido lato), independentemente da forma de organiza-
¢do dessas atividades. Esse conceito inclui, portanto, tanto as
entidades de administragdo direta quanto indireta e foge ao
tipo ideal de Weber.

A partir dessa delimitagio inicial de nosso campo de estu-
do, e antes de entrarmos nas consideracgGes sobre as relagGes da
burocracia com o Sistema Politico, é importante ainda tecer-
mos algumas consideragdes sobre a natureza e a composigdo da
burocracia assim definida.

Em primeiro lugar, é necessario esclarecer a natureza da
burocracia. Nosso ponto de partida é que a burocracia ndo
possui uma natureza intrinseca, mas, sim, uma histéria. Isto
quer dizer, em outras palavras, que as caracteristicas de uma
dada burocracia, em um dado momento, serdo fruto das con-
digbes sociais vigentes na sociedade de que faz parte (conside-
radas aqui as influéncias endégenas e exdgenas), e atribuir-lhe
caracteristicas fixas e imutaveis seria incidir em um erro de
perspectiva histérica.

Em segundo lugar, é fundamental deixar claro que a bu-
rocracia ndo é um todo homogéneo, ou seja, que hd uma certa
estratificacdo de seus membros, ndo apenas do ponto de vista
hierarquico, mas também no que se relaciona a valores, percep-
¢Oes e expectativas.

Para o caso brasileiro, uma tal estratificagdo foi proposta
por Alberto Guerreiro Ramos,!? baseado na afirmativa de que

19 Alberto Guerreiro Ramos, op. cit., p. 300.
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“hé em toda burocracia elite e massa” e serd a adotada no pre-
sente trabalho. Esse autor apresenta cinco estratos componen-
tes da burocracia publica brasileira: a burocracia eleita e/ou
propriamente politica; a burocracia diretorial e quase politica;
a burocracia técnica e profissional; a burocracia auxiliar; e a
burocracia proletdria. A seguir explicaremos o que cada um
desses estratos significa.

A burocracia eleita 2° e/ou propriamente politica € transi-
téria e permanece no poder durante o mandato para o qual foi
eleita ou indicada por alguém eleito. Estd particularmente ex-
posta 2 influéncia e ao controle do publico. Seus membros se
credenciam frente ao piblico na medida em que satisfazem as
necessidades sociais quanto ao papel da administragao.

A burocracia diretorial ou quase politica “... é o mais
politico estrato da burocracia permanente”.2! Seu status nio é
obtido de suas ligagdes politicas de fidelidade ao chefe do exe-
cutivo, mas de seu conhecimento e/ou experi€éncia no servigo
publico. Os seus membros nio estdo sujeitos 3 “perda de man-
dato”, mas a conservagdao das posigoes conquistadas depende
do exercicio de um jogo de influéncias que transcende os regu-
lamentos e demanda capacidades e habilitagdes que ndo as
ordindrias de um burocrata. Sdo os “generalistas”.

A burocracia técnica e profissional é constituida pelos “es-
pecialistas”, os assessores responsdveis pelos pareceres técnicos
em areas especificas, de acordo com suas habilita¢des e qualifi-
cacoes.

»

A burocracia auxiliar é o estrato preponderante na buro-
cracia permanente e seus componentes sdo datilografas, arqui-

20 Embora o termo “burocracia eleita” nao seja muito
apropriado, devido & nocao comum que se tem de burocracia,
preferimos manter a terminologia de Guerreiro Ramos.

21  Guerrelro Ramos, op. cit, p. 305.
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vistas, serventes, recepcionistas, telefonistas, etc. “E a camada
que possui os caracteres cldssicos que a sociologia e a psicolo-
199

gia social imputam a burocracia”?? e participa escassamente na
elaboragao de decisOes de grande alcance.

Por fim, existiria-uma burocracia proletiria, composta pe-
los trabalhadores de “macacdo” (os correspondentes aos blue
collars dos norte-americanos, como afirma Guerreiro Ramos),
que ocupa uma posigao ainda mais passiva na tomada de deci-
soes.

VI.3.2 — As Relagcoes entre
a Buracracia Publica e o Sistema
Palitico

Na literatura encontram-se pontos de vista extremamente
conflitantes sobre o papel da burocracia no Sistema Politico.
Em nossa opiniao, isso se deve & generalizagao que se tentar fazer
sobre esse relacionamento, a partir da experiéncia dos paises
desenvolvidos, sem levar em conta as diferengas de natureza
e de composigdo das burocracias em outros contextos. Uma
grande parte desses estudos tem cardter normativo.

Abordagens mais coerentes com a realidade dos diferentes
contextos sociais sao encontradas em estudos de Administragao
Publica, sob uma perspectiva comparada, Para Ferrel Heady,*
*... fatores de grande importincia que afetam essas relagOes
(entre a burocracia publica e o sistema politico como um todo,
paréntese nosso) incluem a etapa de desenvolvimento politico
da Nacgdo-Estado, as caracteristicas de seu regime politico e a
natureza dos objetivos- dos programas que ela decidiu perse-
guir com o auxilio dos instrumentos administrativos”. Isto quer

22 Ibid., p. 308.
23 Ferrel Heady, op. cit, p. 181.
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dizer, em outras palavras, que o papel politivo da burocracia no
sistema variard entre paises e com o tempo em um mesmo pais.

Esse pensamento é bastante semelhante ao desenvolvido
por Guerreiro Ramos, ja citado brevemente quando nos referi-
mos A natureza e a composigio da burocracia, e nos ajuda a
colocar a possibilidade da existéncia de uma “burocracia mo-
dernizante”?¢ como uma “estratégia de ocasido”, em fungio

das relagOes sociais vigentes na sociedade.

Sobre isso, afirma Guerreiro Ramos: é vido contar
que, em qualquer parte, possa constituir-se uma elite burocra-
tica industrializante ou modernizante, independentemente da
natureza e composigio da lideranga politica e governamental.
A burocracia é agrupamento que, por forca de seu lugar na
estrutura social, jamais logra impor suas prdprias diretivas a
sociedade em geral (...) o seu papel modernizante apresen-
ta-se-lhe sempre como uma chance, um ‘acidente casuistico’

da histéria, da conjuntura do poder”.*

Por outro lado, quando ocorresse, a iniciativa moderni-
zante da burocracia verificar-se-ia nos altos escaldes burocriti-
cos, na medida em que, das mudangas dos status quo, pudes-
sem resultar, para cles, ganhos ou vantagens em prestigio, poder
e/ou riqueza.

Embora essas colocagdes do assunto nos paregam vdlidas,
nio hd como esquecer a crescente importincia das organiza-
¢Oes piiblicas na sociedade moderna, assumindo muitas vezes

24 “Burocracia Modernizante” é aqui entendida como
aquela burocracia que, adotando “valores desenvolvimentis-
tas”, procura orientar sua atuacdo para acelerar a moderni-
zac¢ao da sociedade como um todo.

25 Guerreiro Ramos, op. cit., p. 274.
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posigOes antes ocupadas pela politica 2® e tendo, portanto, maior
peso nas decisGes sociais. Isso deriva da prépria complexifica-
¢do da vida socal e uma conseqiiéncia importante dessa ten-
déncia é o aumento do poder nas mios de seus dirigentes.
Dessa maneira, temos uma burocracia estatal subordinada ao
poder dos dirigentes politicos, mas, ao mesmo tempo, aumen-
tando sua participagdo nesse poder politico.

VI.3.3 — O Caso Brasileiro

Virios autores tém-se preocupado em analisar a posigdo
da burocracia brasileira no que diz respeito ao peso e ao al-
cance do seu poder politico.2? Algumas dessas contribuigSes
sdo discutidas e analisadas no trabalho de Bayer 2! onde a
hip6tese bisica do autor é que se considere a organizagdo go-
vernamental brasileira como uma burocracia politica, ou seja,
“...a burocracia como um grupo social préprio, possuindo
assim uma articulagdo especifica de interesses, cujo estudo, de-
vido & sua posi¢do estratégica no sistema politico, seria impor-
tante para a melhor compreensdo dos diversos aspectos da poli-
tica governamental” . 2?

20 Sobre o assunto, ver Frank Marini, Towards a New
Public Administration (Scranton: Chander Publishing, 1972)
e John Kenneth Galbraith, O Novo Estado Industrial (Rio de
Janeiro: Editora Civilizacao Brasileira, 1968), Caps. 1 a 5.

27 Segundo Fred Riggs, op. cit., peso significa o grau de
participagdo no processo decisério e, alcance, a gama de va-
lores afetados.

28 Gustavo F. Bayer, “Burocracia e politica no Brasil:
notas exploratorias”, in Revista de Administragdo Piblica, vol.
9, no 1 (1975). As contribuicdoes analisadas sao as de Ray-
mundo Faoro, Nelson Mello e Souza, Celso Lafer, Robert T.
Daland, Octdavio Ianni e Fernando H. Cardoso.

20 1bid., p. 68.
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Nas suas “ConclusGes Preliminares”, deixa Bayer duas
questdes em aberto. A primeira delas refere-se a validade (ou
ndo) de falar-se na existéncia de uma burocracia politica no
Brasil, uma vez que a aceitagio dessa tese ndo é pacifica. A
outra corresponde a indagagdo sobre que interesses essa buro-
cracia representaria na sua agdo politica (se os seus prdprios,
ou se serviria simplesmente como uma estrutura de mediagdo
de interesses sociais, econdmicos e politicos mais amplos). A
essas questoes poder-se-ia acrescentar mais uma: essa buro-
cracia assim caracterizada teria interesses “desenvolvimentis-
tas”?

Claro estd que essas ndo sdo questdes de facil equaciona-
mento. No entanto, um estudo realizado por Robert T. Da-
land 3 — no qual o autor buscou caracterizar o potencial dos
executivos piblicos de alto nivel para realizar as transforma-
¢Oes propostas pelo regime revoluciondrio de pds-1964 —,
pode lancar alguma luz sobre as mesmas.

Daland parte do principio de que ha uma série de fungGes
organicas desempenhadas pela burocracia, tanto na categoria
oficial (metas e expectativas propostas pelo Governo) quanto
na informal (funcGes observadas, mas ndo explicitas). Para ele,
as fungdes mais importantes realizadas pela burocracia brasi-
leira poderiam ser classificadas em seis grupos:

a) ela tem sido o instrumento principal de articulagio
de demandas na sociedade, uma vez enfraquecidos os canais
politicos;

b) tem servido como sgregadora de interesses (através
do planejamento);

30 Robert T. Daland, “Burocracia no Brasil: Atitudes de
Executivos Civis de Alto Nivel em Relagio a Mudangas”, in
Revista de Administragdo Publica, vol. 7, n.o 4 (1973).
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c) tem sido encarregada de acabar com a corrupgio e
a subversio na sociedade (fungdo “moralizadora™);3!

d) tem servido como arrecadadora de recursos finan-
ceiros necessdrios @ implementagao da politica governamental
(fungdo extrativa);

e) tem provido empregos e seguranga social a um seg-
mento substancial da classe média urbana (fungdo cliente-
lista);

f) tem servido como implementadora da politica gover-
namental de desenvolvimento ccondmico e social (fungdo clas-
sica de qualquer burocracia).

Os pressupostos basicos do autor sio de que, para se
alcangar o desenvolvimento preconizado pelo regime, é neces-
sario haver aumento na eficiéncia da burocracia, e um alto
grau de inovagdo para se promoverem modificacGes significati-
vas na sociedade, conseguir-se descentralizar nas decisdes e na
agao, ocorrerem mudangas substanciais de estrutura na maior
parte dos 6rgdos burocraticos e que a implementagdo efetiva,
mesmo de planos mediocres, é melhor que a implementagdo
ineficiente de bons planos.

Esses cinco pressupostos foram entao confrontados com
as respostas dadas por 325 executivos de “alto nivel”,3? os
quais foram diferenciados segundo sete varidveis (meio de ori-
gem, idade, status s6cio-econémico dos pais, nivel educacional,
Curso da Escola Superior de Guerra, treinamento em servigo e
antiguidade, ou época de admissdo no Servico Piiblico).

31 O atributo ‘moralizadora’ é nosso e ndo do autor.

32 Segundo nossa percepcdo, os executivos de “alto nivel”
seriam, na terminologia de Guerreiro Ramos, membras ou da
burocracia eleita ou da burocracia diretorial e englobariam
individuos envolvidos tanto na administragdo direta quanto
indireta.
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As conclusGes parciais que o autor oferece sdo, resumi-
damente:33

a) os entrevistados revelaram ser extremamente estaveis
em termos de normas e atitudes, ou seja, nio compartilhavam
dos chamados valores “positivos”, ou desenvolvimentistas, As-
sociando-se a isso o fato de ser esta estabilidade também ver-
dadeira no que se refere a pessoal (ou seja, funciondrios con-
servam cargos, embora ocorram trocas de Governo), infere-se
que a burocracia brasileira ndo tenderia a mudar muito no
futuro;

b) ' essa manutengio do status quo se basearia em dois
mecanismos. Pelo primeiro se asseguraria a selecio de pessoas

33 Um quadro sintético das conclusdes, em. relagio a
cada um dos pressupostos do autor, seria:

Pressupostos (Valores) Conclusoes

Eficiéncia Nenhuma das variaveis acusou diferen-
¢as sensiveis da média.

Inovagao Pessoas com pouco tempo de servigo e
oriundas da classe baixa tenderam a
ser mais inovadoras.

Descentralizacao Pessoas com algum treinamento em ser-
vico e orlundas do meio rural tende-
ram a favorecer mais a descentrali-

zacgao.

Necessidad= de Mu-  Pessoas jovens, de origem urbana, oriun-
danga Estrutural das das classes média e alta, porta-
(Reforma Admi- dores de titulo universitirio (mas
nistrativa) sem pds-graduaciao), t-nderam a per-

ceber mals a necessidade de Refor-
ma Administrativa.

Planejamento ver- Pessoas jovens, oriundas das classes mé-
sus Implementa- dia e baixa, com menos escolaridade
¢ao e pessoas com treinamento no estran-

geiro tenderam a uma malor propen-
sao para valorizar a implementac¢ao.
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com o mesmo perfil dos jA em servigo (apadrinhamento e se-
lecdo segundo métodos personalistas). Por outro lado, have-
ria um mecanismo semelhante que levaria as pessoas que al-
cangam posigGes de topo a adequarem-se 3s normas ji exis-
tentes;

c) os individuos que constituiriam a maioria na burocra-
cia — possuidora de um “perfil de valores” conservador — se-
riam oriundos do meio urbano e da classe média, relativamente
instruidos e com algum treinamento em servico;

d) os individuos que constituiriam a minoria na buro-
cracia — onde se encontra um “perfil de valores” positivo —
seriam jovens, oriundos principalmente da classe baixa, prove-
nientes do meio rural, sem treinamento em servico e com niveis
mais baixos de escolaridade;3*

e) a “maioria” via maiores perspectivas de melhorias na
capacidade de planejamento como caminho para o desenvolvi-
mento e a “minoria” via no aumento das capacidades relacio-
nadas com a implementagdo o melhor caminho para o desen-
volvimento . 28

34 Embora todas essas caracteristicas possam “chocar”
o leitor, por contrariarem o “senso comum”, talvez a que mais
o choque seja a de que pessoas com menor escolaridade pos-
suam os valores desenvolvimentistas mais acentuados. Para
uma posi¢cdo interessante a esse respeito, ver Fred Riggs, op.
cit, sobre a “escolaridade estratégica”.

35 Na resposta a pergunta “Em sua opiniao, quais seriam
os fatores mais eficazes para acelerar o desenvolvimento eco-
nomico do Brasil”, dos entrevistados:

— 53% apontaram o planejamento;

— a segunda indicagdo foi a mudanga nas atitudes dos servi-
dores publicos;

— 11% referiram-se a melhorias na capacidade relacionada
com a implementagio;

— 0,6% indicaram o aperfeicoamento da administragao e con-
tinuidade administrativa.
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Como implicagio dessas conclusGes afirma o autor que
“o progresso tem ocorrido apesar do perfil de valores acima
demonstrado, porque a funcido oficial, orientada no sentido
do desenvolvimento, tem sido atribuida a méaxima prioridade,
ainda que em prejuizo das outras fungdes burocrdticas relacio-
nadas anteriormente”.3 Também afirma que o “perfil de va-
lores” projetado parece incompativel com as fungGes de articu-
lagdo de demandas e de agregagdo de interesses gerados fora da
préopria burocracia (devido a rejei¢do dos valores inovativos
e adaptativos pela maioria), mas compativel com as fungdes
arrecadadaora, moralista e clientelista (uma vez que se constituem
basicamente na aplicacio de normas, manutencio da ordem e
seguranca).

VI.3.4 — Variagdes na Estrutura
Buracratica e no seu Papel
na Mudang¢a Social

Analisando-se o que foi visto sobre Burocracia Piblica,
infere-se que:

a) a estrutura burocratica vigente em um determinado
pais € resultado de evolugdo histérica. Portanto, o que lhe con-
fere racionalidade ndo é a sua forma, mas sim as fungOes que
desempenha dentro da sociedade. Uma estrutura desejavel seria
aquela que desempenhasse seu papel na consecucido dos obje-
tivos nacionais;

b) a burocracia tende a assumir um crescente papel na
sociedade (devido a ampliagdo e ao crescimento das atividades
do Estado) e uma “grande dose de autonomia operacional”
nos paises menos desenvolvidos, mas sé adotard uma estraté-
gia “modernizante” se o sistema politico a possibilitar. Por isso,

3¢ Daland, op. cit.,, pp. 30-1.
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um papel modernizante da burocracia dependerd fundamen-
talmente das relagdes de poder vigentes e das perspectivas e
(xpectativas dos mais altos estratos da burocracia. Nesse sen-
tido, a burocracia eleita e/ou propriamente politica seria o
estrato mais compelido a tomar iniciativas de reforma e de
novos empreendimentos promocionais. A burocracia diretorial,
por outro lado, poderia aderir aos programas de moderniza-
¢do desde que antevisse a perspectiva de vantagens materiais,
de prestigio e/ou poder, ou resistisse a eles, através de seu
“poder compensatério” (na influenciagio das decisdes, na in-
terpretacio das decisGes emanadas de cima e no seu ajuste as
circunstdncias concretas). Os especialistas, por fim, teriam po-
der real somente na linha vanguardista do progresso; seu poder
seria cambiante e frigil, pois passadas as mudangas (apés serem
socializadas ou institucionalizadas) a necessidade deles dimi-
nuiria;

¢) o poder politico da burocracia varia nos diferentes
contextos de acordo com sua natureza, sua composi¢ao, do
papel que lhe é atribuido dentro da “politica de desenvolvimen-
to” do pais, da etapa de desenvolvimento politico da nagido e
das caracteristicas de seu regime politico;

d) no caso brasileiro, embora nio haja estudos definiti-
vos sobre o assunto, parece correto afirmar que sua burocracia
como um todo n3o é “politica”, mas que alguns de seus estra-
tos certamente o sdo. Também parece correto afirmar que esses
estratos “politicos” ou ‘“quase-politicos”, mesmo que nio pos-
suam valores “desenvolvimentistas”, podem se ver compelidos
a atuarem no sentido do desenvolvimento (seja por auferirem
ganhos com isso, seja para n3o sofrerem perdas, ou, pelo me-
nos, para minimizé-las). Por outro lado, algumas fungdes in-
formais atribuidas a burocracia n3o parecem ser facilmente
compatibilizdveis com as atitudes e valores predominantes nos

seus estratos ‘“‘politicos™.
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V1.4 — Administracéo
Direta e Indireta

De modo geral, pode-se dividir as atividades de Governo
em dois tipos: as de finalidades “sociais” e as de finalidades
“econdmicas”. Por outro lado, também se pode dividir a forma
como o Governo atua na sociedade em dois tipos: a direta e
a indireta.

Se colocarmos essas duas varidveis sob a forma de uma
matriz, teremos, como resultado, quatro situagdes:

\
\\ Atividades de
.. Governo

“Sociais” “Econémicas”
(Produg¢ao de Bens
Privados e Desem-
penho de Funcdes

(Produgao de Bens
Piiblicos e Desem-
penho das Fungoes

Formas de Tradicionais) Deseili;/t(l);\sr;men_
Atuacido
Direta I o
Indireta III IV

Na primeira situagdo, teriamos o governo tradicional, exer-
cendo as atividades “tipicas™ de seu papel, ou seja, agindo prin-
cipalmente como regulador e controlador da ordem e pres-
tador dos servicos basicos. Inversamente, na quarté situacio,
teriamos o exemplo de um governo tipicamente intervencio-
nista e voltado para a modernizagdo. As duas situagOes inter-
medidrias, no entanto, ndo sdo tdo facilmente interpretaveis,
embora constituam casos comuns de intervengao do Governo
na vida econ6mica.

A verdade € que, ao analisarmos a realidade concreta dos
paises em desenvolvimento, encontramos, de um modo geral,
as quatro situagdes mencionadas acima, e o Brasil ndo é exce-
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¢ao a essa regra. Esta heterogeneidade de situagdes, por outro
lado, torna mais complexo o processo de desenvolvimento ad-
ministrativo, a comecar pela dificuldade de se caracterizar a

burocracia.

Em decorréncia, ao se tentar elaborar quaisquer estraté-
gias de desenvolvimento administrativo deve-se ter em mente
trés aspectos fundamentais da participagdo do Governo como
“indutor” ou “condutor” do processo de mudanga social:

a) o que leva o Governo a interven¢do — 0s motivos
parecem variar muito de caso para caso, mas certamente entre
os mais importantes estdo motivos ideoldgicos, motivos contin-
genciais que exigiram a intervengdo em setores ou no total da
economia (guerras ou calamidade piblica, por exemplo) e mo-
tivos estratégicos, voltados para o aceleramento do desenvol-
vimento econdémico e social (exercer papel pioneiro, tentar atin-
gir a auto-suficiéncia em certos produtos ou servigos, tentar
reduzir a influéncia de centros decisérios estrangeiros em al-
guns setores, desenvolver atividades basicas de grande porte,
etc.) ;37

b) o que leva o Governo @ descentralizacdo e seu grau
adequado — os motivos também variam grandemente. No en-
tanto, de modo geral, pode-se dizer que a descentralizagao &
a solugdo encontrada para se escapar ao normalmente baixo
padrao de desempenho da burocracia tradicional e aos contro-
les sufocantes e pormenorizados predominantes na administra-
¢do centralizada.3® Ela tenderd a ser positiva naquelas situa-
¢des em que haja necessidade de maior dinamismo no que diz

37 Para maior discussdo desses aspectos, ver Getullo Car-
valho, “A Empresa Publica: Uma Andlise Administrativa”, in
Revista de Administragdo Municipal, ano XX, n° 116 (1973)
e Enrique Saravia, “Aspectos Gerals do Comportamento das
Empresas Publicas Brasileiras e sua Acido Internacional”, in
Revista de Administracdo Piblica, vol. 11, n° 1 (1977).

38 @Getullo Carvalho, op. cit.,, pp. 6-17.
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respeito a produtos e servigos (principalmente aqueles depen-
dentes das mudangas e/ou desejos da clientela), quando as
atividades sejam caracteristicamente “econdmicas”, ou quando
haja necessidade de maior volume de inovagles tecnoldgicas
e/ou administrativas.3® Por outro lado, tudo leva a crer que
ndo exista um “grau adequado de descentralizagdo”, uma vez
que a mesma depende das condi¢des cambiantes do préprio
processo de desenvolvimento. O importante nesse caso € saber
se, quando, onde e como ela deve ocorrer ou nao;

Cc) os maiores problemas dessa descentralizacdo — sem
divida alguma, surgem da dicotomia coordenagfo, integragdo e
controle governamental versus autonomia, flexibilidade e inicia-
tiva empresarial. De um lado, o Governo tem que exercer certo
controle dessas atividades, bem como necessita coordeni-las e
integrd-las com outras atividades que desempenhe e, do outro,
as empresas necessitam de uma certa autononia e flexibilidade
para que a iniciativa prépria (motivo para o qual foram cria-
das) ndo seja restringida.

Y1.5 — Estratégias
de Administracao
para o Desenvolvimento

A partir dessas colocagGes sobre a necessidade de acele-
rar o progresso sécio-econémico dos paises menos desenvolvi-
dos, da possibilidade de “induzir-se” a mudanga social, da es-
sencial:dade de melhorias administrativas para que isso seja
alcangado, do conhecimento da natureza e da composicao da

3 Jsto porque a Administragao Direta tende a ter estru-
turas nao apropriadas para servirem como veiculos rapidos de
aprendizagem e de mudan¢a e porque as “atividades sociais”
tendem a csofrer grande influéncia da politica, uma vez que
sao aquelas que afetam mais diretamente o ‘publico”, o que
tende a dificultar e a diminuir a sua “propensao &2 mudanga”.
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burocracia publica de um pais, e do conhecimento das formas
de atuagdo do Governo na sociedade, pode-se elaborar dife-
rentes estratégias administrativas de Administragao para o De-
senvolvimento.

De maneira geral,. poder-se-ia dizer que essas estratégias
se congregam em dois grupos: as que colocam o individuo como
o ponto de partida do desenvolvimento administrativo e as que
atribuem esse papel as organizagGes.

O primeiro grupo fundamenta-se na convicgdo de que o
individuo deve ser o agente basico de mudanga social inova-
dora. Portanto, seria através da utilizacado de melhores adminis-
tradores que se atingiria o desenvolvimento administrativo, de-
vido ao poder “irradiador” das atividades dessas pessoas.

O segundo grupo vé a indugdo de mudancas sociais atra-
vés das organizagOes como a melhor estratégia a ser adotada,
dispondo estas de maiores possibilidades de introduzir e sus-
tentar as mudangas.

De modo geral, e em maior ou menor grau, essas duas con-
cepgOes sdo incorporadas aos planos de modernizagdo admi-
nistrativa dos governos de uma forma explicita ou implicita,
parecendo ser do consenso geral que sejam complementares e
ndao mutuamente excludentes.

O que acontece, na realidade, € que a operacionalizagao
dessas idéias nos paises em desenvolvimento restringe-se, basi-
camente, a aplicagdo das teorias ‘‘racionalisticas” (Taylor,
Mayo, Weber, Urwick e Gullick), cujas principais caracteris-
ticas sdo: a) reformas estruturais (hierarquia, divisio do tra-
balho, etc.); b) reformas funcionais (métodos); e c) reformas
burocréticas (pessoal) .4°

10 Kleber T. Nascimento, “Implicagies do Moderno Con-
ceito de Administracao para a Formulacao de uma Estraté-
gia de Reforma Administrativa”, in Revista de Administracdo
Publica (Rio de Janeiro: Fundacao Getulio Vargas, janeiro/
marc¢o de 1972).
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Quer isso dizer, em outras palavras, que se considera o
desenvolvimento administrativo como uma forma de “raciona-
lizar” os procedimentos administrativos e burocriticos existen-
tes. Nada, ou muito pouco, é feito no sentido de preparar a
administragdo publica para o que estd por vir. Além disso,
como a implementagdo dessas reformas administrativas tende a
levar muito tempo e a atingir apenas parcialmente seus objeti-
vos iniciais, 0 que se observa é que se tornam inadequadas até
mesmo para racionalizar o “dia-a-dia” administrativo.

Assim, procurando ajudar a suprir essa lacuna e baseado
no que foi dito até aqui, vamos concentrar-nos no estudo de
duas estratégias de desenvolvimento administrativo: a) a for-
magdo de Administradores do Desenvolvimento, que se en-
quadra no primeiro grupo de estratégias mencionadas acima;
e b) Desenvolvimento Institucional, que se enquadra no se-
gundo grupo.

Estas duas estratégias voltam-se para os dois sentidos da
expressdo administrativa para o desenvolvimento — como cam-
po de estudos e como drea de atuagdo — como se procurara
demonstrar nas paginas que se seguem.

V1.5.1 — Formagdo de Administradores
para o Desenvolvimento

Dentro de uma concepgao de administragdo para o desen-
volvimento, a estratégia desenvolvimentista no campo indivi-
dual seria orientada para a formagdo de administradores capa-
zes de servir como agentes de mudanga e condutores do pro-
cesso de modernizagao administrativa exigida pelo desenvolvi-
mento econdmico.

Isso porque, segundo Katz4!l *“. ..o desenvolvimento de

41 Saul Katz, op. cit, p. 28. Ver também Fred Riggs, in
Joseph La Palombara, op. cit.

328



uma nacdo em vias de modernizagdo é deveras dificil e exige
pessoal altamente qualificado. O processo requer, especifica-
mente, administradores para o desenvolvimento, aqueles que
podem administrar e facilitar o delicado processo de tomar
decisOes politicas e guiar o complexo de atividades necessarias
a sua implantagdo”.

O que se buscaria com isso seria aprimorar a qualificagdo
da burocracia governamental, ao nivel de seus mais altos estra-
tos, de modo a que ela pudese agir melhor como “burocracia
modernizante”, se o momento politico fosse favoravel a esse
tipo de estratégia.

Voltando ao esquema proposto por Guerreiro Ramos e
resumido na Subsegdo VI.3.1, o que se verifica é que a buro-
cracia eleita ndo pode ser “treinada” facilmente (embora seja
a mais disposta &s mudangas), uma vez que faz parte apenas
temporariamente dos quadros da burocracia governamental e,
quando ai estd, é para agir. Assim, qualquer tipo de treina-
mento e preparacdo teria que ser dado antes que assumisse o
cargo, o que tampouco é provavel, em grande parte por ndo se
saber quais serdo essas pessoas.

O segundo “escalio” da burocracia, a burocracia direto-
rial, seria, entdo, o mais indicado para receber esses conheci-
mentos, tendo em vista seu cardter permanente e sua importén-
cia dentro da estrutura burocrética. A dificuldade maior para
seu engajamento em programas desse tipo reside no fato de ser
muito dificil, a nosso ver, convencer seus componentes a se
ausentarem de seus cargos por um periodo razoavelmente lon-
go, abandonando, assim, posi¢ges consolidadas. Além disso,
deve-se considerar que essas pessoas, ao alcangarem essas po-
sicOes, j4 estdo, normalmente, engajadas no Servigo Piiblico ha
muito tempo, tendendo a ser mais refratarias a qualquer tipo
de treinamento por se considerarem j4 qualificadas.
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Fica assim constatado que os dois escaldes mais propen-
sos e com maior poder dentro da burocracia governamental
nio podem, na préitica, ser atingidos por uma estratégia ba-
seada no conceito de administraciao para o desenvolvimento.
Desse modo cria-se uma contradicdo: necessita-se de adminis-
tradores do desenvolvimento, mas uma preparagao acurada dos
mesmos nao pode ser feita tomando-se por base as pessoas que
detém o poder na burocracia estatal e, portanto, tenderd a nio
produzir efeitos sobre o desenvolvimento, ou produzi-los em
pequeno grau.

A pergunta que cabe, portanto, é: Administragio para o
desenvolvimento é mais uma elocubragio tedrica sem aplica-
¢do prética, ou existem saidas para esse impasse?

A nosso ver, a saida estd em colocar-se a Administragao
para o Desenvolvimento como uma estratégia a médio e a lon-
go prazos, onde o que se pretenda seja preparar pessoas com
grande potencial para assumir cargos nos dois escalGes superiores
da buracracia, no futuro, uma vez que, como estratégia de curto
prazo, ela tenderd a ser uma experiéncia altamente frustrante.

Restam-nos, portanto, trés indagagGes bdsicas: A quem
treinar? Como deverd ser esse treinamento? E que condiges
s30 necessdrias para um programa desses ter sucesso?

No que se refere 2 primeira pergunta, o que nos parece
€ que a “clientela” do treinamento deve ser formada dos com-
ponentes do terceiro estrato da burocracia, os “especialistas™
(aqui incluidos os assessores constantes do quadro permanente
da burocracia e outros cargos intermedidrios, que ndo foram
contemplados na classificagdio de Guerreiro Ramos, entenden-
do-se que sejam incluidos nessa categoria), uma vez que estes
€ que substituirdo a burocracia diretorial e, eventualmente, a
burocracia politica e pessoas jovens, possuidoras de diplomas
de Curso Superior, que demonstrarem alta aptidio e interesse
para o desempenho de fungdes piiblicas.
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O treinamento a ser fornecido, parte fundamental do su-
cesso de um programa desses, deveria ser a nivel de pés-gra-
duagdo, ou mesmo de mestrado, tendo-se em vista a comple-
xidade do fendmeno a ser estudado — o Desenvolvimento —
e a necessidade de que seus participantes possam preparar-se
adequadamente para as altas responsabilidades de que seriam
investidos.

Segundo Katz,*? tal educagdo deve preencher as necessi-
dades de:

a) conhecimento substantivo das ciéncias diretamente
relevantes as mudangas fundamentais da sociedade (economia,
sociologia, etc.) e especializado em certos setores (agricultura
ou saide, por exemplo), bem como de certas fungdes de gover-
no (planejamento econdmico, finangas pdblicas, etc.). Isto tudo
visando a poder relacionar os conhecimentos de seu especial
interesse com o conhecimento dos processos gerais de mudanga
da sociedade;

b) metodologia de acao normativa e andlitica, tendo em
vista que o desenvolvimento é de natureza prescritiva (“o que
deve ser”). E portanto fundamental desenvolver habilidade para
compreender e empregar metodologias cientificas, tendo em
vista poder identificar e definir o futuro, bem como analisar e
compreender as insuficiéncias do presente, além da compreen-
sdo da metodologia de formulagdo e implementagdo de politicas
piblicas e de planos;

¢) administracdo para o desenvolvimento propriamente
dita, ou seja, o conhecimento da ciéncia e o dominio da arte
administrativa.

Quanto A terceira pergunta, o que cabe afirmar é que um
programa desse tipo seria, por certo, dispendioso e a longo

42 Saul Katz, op. cit. pp. 32-33.
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prazo. Por outro lado, s6 despertaria interesse na “clientela”
se as possibilidades de aplicagdo dos conhecimentos adquiridos
fossem altas. Torna-se claro, pois, que dependeria fundamen-
talmente da agdo do Governo (como o préprio desenvolvimento
o é atualmente para os paises em desenvolvimento, conforme ja
foi afirmado anteriormente).

Essa iniciativa pode ser resumida em:

a) contato com as instituicdes de ensino com possibili-
dades de serem engajadas no programa;

b) apoio a essas instituigdes para a implantagdo e con-
tinuagdo do programa; e

— -

c) aproveitamento dos graduados, tanto em trabalhos

préaticos durante o curso, quanto apds a graduagio.

O objetivo dessa estratégia, a longo prazo, seria possibili-
tar a consolidagdo dos dois tipos de “agentes de mudanga”
preconizados na Subsegdo VI.2.3, orientados para formar as
“capacidades criticas” de pensamento e agdo sobre a realidade
nacional. Isso porque, de um lado, se daria grande énfase ao
tipo de conhecimento a ser transmitido (o que gera a necessi-
dade de conhecimento da realidade e conduz a pesquisa) e, de
outro, o produto final seriam pesquisadores e “administrado-
res do desenvolvimento”,43 realimentando, assim, o “ciclo”.

No entanto, dado o tempo de maturagdo de um programa
amplo como este, hd necessidade de medidas de mais curto
prazo, de modo a porcurar orientar a burocracia existente para

43 Emhora se faga a distingio entre dois tipos de “agen-
tes”, nao se quer afirmar que individuos nao possam conci-
liar os dois tipos de caracteristicas. O que se quer dizer é que
essa combinagaop de caracteristicas em uma tunica pessoa é
dlficil', nao so pelas diferentes exigéncias da pesquisa e da
acio administrativa concreta, mas pelo fato da necessidade
de uma certa especializa¢gdo dos individuos, normalmente im-
perativa para um maior .aprimoramento profissional.
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a administracdo para o desenvolvimento. Entre elas, as que nos
parecem mais importantes s3o:

a) definir claramente os objetivos do desenvolvimento e
o papel do Setor Piblico no processo, para melhor orientagdo
dos atuais dirigentes;

b) orientar a seleg@o das pessoas que vao servir nos al-
tos escaldes da burocracia, de modo a colocar nesses cargos
elementos com valores desenvolvimentistas;

c) dar énfase a formagdo de equipes interdisciplinares
nas atividades voltadas para o Desenvolvimento, buscando-se
uma solugdo mais global dos problemas.

VI.5.2 — Desenvolvimento
Institucional

O ponto central de tal estratégia é o processo de Institu-
cionalizagcdao Organizacional, através do qual organizagGes que
tém um pequeno grau de influéncia interna e ambiental trans-
formam-se em instituicGes, ou seja, passam a ter uma intera-
¢30 muito maior com seu ambiente e, portanto, maior grau de
influéncia normativa. 44

Parte das premissas de que o desenvolvimento, nas nagGes
menos desenvolvidas, depende de estimulos externos para a trans-
formagao adaptativa dos arranjos institucionais existentes e que
h4 “mecanismos de rejeig@ao™ a esses estimulos, que sdo arran-
jos institucionais funcionando como obsticulos 3 mudanga.4®

A maneira de superar esses obsticulos seria confiar 3s or-

ganizagdes a fungdo de servirem de  veiculos para a criagio,

44 Ver Philip Selznick, A Lideranca na Adminisiragdo —
uma Interpretagcdo Sociologica (Rio de Janeiro: FGV, 1872).
45 Ver a Seciao VI.3.
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difusdo e perpetuagdo de elementos e mecanismos inovadores,
criados para induzir mudangas sociais que conduzam ao desen-
volvimento.

Como estratégia de desenvolvimento administrativo, a Ins-
titucionalizagdo Organizacional consiste, portanto, no “... pla-
nejamento, estruturagao e orientagao de organizagdes novas ou
reconstruidas que (a) incorporam, promovem e protejem rela-
goes e cursos de agao, (b) realizam fungdOes e servigos que sdo
valorizados no ambiente, e (c) facilitam a assimilagao de novas
tecnologias fisicas e sociais™.*®

Ainda segundo o mesmo autor, a superioridade de uma
estratégia baseada na indugdo de mudangas sociais, através de
organizagdes, sobre aquela baseada em mudangas por individuos,
pode ser resumida em:

a) as organizagbes podem mobilizar recursos humanos,
fisicos e tecnoldgicos que lhes permitem alcangar, de maneira
a mais racional possivel, objetivos comumente aceitos;

b) a existéncia de uma organizagdo proporciona uma
base estdvel para a interiorizagao, pelos participantes internos

e externos, dos valores e atitudes necessdrios a consecug¢do dos
objetivos visados;

c) as organizagbes possuem maior capacidade para su-
perar forcas negativas internas e externas por meio de meca-
nismos adaptadores e controladores que lhes permitam conti-
nuar a operar de maneira integra e influente no meio ambien-
te. 47

Entretanto, no campo da aplicagdo pratica — e como pri-
meiro passo para agoes mais amplas — € fundamental o estudo

46  Aluizio Loureiro Pinto, “A Institucionalizacio como Es-
tratégia de Desenvolvimento”, in Revista de Administracdo
Publica, vol. 3, no 1 (1969), p. 12.

17 1d., ibid., p. 21.
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de organizacdes concretas, de modo a se poder identificar as
principais varidveis que afetam o processo de institucionaliza-
¢do em nosso meio, conhecimento este imprescindivel para a
criacio de novas organizacGes ou reconstrugdo de antigas.4®
Da mesma forma, ao possibilitar informagoes sobre a utilizagdo
de 6rgios governamentais como instrumentos de politica eco-
ndmica e social e sobre as formas mais efetivas de se proces-
sar sua organizagdo, o Desenvolvimento Institucional amplia as
possibilidades de agdo do Governo no processo de mudanga
social.

O instrumental do Desenvolvimento Institucional é, por-
tanto, um elemento fundamental em qualquer tentativa de orien-
tar a administragdo para o desenvolvimento, através do conhe-
cimento que pode proporcionar sobre como as organizagGes
piiblicas funcionam no Pais, como podem ser melhor estrutu-
radas e, também, através da possibilidade que se abre de se
poder utiliza-las intencionalmente como veiculos introdutores
e mantenedores de mudangas sociais. 4°

V1.6 — Consideracoes Finais

O Desenvolvimento € um processo penoso, pois envolve
toda uma reconcepgio de valores, habitos e costumes tanto a

48 Organizagdes ‘“desenvolvidas Instituclonalmente” sio
organiza¢cbes que aprenderam a conviver com seu mefo am-
biente e a responder positivamente as transformacdes nele
ocorridas, de modo a serem consideradas “valiosas” para a
sociedade na qual estdo inseridas. No caso do presente traba-
lho, pretende-se enfocar, principalmente, organizacdes “va-
liosas” que contribuiram para o desenvolvimento do Pais.

4 O desenvolvimento institucional, portanto, também en-
globa os dois sentidos de administragio para o desenvolvi-
mento proposto na Secgao VI.2.
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nivel individual, quanto coletivo. Apesar disso € inqufestionével
que é desejado, ndo por si, mas pelas promessas de uma vida
melhor a ele associadas.

Por outro lado, é desejado imediatamente, ou o mais rapi-
damente possivel, o que coloca os governos dos paises em de-
senvolvimento numa situagdo muito dificil e frente a um desa-
fio que talvez seja o maior que a humanidade ja tenha enfren-
tado.

Em vista disso, h4 necessidade urgente de estudar-se o pro-
cesso de mudanga social e as maneiras de “catalisid-la” nos con-
textos dos paises “menos desenvolvidos”, levando-se em conta
as suas caracteristicas prdprias.

No presente trabalho, procuramos demonstrar que o de-
senvolvimento administrativo é um dos elementos-chave em
qualquer estratégia “desenvolvimentista” para o caso dos pai-
ses “menos desenvolvidos”. Também tentamos deixar claro a
essencialidade de implantar a Administragio para o Desenvol-
vimento, como a melhor estratégia para se alcangar o desenvol-
vimento administrativo. Isso, no entanto, s6 podera ser conse-
guido se a administragdo para o desenvolvimento for entendida
em dois sentidos, como um campo de estudos e como uma area
de atuagdo, o que pressupde uma integracdo entre a ‘“‘capaci-
dade critica” de pensar e de agir sobre o subdesenvolvimento, na
busca da “modernizagido”.

Procurando fundamentar essa argumentagao e, ao mesmo
tempo, mostrar a complexidade de se direcionar a burocracia
piblica no caminho do desenvolvimento administrativo, anali-
samos o “papel politico” e a possibilidade de uma “estratégia
modernizante” por parte da burocracia pidblica. A apresenta-
¢do de um item sobre Administragdo Direta e Indireta, por ou-
tro lado, teve por fim salientar a complexidade da atuagdo go-
vernamental e a impossibilidade de se prescreverem férmulas
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simplistas para sua adéquagao :2 busca-do desenvolv:mento cco-
n@mico. . & sy vl : Lo R R

c#

[

PRI -

o) paéso segumte fOl a abresentagao sumana de duas’ es-
tratégias compativeis: com -0 conceito- de- administra¢iio para o
desenvolvimento-' (e, : portanto, :compativeis com~a estratégia
mais global dé desenvolvimento :adminisfratvo),. se devidamente
formuladas A primeira, formagdo de pesquisadores e de admi-
mstradores voltados para o desenvolwmento partindo do ponto
'de vista individual e a segunda, Desenvolvnmento Institucional,
partmdo do ponto de - vista orgamzacxonal

Foi nossa inten¢io demonstrar a complementaridade exis-
tente-entre -as duas estratégias; bem como a necessidade de in-
tegracdo entre elas para se conseguir uma estratégia mais glo-
bal de modernizagdo do aparelho burocritico do Estado, que
o capacite a efetivamente implantar as decisdes e os planos de
desenvolvimento formulados.

Se as analisarmos sob esse aspecto, veremos que ambas
partem do principio de que o desenvolvimento é “ecolégico”,
ou seja, tem suas caracteristicas alteradas de um contexto para
outro e que €
mente esses contextos, para que se possa agir eficaz e efetiva-
mente sobre ele. Dentro dessa concepgdo, admitem a existéncia
de outras formas de organizagao dos esfor¢os humanos, que a

organizagio weberiana tradicional ou outras formas “tradicio-

necessario conhecer-se empirica e metodologica-

nais”, que seriam mais efetivas para a realidade dos paises em
desenvolvimento.

Outro ponto em comum entre ambas é que nio sio essen-
cialmente prescritivas e processualisticas, mas antes cognitivas
e teleol6gicas, uma vez que tém seus fundamentos no exame da
realidade concreta e na busca de um objetivo final, o desen-
volvimento.
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Finalmente, e talvez o mais importante, ambas sdo estra-
tégias dinimicas, no sentido de que reconhecem a moderniza-
¢do administrativa como um processo permanente e constante.

Em suma, inserem-se ambas dentro dos dois sentidos que
a expressio Administragio para o Desenvolvimento engloba:
como campo de estudos e como 4rea de atuagio.

Como adverténcia, no entanto, € importante ressaltar que
ambas tendem a apresentar resultados a médio e a longo prazos
e que a sua aplicabilidade a um caso especial — no caso, a bu-
rocracia brasileira, e as organizacdes de Administragiao Indi-
reta e Administragao Direta — requer um longo e detalhado
estudo, o qual, segundo acreditamos, n3o resultard infrutifero.
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Vil — ESTUDO
DA TIPOLOGIA ESTRUTURAL
DO SISTEMA DE ORCAMENTO

DA EDUCACAO E CULTURA
FEDERAL

VALTER SAURIN






Apresentacao

O presente trabalho tem como objetivo analisar, de forma
digcritiva, a tipologia estrutural do sistema de orcamento da
Educagdo e Cultura na Area Federal, com base na tipologia
organizacional de Segal. Do ponto de vista de sua abrangéncia,
atinge os niveis central, setorial e seccional do sistema em

aprego.

O estudo evidenciou que essa tipologia estrutural apre-
senta as caracteristicas de uma estrutura do tipo mediativo.
A tipologia mais adequada para enfrentar a turbuléncia do am-
biente, contudo, deveria ter as caracteristicas de uma estrutura
tipo “mediativo-flexivel”, isto é, um tipo intermediario entre
o mediativo ¢ o adaptativo.

No final, sio apresentadas uma sintese das conclusGes,
bem como sugestGes que poderdo servir como elementos para
uma reestruturagdo do sistema de or¢amento do setor piblico
federal.
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VIl.1 — Introducao

O estudo da Teoria Organizacional pode ser dividido em
trés partes principais: fase cldssica, neoclassica e sistémica.?

A fase classica da Teoria Organizacional engloba o periodo
da chamada “administragao cientifica”, iniciado por Taylor e
Fayol. Foi construida em torno de quatro principios-chave: o
escalar, o da unidade de comando, o da amplitude de controle
e o da especializagdo organizacional. Assim, a base da teoria
classica pode ser derivada desses conceitos.

A fase neoclassica da Teoria Organizacional originou-se
nos estudos de Hawthorne e nos subseqiientes trabalhos de El-
ton Mayo. Essa escola é comumente associada ao movimento
das “relacbes humanas”. Os avangos mais significativos feitos
pela escola neoclassica em relagdo a cldssica foram a introdu-
¢3o das ciéncias comportamentais e da nogdo da organizagao
informal. na ‘Teoria .das Organiza¢es. Assim, como oposto a
estrutura formal, ;a orgamzagao informal consiste de um grupo
natural de pessoas em uma situagdo de trabalho. Isso contrasta
com a posi¢do dos cléssicos, segundo os quais a preocupagio.
consiste prmcnpalmente do trabalho em si mesmo. Para os neo-.
classicos, € importante, ainda, saber o impacto do trabalho. no
trabalhador isolado, os sentimentos do anonimato, monotonia
e as consnderagoes da engenharia humana. Nk

.

Por ultlmo a fase sistémica da Teona Orgamzacxonal b'l-
seia-se no ponto de_ vista de que uma organizagio é um, sistema,
definido por McGregor como “um conjunto de subsistemas cuja
interagdo determine sua sobrevnvcnc;a” 2 A ,abordagem .SiSté-.

s s

L - Robert- G. Murdick: e Jogl ‘E. Ross, Information Sistems
for Modern Management (2° ed Englewood Cliffs‘ Prentice-
Hall 1975), pp. 34-41. .

2 " Douglas McGregor in“Rdbert G. Murdick e‘ Joel E.

Ross (eds.), op. cit., p. 41.
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mica se preocupa-com o equilibrio da organizagdo, como um
todo integrado, de forma harmoénica. Assim, de acordo com
essa abordagem, a organizacdo € vista em termos de compor-
tamentos inter-relacionados.

A abordagem sistémica, como ficou sendo conhecida, atraiu
muitos, adeptos com interesses tedricos e priticos no campo da
administragio. Com efeito, muitas tentativas tém sido feitas
para se implantar a organizagdo sist€émica no setor .piblico.
Como exemplo desse esforgo, no Brasil, tém-se a Reforma Ad-
ministrativa, implantada pelo Decreto-Lei n® 200/67 com as
alteracGes introduzidas pelo Decreto-Lei n® 900/69. A mesma
preconizou a formulagdo de estruturas por sistemas, baseada na
abordagem sistémica.

O presente trabalho é uma tentativa de estudar, de forma
analitica, a tipologia estrutural de um dos sistemas preconiza-
dos pela Reforma Administrativa e pelo Decreto n® 71.353/72,
que institucionalizou o Sistema de Planejamento Federal. Em-
bora o sistema de orcamento seja parte integrantc do Sistema
de Planejamento Federal (podendo ser considerado um subsis-
tema do mesmo), o seu estudo individualizado apresenta rele-
vincia para a Administragdo Piblica Federal, em virtude de
sua complexidade e importancia como instrumento de adminis-
tragdo e de execugcdo do planejamento.

Assim, o objetivo do presente trabalho € analisar, de forma
descritiva, a tipologia estrutural do sistema de orcamento da
Educagdo c Cultura na Area Federal, destacando-se as carac-
teristicas existentes e as de uma tipologia construida com base
no referencial tedrico. Para essa finalidade, devem ser anahsa-
dos os seguintes itens especificos:-

a)""'a'tipologla dos fluxos funcionais para a elaboragio da
proposta  orgamentaria;

b) - a tipologia des fluxos organizacionais do sistema em
estuday ....
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c) a tipologia dos objetivos legais do sistema conside-
rado.

O estudo abrangera os trés niveis do sistema de orgamento
federal, especificamente no que se refere 8 Educagdo e Cultura.
Esses niveis atendem as seguintes especificagdes:

a) considera-se como nivel central o Setor de Educagio
e Cultura da Area Social da Subsecretaria de Orgcamento e Fi-
nangas da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Repii-
blica;

b) considera-se como nivel setorial a Coordenagiao de
Orcamento da Secretaria-Geral e a Coordenagao de Orgamento
do Departamento de Assuntos Universitirios do Ministério da
Educagao e Cultura;

c) considera-se como nivel seccional o Departamento de
Programagao Orgamentiria da Pré-Reitoria de Planejamento
da Universidade Federal do Rio Grande do Sul.

No final, serdao apresentadas algumas sugestGes sobre a
tipologia estrutural do sistema de orcamento federal.

VY1l.2 — Referencial Teodrico

Neste capitulo apresenta-se uma base tedrica, referente a
estruturas organizacionais, com a finalidade de permitir a for-.
mulagao do modelo referencial. Desta forma, o desenvolvimento
deste referencial tedrico seguird as seguintes etapas: a fixagdo
de objetivos, a estrutura, o ambiente, os sistemas organizacio-
nais e, finalmente, a descricio de uma tipologia organizacional.

Como resultado, o presente capitulo oferecerd a formula-
¢do de um modelo referencial, que servird como base para a
realizagao da anélise descritiva da estrutura do sistema de or-
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¢amento em estudo. As conclusGes e sugestdes apresentadas no
final do trabalho também estardo alicergadas neste referencial
teérico.

Vii.2.1 — A Fixagdo de Objetivos

O conceito de objetivos pode ser considerado como um
dos mais ambiguos da literatura da Teoria Organizacional. Mas
o importante a considerar é que a fixagdo de objetivos é neces-
siria 3 manutengdo e ao desenvolvimento de uma organizagio,
porque facilita a obtengdo do esforgo comum. Assim, conforme
salienta Perrow,® uma organizagao sem objetivos estdveis é mu-
tavel e vulnerdvel e nunca se apresenta firmemente apoiada na
estrutura organizacional.

Seguindo a idéia do mesmo autor, verifica-se que determi-
nar os objetivos de uma organizagdo é muito dificil, pois os
mesmos sao complexos; simultaneamente, podem existir diver-
sos objetivos ao mesmo tempo e estes podem ser, muitas vezes,
conflitantes. Pode, também, existir em determinada época um
objetivo principal do qual resultam objetivos derivados. Desta
forma, pode haver objetivos prioritdrios em determinados perio-
dos, de acordo com a demanda do ambiente, a evolugdo da tec-
nologia, os gostos dos clientes, o interesse dos investidores e
os interesses dos administradores. O importante, entdao, € que
cada objetivo seja considerado em uma dimensdo sistémica, a
fim de evitar que a fixagdo de objetivos impréprios provoque
a decadéncia da organizag3o.

Assim, de acordo com Perrow, pode-se afirmar que para
) q
qualquer organizagdo ‘“o problema consiste em assegurar-se dc

8 Charles Perrow, Andlise Organizacional: Um Enfoque
Socioldgico (Sao Paulo: Atlas, 1972), pp. 165-166.
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que a tecnologia, a estrutura e os-objetivos estdo em acordo,
pois nisso reside o segredo da boa administracao e da lideranga
eficaz” .4

Tendo em vista que este estudo refere-se a sistemas orga-
nizacionais, é importante considerar a tipologia de Perrow sobre
objetivos de sistema, deixando de lado os outros tipos de obje-
tivos, que, embora importantes, ndo tém relacao direta com o
objeto deste trabalho. Assim, tem-se o seguinte:

— objetivos de sistemas: referéncia — o estado ou a ma-
neira .de funcionamento das organizagdes, independentemente
dos bens ou servigos que sao produzidos ou seus objetivos de-
rivados. Exemplo: énfase na estabilidade, crescimento ou nas
maneiras de funcionamento, fortemente ou pouco controladas
ou estruturadas.®

Dessa maneira, o sistema pode ter como objetivos uma es-
trutura flexivel e adaptada, na qual certas partes da organiza-
¢dao deveriam scr mais estdveis e outras mais dinimicas e ino-
vadoras.

VIl.2.2 — Estrutura

A estrutura organizacional tem sido freqiientemente con-
fundida, em nosso meio, com o-organograma da organizagao.

2

Essa, entretanto, é uma percepgao errdnea. Estrutura organiza-
cional e organograma n3o se confundem, antes se complemen-

4 Idem, p. 211.

5 Antdénio Fernando Cornélip e Zila Mesquita Mold, “Pla-
nejamento Hoje: Uma Opgdao Contextual em Debate”, in Re-
vista de Administracdo Publica, vol. 11, n° 4 (Rio de Janeiro,
outubro/dezembro de 1977).
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tam, porquanto o ultimo se constitui apenas na representagdo
grafica da primeira.

Efetivamente, a conceituacio de “estrutura” vem sendo
tentada por diferentes tedricos, em diversas areas de atuacio,
e essa tarefa ndo tem sido simples. No campo da Teoria Orga-
nizacional, o conceito de “estrutura” ficou ligado a uma série
de fatores como niveis de autoridade e responsabilidade, fluxos
de informagdes, recursos humanos, recursos materiais e finan-
ceiros e, enfim, o meio ambiente.

Nesta segdo pretende-se, a partir da descri¢cdo dos tipos de
estrutura construidos na Teoria Organizacional, demonstrar-as
principais caracteristicas da estrutura sistémica. Assim, este es-
tudo abordara as estruturas linear, funcional, de linha e asses-
soria, matricial e, enfim, a estrutura sistémica.

A estrutura do tipo linear caracteriza-se, de um lado, pelo
principio da unidade de comando e, de outro, pelo fluxo dec
informacdes de sentido unidirecional. Como caracterizagdo sub-
jacente a essas duas, apresenta-se o controle altamente centrali-
zado.® O principio da unidade de comando consiste na pres-
tacdo de contas de um subordinado a apenas um superior hie-
rdrquico. A unidirecionalidade do fluxo de informacgGes, por
sua vez, importa na difusio das informacGes apenas em
um sentido, o qual normalmente vai dos niveis superiores aos
inferiores das categorias funcionais. Esses dois aspectos ddo
origem, como j4 mencionado, a uma caracterizagdo geral da
estrutura linear como altamente centralizada, com o controle
concentrado nas miaos dos ocupantes dos postos mais altos da
organizagdo. Um exemplo de representagdo grafica desse tipo
de estrutura é visto o grafico que segue:

. € Michael J. Jucius e William E. Schlender, Iniroducdo
& Administra¢cdo (2.2 ed.; Sao Paulo: Atlas, 1970), p. 217, ..
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Grdtico YIT . 1
REPRESENTACAQ GRAFICA DA ESTRUTURA LINEAR

| PRESIDENTE —]

| DIRETOR |

l GERENTE | [ GERENTE | [ GERENTE |

I ' |
| CHEFE | [ cHere |

|OPERA'RIO| |OPERL\'RIOl F)PERA'RIOI [OPERA'RB'. |OPERA'R|OI IOPERA'R@

Fonle - Jucius 8 Schlanuu.7

A estrutura do tipo funcional pode ser considerada como
o extremo oposto da do tipo linear. Ela é formada por espe-
cialistas, cada um com autoridade sobre sua especialidade. Por
sua vez, cada subordinado presta contas a vérios especialistas,
mas a cada um somente dentro de sua respectiva rea de espe-
cializagdo. A caracteristica essencial desse tipo de estrutura é
a especializagio funcional e a multiplicidade de comando.

Este tipo de estrutura foi idealizada por Taylor,® o qual

7 Michael J, Jucius e William E. Schlender, Adminisira-
¢d@o: Elementos de Acido Administrativa (Sao Paulo: Atlas,
1976), p. 219.

8 Frederick Winslow Taylor, Principios de Administracdo
Cientifica (7.2 ed.; Sao Paulo: Atlas, 1976), p. 126.
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raciocinou que, sendo cada tarefa especializada ao méximo, a
organizagio como um todo, como soma de tais esforgos espe-
cializados, seria mais eficiente. Assim, cada individuo teria
autoridade para tomar decisGes e exercer comando em sua
funcdo particular, onde quer que essa fungdo fosse executada.
Um exemplo de representagio grifica desse tipo de estrutura
€ o oferecido no gréfico seguinte:

Gedtico YOT . 2

REPRESENTAGAO GRAFICA DA ESTRUTURA FUNCIONAL

| PRESIDENTE |

| DIRETOR |

[ cerente | [ GERENTE | [ cerente |

OPERARIO OPERARIO

OPERARIO OPERARIO OPERARIO| |OPERARIO

Fonte @ Jucius 8 St:hlandav.g

A terceira estrutura mencionada, do tipo de linha e asses-
soria, procura reunir as vantagens da forma linear e da funcio-
nal. A caracteristica essencial desse tipo de estrutura é que a
mesma proporciona uma prestagdo de contas ftinica, isto é, cada
subordinado presta contas a somente um superior hierdrquico.
Também proporciona servigo especializado através da assesso-

9 Michael J. Jucius e Willlam E. Schlender, op. cit., p. 221.
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ria, conforme Jucius e Schlender. ! Nesse tipo de estrutura, a
assessoria pode estar localizada nos diversos niveis da organi-
zagao, mas sempre com a finalidade de servir & linha prestando
servico especializado. .Para evitar o conflito de autoridade, é
essencial que a assessoria ndo tenha autoridade prépria para
impor 2 linha a execugdo dos seus trabalhos. Isso poderia pre-
judicar as vantagens da estrutura tipo de linha e assessoria. Um
exemplo de representagdo grifica deste tipo de estrutura é dado
pelo grafico seguinte:

Gritica MI[ .3

REPRESENTACAO GRAFICA DA ESTRUTURA DE LINHA E ASSESSORIA

| PRESIDENTE ]
DIRETOR A
____________ I ASSESSORIA |
[ ; -
|  ocerenTe | [ ocerente | © :'[ ocerente |
----------- EoTTa
| . ' il
[ CHEFE | . | CHEFE (A

IASSESSORIA - - . |--- assessoria

IOPERA'RIO| Lopendmol ]OPERA'RIOl lopendmol IOPERA‘Rlol- lopt—:ndmo|

Fonte : Jucius 8 Schlender.nf

10 Michael J. Juclus e Willlam E. Schlender, op. cit., pp.
85-86."
11 Michael J. Jucius e Willlam E. Schlender, -op. cit,
p. 235. -
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A estrutura do tipo matricial tem como caracteristica es-
sencial o grupo de trabalho em forma de projetos. Assim, con-
forme destaca Lodi,1? a estrutura do tipo matricial é construida
para projetos especificos. Nesse tipo de estrutura um gerente
recebe autoridade e responsabilidade para completar um pro-
jeto em tempo, custo, qualidade e quantidade especificados nos
contratos. A organizagao de linha se desenvolve a partir do
projeto, transformando as fungGes anteriormente consideradas
de linha (como produgao, engenharia, finangas, etc.) em fun-
¢Oes de servigo e de apoio ao projeto.

Nesse tipo de estrutura, os departamentos funcionam como
fornecedores de recursos humanos. O pessoal é designado para
atuar em um determinado ‘“projeto”, contribuindo com sua
especialidade. Apds a conclusdao da tarefa, o mesmo retorna
ao seu departamento de origem.

O exemplo do uso constante desse tipo de estrutura é dado
pelos cursos nas universidades. O departamento de ensino fun-
ciona como um estoque de recursos humanos, uma vez que
mantém todos os professores de sua drea de ensino. Esses pro-
fessores siao designados para lecionar nos diversos cursos que
necessitem das disciplinas mantidas pelo respectivo departa-
mento. Os cursos, por seu turno, funcionam como projetos,
uma vez que requisitam professores dos diversos departamen-
tos. Cada curso mantém um coordenador responsével.

Este tipo de estrutura é chamado de forga-tarefa por Mur-
dick e Ross,!? os quais afirmam que este nome é derivado do

12 Jodo Bosco Lodi, “A Estrutura Matricial e a Estrutura
Sistémica: Dols Novos Tipos de Organizacdo”, in Revista de
Administragdo de Empresas, vol. 4 (Rio de Janeiro, outubro/
dezembro de 1970), pp. 157-179.

13 Robert G. Murdick e Joel E. Ross, op. cit., p. 121.
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fato de que diversos gerentes de projetos exercem planejamento,
programacdo e supervisio do controle de custos sobre pes-
soas designadas para seus projetos, enquanto os gerentes fun-
cionais exercem controle de linha. Desta maneira, é divid'da a
responsabilidade do trabalhador, uma vez que ele deve obede-
cer a mais de um superior imediato.

De acordo com Galbraith,* a criagdo de grupos de tra-
balho em bases tempordrias ou permanentes, embora tenha
muitas vantagens, pode tambim apresentar varios problemas
como: quem deve participar, que fungGes deve desempenhar,
em que niveis devem ser realizadas essas fungGes, o regime de
tempo a ser dedicado (parcial ou integral), além de outros.

Finalmente, € necessirio salientar que esse tipo de estru-
tura apresenta reais vantagens somente quando as tarefas a se-
rem realizadas forem definidas, isto é, quando forem delimita-
dos as metas a serem alcangadas, os recursos disponiveis e o
tempo de realizacio. Um exemplo de representacio gréifica deste

tipo de estrutura pode ser observado no Grafico VII.4.

Nesta seqiiéncia, chega-se ao 1ltimo tipo de estrutura da
evolucio proposta, isto é, a estrutura sistémica. A caracteris-
tica essencial desse tipo de estrutura, de acordo com Lodi,3
€ que a sistémica aborda a organizagdo como um conjunto de

unidades internas e externas integradas num todo.

A abordagem sistémica considera a organizagio como um
sistema formado de virios subsistemas, os quais cortam de
forma vertical a organizagao. Cada subsistema pode ter uma
estrutura diferenciada, embora todos necessitem funcionar de
forma integrada para atingir os objetivos da organizagdo como
um todo.

14 Jay Galbraith, Design Complex Organizations (Massa-
chusetts: Addison Wesley, 1973), cap. 5.
15 Jodao Bosco Lodi, op. cit, p. 161.
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Grdfica YT . 4

REPRESENTAGAO GRAFICA DA ESTRUTURA MATRICIAL
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A vantagem da abordagem sistémica é a wvisao global.
Assim, a estrutura sistémica procura otimizar a organizagio
como um todo, dando énfase & forma de integragio e ao fluxo
de informacgdes. Evita-se, desta maneira, o prismatismo organi-
zacional, onde alguns departamentos sido altamente eficientes
de forma individual, em detrimento do conjunto, que pode estar
em conflito com os objetivos organizacionais.

De acordo com Murdick e Ross,’” a teoria e a prética da
organizagdo tradicional tém enfatizado estrutura e autoridade.

16 Idem, pp. 157-1179.
17 Robert G. Murdick e Joel E. Ross, op. cit,, p. 126.
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Sob a abordagem sistémica, o conceito de organizagdo muda de
uma énfase na estrutura para énfase no processo.

A organizagdo que adota o enfoque sistémico de estrutura
agrupa as tarefas em subsistemas, de acordo com a finalidade
das mesmas. Assim, podem existir subsistemas de produgdo,
de comercializagdo, de desenvolvimento e pesquisa, de finan-
cas, de informagGes, etc. Os subsistemas integram-se através do
fluxo de informagGes. Esta circula de forma vertical e horizon-
tal, encaminhando as informagGes simultaneamente para os
centros operacionais e para os pontos de tomada ds decisGes.

Deve-se, desta forma, considerar que um Sistema de In-
formagoes Gerenciais para cada subsistema e para toda a orga-
nizagio é fundamental para o éxito da estrutura sistémica. As
informagbes podem seguir para diversos pontos da organiza-
¢do ao mesmo tempo: ccntros operacionais, pontos de tomada
de decisbes e centros de controle. Mas o importante é que o
fluxo de informagdes atinja diretamente os centros operacio-
nais, proporcionando um feedback sistemitico ao desenvolvi-
mento das operagdes.

Os tipos de estrutura linear, funcional, linha e assessoria,
matricial e sistémica sio modelos tedricos que permitem foca-
lizar um determinado tipo de estrutura. Por conseguinte, a for-
mulagdo da estrutura de uma determinada organizacio nio
consiste na implantacio simples e direta de um modelo espe-
cifico. Cada organizagdo precisa ter sua forma estrutural dimen-
sionada de acordo com as varidveis que atuam sobre ela.

O problema fundamental, em relagdo as varidveis que in-
fluenciam a formulagdo de uma tipologia organizacional, con-
siste na determinagdo da correlagido e dimensionamento de cada
uma, em fungio do conjunto de varidveis que atua sobre a or-
ganizagdo, influenciando de forma direta ou indireta o tipo de
estrutura a ser implantado.

Dessa forma, pode-se considerar, como varidveis princi-
pais que atuam sobre a formulagdo de uma tipologia organiza-
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cional, as seguintes: os objetivos, a tecnologia, o ambiente in-
terno e o ambiente externo. Assim, apresenta-se a seguir uma
justificativa sobre cada uma dessas varidveis.

Conforme ja referido na segdo anterior, os objetvos sdo
fundamentais para uma organizagdo. Dessa maneira, a estra-
tégia adotada para atingir os objetivos torna-se um fator basico
na formulacdo da estrutura organizacional, sendo necessirio
ressaltar que, em determinados tipos de organizagGes, a estra-
tégia adotada para atingir os objetivos torna-se o fator priori-
tario na formulagdo do tipo de estrutura.

A tecnologia é também uma varidvel fundamental para a
organizagdo. Por isso, numerosos estudos tém sido feitos para
correlacionar tecnologia com estrutura. Assim, entre esses é
interessante destacar os realizados pelo Aston Group. Conforme
Aldrich,’® em um desses trabalhos, o Aston Group tentou estu-
dar a correlagdo existente entre tecnologia, tamanho e estru-
tura das atividades, testando suas hipdteses pelo exame de um
grupo de trinta e uma organizagdes manufatureiras. Nessa pes-
quisa, concluem que a tecnologia é uma varidvel insignificante:
“a irrelevdncia da tecnologia é enfatizada quando os efeitos do
tamanho sdo isolados”. Portanto, a tecnologia, embora seja uma
varidvel importante, ndo- é exclusiva e nem prioritdria na de-
termihagdo da estrutura das atividades.

Em outro estudo realizado sobre varidveis, de acordo com
Mohr,'® a tecnologia pode ser correlacionada com a estrutura,

18 Howard E. Aldrich, “‘Techonology and Organizational
Structure; A Reexamination of the Findings the Aston Group”,
in Administrative Science Quarterly, vol. 27 (Massachusetts,
margo de 1972), pp. 26-42.

19 Lawrence B. Mohr, “Technology and Organizational
Structure”, in Administralive Science Quartely, vol. 16 (Mas-
sachusetts, dezembro de 1971), pp. 444-458.
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mas nao de forma exclusiva e esta correlagio ndo é unidimen-
sional. O mesmo autor conclui também que se :a tecnologia afeta
a estrutura, ndo é por causa da tecnologia propriamente dita,
mas, sim, de um ou mais componentes dimensionais, tais como
a existéncia de rotinas e a interdependéncia das tarefas.

Finalmente, é necessdrio acrescentar que a influéncia da
variavel tecnol6gica na determinagdo da estrutura depende das
caracteristicas da organizagdo. Em algumas organizagGes, a tec-
nologia pode ser a varidvel prioritaria na formulagdo do tipo
de estrutura organizacional, embora em outras possa ser uma
varidvel secundaria, como demonstram os estudos acima refe-
ridos.

O ambiente interno é outra varidvel fundamental na for-
mulacdo do tipo de estrutura organizacional. Quando a estru-
tura formal ndo considera as influéncias do clima organiza-
cional, pode surgir a estrutura informal, que também pode estar
em conflito com os objetivos organizacionais.

Finalmente, tem-se o ambiente externo, com o qual a or-
ganizagdo se inter-relaciona, como outra varidvel fundamental
na formulagdo do tipo de estrutura organizacional. Em deter-
minados tipos de organizacdo, essa € a varidvel predominan-
te.2® O ambiente externo serd estudado com mais detalhes na
préxima segdo.

Vi1.2.3 — O Ambiente

O ambiente externo é uma varidvel fundamental para as
organizagOes, uma vez que as mesmas ndo atuam em um Vvacuo,
mas estdo em inter-relagdo constante com o ambiente em que

20 Paul R. Lawrence e Jay W. Lorsch, As Empresas e O
Ambiente (Petrépolis: Vozes, 1973), pp. 178-180.
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funcionam. As forcas do meio ambiente podem estar direta-
mente sobre a organizagdo e, assim, exigirem modelos de estru-
turas diferentes no seu interior.?!

O reconhecimento da importancia fundamental do meio
ambiente tem deslocado a énfase das varidveis internas para
as varidveis externas incidentes sobre a organizagdo. No con-
texto das varidveis ambientais, ndo se pode deixar de consi-
derar os processos morfostitico e morfogénico, como forgas
ambientais conflitantes que agem sobre a organizagdo. Assim,
de acordo com Buckley,?? o processo morfostitico procura
manter a situagdo existente no sistema, enquanto que o morfo-
génico tenta modificar a estrutura do sistema, reagindo as
influéncias do meio ambiente em que atua.

O interesse despertado pelas influéncias do meio ambien-
te tem provocado diversos estudos, que procuram correlacio-
nar o ambiente com a forma estrutural da organizagdo. Assim,
em um estudo realizado em dois tipos de indistrias, Lawrence
e Lorsch?®® identificaram diferencas na forma estrutural das
mesmas, a0 mesmo tempo em que ambas eram eficientes nos
respectivos setores industriais. Uma das empresas estudada ope-
rava em um ambiente estivel, tendo uma estrutura padroni-
zada. A outra funcionava em um ambiente instivel, com uma
estrutura diferenciada internamente. Com base nesses estudos,
formularam os conceitos de diferenciacdo e integragio.

De acordo com Lawrence e Lorsch,? a diferenciagio con-
siste na utilizagdo de estruturas internamente distintas, com
significativas diferencas na sua orientacdo e formalismo. A in-

21 Ibid.

22 Walter Buckley, A Sociologia e a Moderna Teoria dos
Sistemas (Sao Paulo: Cultrix, 1971), pp. 82-122.

23 Paul R. Lawrence e Jay W. Lorsch, op. cit., pp. 19-39.

24 Idem, pp. 236-255.
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tegracdo consiste no grau de interdependéncia entre as unidades
internas, exigindo para realizar a unidade de esforco organi-
zacional.

Os autores mencionados observam também que € neces-
sario evitar o erro de tentar combinar duas tarefas claramen-
te diferentes em uma unidade interna ou, ainda, procurar sepa-
rar duas tarefas claramente semelhantes em unidades distintas
da organizagio.

VIl.2.4 — Sistemas
Organizacionais

O estudo da organizagio como sistema baseia-se na abor-
dagem sistemdtica. Essa abordagem considera a organizagao
como um conjunto de diversos subsistemas interdependentes,
com estruturas diferenciadas. A alteragdo da estrutura de um
subsistema provoca alteracGes na estrutura do sistema total, o
que caracteriza a interdependéncia.

De acordo com Katz e Kahn,?f a abordagem sistematica esta
basicamente interessada nos problemas de relagGes, de estru-
tura e de interdependéncia e nido nos atributos constantes dos
objetivos. Salientam também esses autores que os sistemas so-
ciais, como sistemas abertos, dependem de outros sistemas do
mesmo tipo. Sua caracterizagdo como subsistemas, sistemas ou

supersistemas é relativa a seu grau de autonomia na execugdo
de fungGes e aos interesses particulares do investigador.

Assim, ainda de acordo com esses autores,?¢ do ponto de

’

vista social a organizagdo é um subsistema de um ou mais sis-

25 Daniel Katz e Robert L. Kahn, Psicologia Social das
Organizacées (28 ed.; Sio Paulo: Atlas, 1976), pp. 33, 717, 82.
26 1dem, pp. 46-89.
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temas maiores e sua vinculagdao ou integragdo neles afeta seu
modo de operagdo e nivel de atividade.

Os sistemas organizacionais abertos, segundo Thompson,?’
variam sua atengiio entre o empreendimento que tem por meta
e a sobrevivéncia, e incorporam a incerteza, reconhecendo que
existe interdependéncia entre a organizagio e o ambiente.

Estudos realizados recentemente por Emery e Trist*® en-
focam a organizagdio de uma maneira mais avangada, conside-
rando-a como um sistema sdcio-técnico. As vantagens de se
estudar a organizagdo como um sistema sécio-técnico, confor-
me Albert Cherns,®® sio que os objetivos organizacionais
podem ser melhor alcangados, ndo pela otimizagio do subsis-
tema técnico e a adaptagdo de um subsistema social, mas pela
unido 6tima do técnico e dos aspectos sociais.

Conforme Silvermar,3 a concepgio de organizagGes como
sistemas sdcio-técnicos salienta o inter-relacionamento da tec-
nologia, ambiente, sentimentos dos participantes e forma orga-
nizacional, ou seja, d4 énfase a interdependéncia existente entre
o subsistema técnico, o subsistema social e o ambiente. O pro-
blema da anélise s6cio-técnica, de acordo com o mesmo autor,
€ o de identificar o tipo de estrutura formal que pode mais
eficazmente inter-relacionar as diversas demandas do ambiente
do subsistema técnico e do subsistema social.

27 James D. Thompson, Dindmica Organizacional (Sao
Paulo: McGraw-Hill do Brasil, 1971), pp. 71-86.

23 T. E. Emery e E. L. Trist, Towards a Social Ecology
(Nova York: Planun Publ., 1975), pp. 211-223.

20  Albert Cherns, “The Principles of Sociotechnical De-
sign” (Loughborough University, 1976), pp. 1-12, mimeo.

30 David Silverman, “The Theory of Organizations”
(Nova York: Basic Books, 1971), pp. 11-12, mimeo.
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Conforme Taylor,3! o design de sistemas sdcio-técnicos
difere de outras abordagens na forma de combinar o trabalho
com as pessoas. Ele atende, simultaneamente, aos requisitos
técnicos e de produgio do trabalho e os aspectos psicoldgicos
e sociais das demandas do individuo e do grupo. Conforme
o mesmo autor, a diferenca essencial desse enfoque, em relagio
aos enfoques tradicionais, reside no fato de que o design sécio-
técnico de sistemas de trabalho opera para otimizar, em con-
junto, as exigéncias de ambos os subsistemas (social e técnico).
O mesmo comega com o sistema de trabalho total, em vez de
se ocupar inicialmente com uma parte, ou mesmo algumas
partes, ou somente com o subsistema técnico isolado.

VIl.2.5 — Tipologia
Organizacional

Como ja visto nos itens anteriores, as organizagOes, ao
se estruturarem, devem levar em consideragio, além das va-
ridveis internas, as varidveis externas constantes do meio am-
biente em que atuam. Isto determina que os subsistemas tenham
uma estrutura diferenciada.

De acordo com Thompson,3® “o problema central das
organizagGes complexas consiste em lutar contra a incerteza”.
As organizagGes enfrentam-na criando certas unidades especi-
ficamente para lidar com ela e especializando outras para fun-
cionarem sob condigdes de certeza ou quase certeza.

s

Conforme Thompson,3 com relagio a tecnologia podem
ser identificadas trés tipologias:

81 James C. Taylor, ““The Human Side of Work: the So-
ciotechnical Approach to Work System Design”, in Personel
Review, vol. 4, n° 3 (Nova York, 1975), pp. 17-22.

32 James D. Thompson, op. cit.,, p. 217.

33 Idem, p. 29-40.
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1) a tecnologia de elos em seqiiéncia — a qual abrange
uma interdependéncia seriada no sentido de que o ato Z s
podera ser executado depois de completar com éxito o ato Y
que, por sua vez, depende do ato X e assim por diante. O
exemplo tipico é a linha de montagem de produgdo em massa;

2) a tecnologia mediadora — quando vérias unidades
tém por fungdo bésica a ligagdo de clientes que sdo ou dese-
jam ser interdependentes. A complexidade desse tipo € provo-
cada pelo fato de requerer da organizagdo um funcionamento
dentro de modalidades padronizadas e, ao mesmo tempo, pre-
cisar atender a clientelas diversificadas. Assim, a ligagdo com
o ambiente é padronizada e previsivel.

3) a tecnologia intensiva — uma variedade de técnicas
serve de base para a consecugio de uma modificagdo em algum
objeto especifico, mas a selegdo, a combinagio e a ordem de
aplicagdo sdo determinadas por realimentagdo pelo préprio
objeto.

Uma tipologia organizacional mais avangada, e que leva
em consideragdo o meio ambiente, é a tipologia de Segal® que
se baseia na maneira como as unidades organizacionais estdao
ligadas umas com as outras e na maneira como estas unidades
percebem o ambiente.

A tipologia de Segal serd o fundamento tedrico bisico
para a formulagdo do modelo referencial deste trabalho. Por
esse motivo, é indispensdvel a apresentagdo de um resumo das
caracteristicas de cada tipo de estrutura. Segundo o autor, exis-
tem trés tipos de estruturas.

34 Morley Segal, “Organization and Environment: a Ty-
pology of Adaptability and Structure”, in Public Administra-
tive Review, vol. 3 (Massachusetts, maio/junho de 1974), pp.
212-220.
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1) Organizagoes em cadeia:

a) as organizagdes sdo estruturadas como elos de uma cor-
rente, isto é, numa base seqiiencial;

b) s3o deliberadamente estruturadas para serem capa-
zes de perceber o ambiente somente em um ponto ;

c) esse ponto simples de entrada é estabelecido para
informar a uma limitada parte do ambiente interno das orga-
nizacGes;

d) as unidades internas sdo inter-relacionadas de forma
linear, tendo apenas um ponto de contacto umas com as outras;

e) a administracio é realizada por meio de um plano-
padrio;

f) as decisdes podem ser tomadas, devido ao plano-
padrdo, em termos de computagdo, ou seja, baseadas em mé-
todos quantitativos;

g) desde que os insumos e os produtos podem ser quan-
tificiveis, as decisGes e operagdes podem ser avaliadas em ter-
mos da razio entre custos e resultados;

h) a base da avaliacdo é a eficiéncia;

i) o suporte estratégico é automitico e inerente i tarefa,
isto é, simplesmente continuar executando seus servigos;

j) a extensdo da descentralizacdo é limitada, desde que

suas fungSes sdo cuidadosamente definidas e possuem baixo
poder de independéncia ou arbitrio.

2) Organizagoes mediadoras:

a) sdo estruturadas para se relacionarem com o ambien-
te de forma discreta, isto é, procuram enquadrar as demandas
do ambiente em categorias organizacionais uniformes;

b) percebem o ambiente de forma categorizada, isto &,
sdo ainda estruturadas para transformar dissimilaridades exter-
nas em categorias organizacionais uniformes;
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c) as unidades internas sdo inter-relacionadas de forma
controlada e com limitada interdependéncia;

d) a administracdo das unidades pode ser feita por meio
de um conjunto de planos predeterminados;

e) a existéncia de planos predeterminados ndo estabele-
ce critérios para a escolha de um plano mais efetivo; por isso,
o processo de tomada de decisdo depende de julgamento hu-
mano;

f) ndo podem ser avaliadas simplesmente em termos de
eficiéncia, uma vez que nao existem padrdes fisicos de desem-
penho. Assim, sdo avaliadas em termos subjetivos;

g8) o suporte estratégico dessas organizagdes estd ligado
as mudangas incrementais em atividades que podem envolver
relevantes interesses publicos ou legais;

h) o processo de descentralizagao fundamenta-se na dis-
tingdo entre aquelas atividades que dependem de perto da in-
teragdo com a comunidade e aquelas que dependem mais inter-
namente de controle centralizado e experiéncia. Elas, fregiien-
temente, funcionam como intermediarias entre os clientes e o
apoio central, isto é, tém certa autonomia para selecionar
planos predeterminados, mas nao para formular esses planos.

3) Organizagdes adaptativas:

a) sdo estruturadas visando a lidar com os problemas
dos mais variados tipos e intensidades, e ndao procurando en-
quadri-los conforme suas prdprias categorias organizacionais;

b) percebem o ambiente turbulento e complexo e, assim,
procuram sempre reestruturar-se, tanto no que tange a sua
estrutura como aos papéis organizacionais, para se adaptarem
a novas situagoes;

c) a inter-relagdo das unidades é de alta interdepen-
déncia;
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d) as suas unidades ndo podem ser administradas em
termos de padronizacio, mas através de acordo mituo;

e) o modelo referencial para decisGes baseia-se na busca
continua de acordos miituos entre as unidades e o ambiente;

f) o processo de avaliagio fundamenta-se na subjetivi-
dade de critérios de seus clientes;

g) os suportes de apoio estratégico correm altos riscos.
O maior perigo para uma entidade publica que adota uma es-
trutura adaptativa ocorre quando os clientes a que ela serve
ndo estdo significativamente representados nas suas fontes de
‘apoio e, principalmente, no fornecimento de recursos finan-
ceiros;

h) podem mudar as suas estruturas, tanto em seus
niicleos centrais quanto em suas periferias; assim, o processo
de descentralizagdo permite alterar métodos, metas e estrutura.

Em resumo, pode-se dizer que a tipologia de Segal for-
nece um referencial que pode ser itil para a andlise:

a) da organizagio rigidamente orientada para tarefas
altamente estruturadas e definidas por um plano, ou “estrutura
em cadeia”;

b) uma organiza¢io que atua seguindo um plano espe-
cifico mas, ao mesmo tempo, requer alguma flexibilidade para
atender as demandas do ambiente, ou “estruturas mediadoras”;

c¢) uma organizacdo que requeira alta flexibilidade em
suas agles e nas suas estruturas, ou “estruturas adaptativas”.

VIil.3 — Metodologia

Este trabalho constitui-se numa pesquisa de caréter des-
critivo e, como tal, destina-se a apresentar precisamente as
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caracteristicas da estrutura de um sistema organizacional. Ao
mesmo tempo, objetiva também levantar novos aspectos da
problematica abordada, abrindo caminho para pesquisas pos-
teriores na area.

Como se sabe, a realidade social ndo corresponde direta e
imediatamente a ciéncia, isto é, o cientista social n3o trabalha
com os fatos sociais, senio com abstragGes desses fatos. Sio,
assim, necessarios artificios metodolégicos para proceder a
passagem do nivel real e concreto para o nivel conceitual e

abstrato.

Desta forma, é claro que esses instrumentos ndo se des-
tinam a dar uma vis@o precisa da realidade e que n3o preten-
dem incluir todos os elementos nas dimensGes reais que apre-
sentam na sociedade. Seus objetivos s3o outros: na medida
em que através deles se isolam elementos criticos que permi-
tem a investigagdo intcnsiva do fato em estudo, eles devem dar
um “sentido” ao mundo, auxiliando o cientista a perceber liga-
¢Oes antes obscuras, relagbes de causalidade, e possibilitando
uma intervengdo inteligente na realidade social.

Neste estudo, esse instrumento € consubstanciado pela
tipologia organizacional de Segal, que leva em consideragdao o
meio ambiente, conforme ja descrito no capitulo anterior. Assim,
com fundamentagdo nessa tipologia organizacional, formulou-se
um modelo de referéncia para levar a termo a comparagdo entre
o concreto real e o abstrato conceitual.

VIl.3.1 — Modelo Referencial

De acordo com essa tipologia, a estrutura de um sistema
organizacional pode ser analisada com base em dois indicadores
principais: pontos de tomada de decisio e fluxo de infor-
macgoes.
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Considera-se como “pontos de tomada de decisdo” aque-
les onde esta é realizada, e como “fluxo de informagdes” as
tarefas de apresentar dados escritos ou prestar esclarecimentos
verbais & coordenagdo da realizagio.

Para as finalidades deste estudo, considera-se que uma
tomada de decisdao segue a linha da estrutura administrativa
quando a mesma € de responsabilidade do dirigente da uni-
dade organizacional. Da mesma forma, um fluxo de informa-
cOes obedece a linha da estrutura administrativa quando as
informagbes seguem através do dirigente da unidade organi-
zacional.

O processo decisdrio segue a estrutura do sistema quan-
do as tomadas de decisdo especificas a0 mesmo sdo de auto-
ria do coordenador do sistema. Da mesma forma, um fluxo
de informacgGes ajusta-se a estrutura do sistema quando as
informagGes a0 mesmo encaminham-se diretamente para o

coordenador do sistema da unidade organizacional.

Assim, pode-se afirmar que existem pelo menos trés ti-
pos de estruturas:

a) a estrutura linear, quando a tomada de decisdo e o
fluxo de informagGes seguem a linha da estrutura administra-
tiva da unidade organizacional;

b) a estrutura mediativa, quando a tomada de decisdo

segue a linha da estrutura administrativa da unidade organiza-
cional e o fluxo de informagdes segue a estrutura do. sistema;

c) a estrutura adaptativa, quando a tomada de decisao
e o fluxo de informagGes seguem a estrutura do sistema.

Consideraram-se ‘“‘unidades organizacionais” as entidades
que integram o sistema organizacional. Neste caso, sio elas:
a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Repiblica, o
Ministério da Educagido e Cultura considerado em duas uni-
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dades, a Secretaria-Geral e o Departamento de Assuntos Uni-
versitdrios, e, enfim, a Universidade Federal do Rio Grande

do Sul.

A estrutura do sistema em estudo, por outro lado, é o
sistema de orcamento federal, especificamente a parte referen-
te & Educacdo e Cultura, considerado nos seus trés niveis:

a) considera-se como nivel central o Setor de Educa-
¢do e Cultura da Area Social da Subsecretaria de Orgamento
e Finangas da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica;

b) considera-se como nivel setorial a Coordenagdo de
Orgamento da Secretaria-Geral e a Coordenagio de Orgamen-
to do Departamento de Assuntos Universitdrios do Ministério
da Educagdao e Cultura;

c) considera-se como nivel seccional o Departamento
de Programagio Orgamentdria da Pr6-Reitoria de Planeja-
mento da Universidade Federal do Rio Grande do Sul.

Para melhor esclarecimento dos termos utilizados, apresen-
tam-se, ainda, as seguintes conceituagdes operacionais:

1) a decisio é tomada quando um documento € assi-
nado, um parecer é emitido por escrito, ou quando é manifes-
tada concordancia verbal com determinado ato, desde que a
decisio provoque uma modificagdo na tarefa durante a sua rea-
lizagdo;

2) a linha da estrutura administrativa é a escala hierdr-
quica formal da organizagdo, constante da legislagdo especifica,
como regimentos internos, portarias e decretos;

3) a estrutura do sistema é a instituida pelo Decreto
n? 71.353, de 9 de novembro de 1972, para o sistema de plane-
jamento federal, na parte referente ao orgamento, nos seus niveis
central, setorial e seccional;
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4) o dirigente da unidade orgenizacional é o executivo
principal da mesma, podendo ser, no caso: a) o Ministro-Chefe
da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Repiblica;
b) o Secretirio da Secretaria-Geral do Ministério da Educacio
e Cultura; c) o Diretor do Departamento de Assuntos Univer-
sitarios do Ministério da Educagdo e Cultura; e d) o Reitor da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul;

5) o coordenador € o responsivel pelo sistema na res-
pectiva unidade organizacional, podendo ser, no caso: a) o Sub-
secretario de Orcamento e Financas da Secretaria de Planeja-
mento da Presidéncia da Repiblica; b) o Subsecretirio de Or-
c¢amento e Finangas da Secretaria-Geral do Ministério da Educa-
¢ao e Cultura; c) o Coordenador da Area de Orgamento do
Departamento de Assuntos Universitarios do Ministério da Edu-
cagdo e Cultura; e d) o Pré-Reitor de Planejamento da Univer-
sidade Federal do Rio Grande do Sul;

6) aprovar é o ato de assinar, executado pela autoridade
que tem para tanto poder legal e que di validade formal ao
feito, de acordo com a legislagdo especifica em vigor;

7) decidir é o ato de escolha de uma alternativa entre
vérias, que pode gerar ou a emissdo de parecer por escrito ou
concordancia verbal com a alternativa apresentada. A validade
legal de uma decisdo depende do que se chamou ‘“aprovar” no
item anterior;

8) aprovar e decidir sdo os atos executados pelo indivi-
duo que decide e aprova;

9) coordenar é a agdo em que o individuo ou setor inte-
gra os elementos necessarios a execucdao de determinada tarefa,
de acordo com as instrugdes recebidas de uma autoridade su-

perior ou de outra unidade;
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10) informar é a agdo em que o individuo ou setor
apresenta dados escritos ou presta esclarecimentos verbais, au-
mentando a quantidade de informagdes disponiveis ao receptor;

11) realizar é a agdo em que o individuo ou setor exe-
cuta a tarefa seguindo normas escritas ou verbais.

VIl.3.2 — Instrumentos

Do ponto de vista das fontes empregadas na consecugido
do trabalho, recorremos as seguintes:

1) questiondrio/entrevistas;
2) observagdo direta (fontes primérias); e
3) consulta documental (fontes secundirias).

Desta forma, os objetivos legais foram levantados através
dos documentos legais, apoiados, principalmente, nas portarias
de regimento interno de cada setor do sistema em estudo.

Os fluxos funcionais foram coletados através de mapas
das rotinas de elaboragdo da proposta orcamentéria. Esses ins-
trumentos tém por finalidade demonstrar a integracdo dessa
tarefa na estrutura do sistema e contém as fases da elaboragao
da proposta orcamentaria, subdivididas em passos, bem como
os setores e individuos que participem de sua elaboragdo tanto
na forma horizontal quanto na vertical. Foram elaborados ma-
pas das rotinas para a elaboragdo da proposta orgamentiria nos
niveis central, setorial e seccional; para facilitar a anélise, foi
ainda elaborado um mapa-resumo contendo apenas as fases de
cada nivel, além das" atribuigdes e competéncias dos setores e
individuos, tudo isso demonstrado através de simbolos.

Os fluxos organizacionais foram ‘levantados através de
questionirios/entrevistas aplicados e feitos com o pessoal téc-
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nico e o Coordenador de cada setor do sistema em estudo. O
desenho dessas inter-relages tem por finalidade demonstrar a
atuagdo das pessoas na estrutura do sistema. A temadtica do
questiondrio/entrevista € formada por duas partes:

A) Inter-Relagdo Funcional — composta de seis ques-
toes, referentes as relagGes funcionais diretas. Essas relagOes
sdo as que o pessoal técnico e o Coordenador mantém com as
unidades internas e externas da sua unidade organizacional. No
questiondrio, estdo discriminadas as conceituagGes operacionais
de “relagGes funcionais diretas” e de “unidades interna e ex-
terna”, nos seguintes termos:

— entende-se por relagdes funcionais diretas os contatos
funcionais mantidos pelo técnico ou coordenador diretamente
com outra unidade interna e externa;

— as unidades internas correspondem aos setores ou de-
partamentos da prépria unidade organizacional;

— as unidades externas correspondem a qualquer outra
unidade ou 6rgio fora da unidade organizacional.

B) Outras InformagSes — composta de trés itens: o pri-
meiro refere-se a “autonomia” do técnico ou Coordenador para
tomar decisGes sobre assuntos estratégicos. Nessa parte, enten-
de-se por “assunto estratégico” a tarefa principal atribuida ao
técnico ou ao Coordenador.

O segundo item pergunta se as instrugdes funcionais sdo
claras e operacionais. Entende como “instrucSes funcionais”
as ordens recebidas do superior hierdrquico imediato.

N

O terceiro item, finalmente, foi destinado a coleta de su-
gestdes que pudessem ser feitas.

Os questiondrios/entrevistas foram aplicados nos seguintes
locais:
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a) na Coordenacido da Area Social e no Setor de Educa-
¢do e Cultura da Diretoria de Orcamento do Instituto de Pro-
gramagdo e Orcamento (INOR);

b) na Coordenagio de Orgamento da Secretaria-Geral e
na Coordenagdo de Orgamento do Departamento de Assuntos
Universitdrios do Ministério da Educagdo e Cultura;

c¢) no Departamento de Programagio Orgamentaria da
Pré-Reitoria de Planejamento da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul.

Para fins de anélise dos dados e a titulo de classificagdao
dos mesmos, foram elaborados trés quadros:

a) quadro dos objetivos legais do sistema;

b) quadro dos fluxos funcionais do sistema;

c) quadro dos fluxos organizacionais para a elaboragao
da proposta orgcamentaria.

O quadro dos objetivos legais tem por finalidade demons-
trar os objetivos formais estabelecidos em legislacdo especifica
para todo o sistema em estudo, evidenciando a competéncia de
cada nivel e de cada setor ou individuo integrante do mesmo.
Da coluna vertical desse quadro constou uma sintese dos prin-
cipais objetivos arrolados nos documentos legais e, da coluna
horizontal, os setores e individuos de cada nivel do sistema.
Dos pontos de intersecgdo dos objetivos e setores constam os
simbolos que demonstram a competéncia ou atribuigGes de cada
setor ou individuo.

O quadro dos fluxos funcionais, por sua vez, demonstra
as fases da elaboragdo da proposta or¢amentaria nos trés niveis
do sistema, além das fun¢des de cada setor e individuo inte-
grante. Demonstra, também, a inter-relagio da elaboragio da
proposta orgamentaria com as unidades internas e externas da
unidade organizacional. Para a criagdo desse quadro, tomaram-
se por base os mapas de elaboragdo da proposta orgamentaria
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de todo o sistema, ou seja, da Subsecretaria de Orgamento e
Finangas da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Re-
publica — SOF/SEPLAN/PR; da Coordenagao do Orgamento
da Secretaria-Geral do Ministério da Educagdao e Cultura —
CODEOR/SG/MEC; da Coordenagio de Orgamento do De-
partamento de Assuntos Universitarios do Ministério da Edu-
cagdo e Cultura — CODEOR/DAU/MEC; e da Pr6-Reitoria
de Planejamento da Universidade Federal do Rio Grande do
Sul — PROPLAN/UFRGS. O quadro dos fluxos funcionais é,
assim, um resumo desses mapas de rotinas, contendo na coluna
vertical as fases de elaboragdo da proposta or¢gamentiria, e na
coluna horizontal os setores e individuos de cada nivel do sis-
tema em estudo. Nos pontos de intersecgdo foram colocados
simbolos, que demonstram a fun¢do de cada setor ou individuo.

Por ltimo, o quadro dos fluxos organizacionais tem por
finalidade demonstrar a atuagdo das pessoas na estrutura do
sistema. Evidencia, também, a autonomia para manter relagdes
funcionais das pessoas participantes de cada nivel do sistema.
Esse quadro foi elaborado com base nos questiondrios/entrevis-
tas, colocando-se na coluna vertical as pessoas entrevistadas
e, na coluna horizontal, os niveis do sistema. Nos pontos de
interseccdo foram inscritos simbolos que demonstram a relagdo
funcional de cada pessoa com o respectivo setor.

VIl.4 — Descricao dos Dados

Este capitulo tem por objetivo:

a) apresentar um quadro descritivo de todos os dados
coletados, a fim de que se possa ter uma visdo global dos
mesmos;
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b) descrever criticamente as partes mais importantes da
legislagdo referente ao sistema orgamentirio em estudo, bem
como o regimento dos setores estudados;

c¢) alinhar as observagdes diretas efetuadas, a fim de
complementar os questionirios/entrevistas.

VIl.4.1 — Dados

Os dados coletados sdo descritos de forma especifica para
cada setor do sistema em estudo. Assim, ao nivel central do
sistema foram coletados os seguintes dados:

a) coépia do Portaria n® 20, de 2 de margo de 1971, do
Ministro-Chefe da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica — SEPLAN/PR, que estabelece a competéncia e a
estrutura da Subsecretaria de Orgamento e Finangas — SOF/
SEPLAN/PR;

b) coépia da Portaria n® 21, de S de fevereiro de 1975,
do Ministro-Chefe da SEPLAN/PR, que modifica a estrutura
do Instituto de Planejamento Econdémico e Social (IPEA), e
cria o Instituto de Programagdo e Orgamento (INOR);

c¢) mapa da elaboragdo da proposta orgamentéria, contendo
suas rotinas de preparagdo por fases, subdivididas em passos,
bem como a competéncia de cada setor e individuo envolvido
nessa rotina, destacando-se suas fungGes. O mapa representa,
de forma esquemética, a situagdo atual da tarefa em estudo.

Na SOF/SEPLAN/PR, a elaboragdo da proposta orga-
mentéria inicia-se com a preparagdo das instrugdes, seguindo-se
a estimativa da receita, a fixagio dos tetos de despesa, a elabo-
ragdo das propostas parciais, a anélise formal da proposta, a
discussdo da proposta, a anélise global, a reformulagio da pro-
posta, e, como tltima fase, a aprovagio.
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Os setores envolvidos sdo: as unidades orgamentdarias se-
toriais, a SOF/SEPLAN/PR, através do INOR, a Diretoria de
Informdtica do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) e o Instituto de Planejamento (IPLAN), pertencen-
te ao IPEA. As pessoas envolvidas sdo: o Ministro-Chefe da
SEPLAN/PR, o Ministro da Fazenda, o Presidente da Repii-
blica e o Congresso Nacional.

Desta forma, a elaboragdo da proposia orgamentdria a ni-
vel central compreende nove fases e 79 passos, envolvendo
entre individuos e setores o nimero de 16. Dentro do nivel
central, as unidades foram divididas em unidades externas ini-
ciais, unidades internas e unidades externas finais:

d) questiondrio/entrevista foi aplicado na Coordenagio
do Setor de Educagdo e Cultura e na Coordenacido da Area So-
cial, na qual estd englobado o Setor de Educagdo e Cultura.

Na questdo n® 1, é solicitada a relagdo das unidades inter-
nas e individuos do INOR, com os quais esse 6rgdo mantenha
relagdes funcionais diretas. O Coordenador do Setor de Educa-
¢do e Cultura indicou as seguintes: Coordenador da Area
Social, Diretor de Orgamento, Coordenacdo de Estudos Finan-
ceiros da Diretoria de Programagao e Assessoria do Diretor-
Geral.

Na questdo n? 2, que se refere as unidades externas com
as quais mantém relagdes funcionais diretas, foram indicadas as
seguintes: Coordenagido de Orgamento da Secretaria-Geral do Mi-
nistério da Educagdo e Cultura (CODEOR/SG/MEC), Coor-
denagdo de Orcamento do Departamento de Assuntos Univer-
sitirios do Ministério da Educagdao e Cultura (CODEOR/
DAU/MEC), Coordenagao de Orgamento do Departamento
de Ensino Médio do Ministério da Educagdo e Cultura
(CODEOR/DEM/MEC), Fundo Nacional de Desenvolvimen-
to da Educacdo (FNDE), Centro Nacional de Recursos Hu-
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manos do Instituto de Planejamento Econémico e Social
(CNRH/IPEA) e Universidade Federal.

A questdo n® 3, que indagava sobre unidades internas com
as quais o 6rgio mantém relagGes funcionais diretas que po-
dem ser dispensadas, o Coordenador respondeu que nenhuma
delas é prescindivel.

Outra foi a resposta com relagdo as unidades externas
com as quais o INOR mantém relagdes funcionais diretas e que
podem ser dispensadas (pergunta n® 4). O Coordenador indi-
cou que as seguintes sao prescindiveis: CODEOR/DAU/MEC,
CODEOR/DEM/MEC, FNDE e Universidades Federais.

Nas questdes n® 5 e 6, que se referem as unidades inter-
nas e externas, com as quais nio mantém relagGes funcionais
diretas mas que precisaria ter, o entrevistado respondeu que
ndo havia nenhuma unidade dessa natureza.

No item em que se pergunta se os assuntos estratégicos
sdo resolvidos diretamente ou através de hierarquia, respon-
deu que sdo utilizados os canais hierdrquicos. E no item em
que se indaga se as instrugGes funcionais sdo claras e operacio-
nais, a resposta foi negativa. Ndo apresentou sugestGes.

Outras foram as respostas do Coordenador da Area So-
cal. Na questdo n® 1, indicou as seguintes: Diretor de Orga-
mento, Coordenagdo de Estudos Financeiros da Diretoria de
Programagao, Assessoria do Diretor-Geral e Subsecretirio de

Orgamento e Finangas.

Na questao n? 2, foram indicadas: as Secretarias-Gerais,
com as respectivas unidades setoriais de orcamento dos Minis-
térios de Educagdo e Cultura, Trabalho, Previdéncia e Assistén-
cia Social e Satde, além de Assessores do Ministro-Chefe da
SEPLAN/PR, Autarquias, FundagGes e Empresas Piblicas vin-
culadas aos Ministérios referidos.
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Nas questdes n.os 3 e 4, a resposta foi de que ndo ha uni-
dades nem internas nem externas com as quais as relagdes fun-
cionais possam ser dispensadas. E em relagdo as questdes n.os
5 e 6, a resposta foi de que ndo hd unidades internas e exter-
nas com as quais o 6rgdo ndo mantém relagGes funcionais dire-
tas, embora fossem necessérias.

Como o entrevistado anterior, este também respondeu, no
item em que se pergunta se os assuntos estratégicos sdo resol-
vidos diretamente ou se sdo utilizados os canais hierdrquicos,
que estes Ultimos é que sdo utilizados. E no item em que se
pergunta se as instrugdes funcionais sdo claras e operacionais,
a resposta foi afirmativa. Ndo apresentou sugestdes.

Na CODEOR/SG/MEC, que corresponde a unidade se-
torial do sistema, foram coletados os seguintes dados:

a) cobpia da Portaria Ministerial n® 264, de 14-05-73,
art. 89, que estabelece a competéncia da Coordenagao de Or-
¢amento da Assessoria Técnica da Secretaria-Geral do MEC;

b) mapa da elaboragio da proposta orgamentiria, con-
tendo suas rotinas de preparagdo, por fases, subdivididas em
passos, bem como a competéncia de cada setor e individuo
envolvidos nessa rotina. O mapa representa, de forma esque-
matica, a situagdo existente da tarefa em estudo.

A elaboragdo da proposta orcamentiria na CODEOR/
SG/MEC compreende nove fases e 49 passos, envolvendo dez
setores ou individuos. As fases sdo as seguintes: coleta de dados
histéricos, andlise de Orgamento Plurianual de Investimentos
(OPI), estabelecimento de tetos, estabelecimento de diretrizes,
programagdo de elaboragdo da proposta, elaboragao das pro-
postas parciais, consolidagdo da proposta geral, aprovagdao da
proposta e publicagdo;

c) questiondrio/entrevista. Na questdo n® 1, que ja foi
mencionada, foram indicadas todas as unidades da administra-

378



¢do direta do MEC. E na questao n® 2, foram mencionadas a
SOF/SEPLAN/PR e as entidades da administracdo indireta do
MEC, com excegdo das entidades supervisionadas do DAU/
MEC.

Nas questdes n.°® 3 e 4, também j4 mencionadas, ndo hou-
ve indicagOes,

Nas questdes n.os 5 e 6, dentro da Secretaria-Geral suge-
riu-se que necessitava manter relagdes funcionais diretas com
a Coordenagdao de Planejamento (CODEPLAN/SG) e Coor-
denagao de Modernizagao (CODEMOR/SG).

No item em que se perguntou se os assuntos estratégicos
sdo resolvidos diretamente ou através dos canais hierarquicos,
a resposta foi igual & dos demais entrevistados: seguem, inva-
riavelmente, os canais hierdrquicos. Quanto ao item em que se
pergunta se as instrugSes funcionais sdo claras e operacionais,
a resposta foi afirmativa. E, enfim, no item referente a “suges-
toes”, foi alvitrada uma definigao mais clara das atribuigoes de
CODEOR/SG, CODEOR/DAU e CODEOR/DEM no MEC.

Na CODEOR/DAU/MEC, que corresponde a um setor do
nivel setorial do sistema, foram coletados os seguintes dados:

a) coépia da Portaria Ministerial n® 422, de 25-08-75,
art. 99, que estabelece a competéncia da Assessoria Técnica do
Departamento de Assuntos Universitarios do MEC. Essa Asses-
soria estd dividida em 4reas e uma delas é a de orgcamento;

b) mapa da elaboragdo da proposta orgamentéria, con-
tendo suas rotinas de preparagao, por fases, subdivididas em
passos, bem como a competéncia de cada setor e individuo en-
volvidos nessa rotina. O mapa representa, de forma esquemitica,
a situagdo existente da tarefa em estudo.

Na CODEOR/DAU, a proposta orgamentéria para as en-
tidades supervisionadas inicia-se com a elaboragdo de uma pré-
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proposta, onde as Instituiges de Ensino Superior (IES) apre-
sentam suas necessidades financeiras, acompanhadas de uma
série de dados fisicos. A CODEOR/DAU elaborou um ma-
nual de instrugGes para a pré-proposta, do qual consta, além
dos formularios a serem preenchidos, um modelo estatistico
para o célculo das necessidades de recursos para cada IES.

Apés analisar as pré-propostas de todas as IES, é elabo-
rado um resumo geral das necessidades de recursos para as IES
supervisionadas, bem como uma justificativa dessas necessida-
des. Essa pré-proposta consolidada é apresentada pelo Diretor
do DAU ao Ministro do MEC, que, apds examina-la, encami-
nha-a ao Ministro da SEPLAN/PR, onde serve de base para
a fixagdo dos tetos de recursos para o MEC.

Assim, a elaboragdo da proposta pela CODEOR/DAU
engloba dez passos: preparagio das instrugdes e formuldrios
da pré-proposta, encaminhamento das instru¢Ges e formularios
as IES, elaboragdo da pré-proposta, andlise e discussdo da pré-
proposta, cadastramento no Centro de Processamento de Dados
da Universidade de Brasilia (CPD/UNB), anéilise e consolida-
¢do da pré-proposta, apresentacdio da pré-proposta a SEPLAN/
PR, distribuigdo dos tetos as IES, discussdo e elaboragio da
proposta e encaminhamento da proposta a CODEOR/SEG/
MEC. Essas fases de elaboragdo envolvem dez setores ou indi-
viduos e cada fase estd discriminada em passos, resultando em
um total de S3 passos. E importante observar que a fase “ela-
boragdo da pré-proposta” é uma rotina interna de cada IES.
Por isso, no nivel seccional, é discriminada em fases e passos
internos da IES;

c) questiondrio/entrevista: foi aplicado apenas um ques-
tiondrio/entrevista para o grupo de técnicos que participam nas
atividades de orcamento em conjunto com o Coordenador.

Na questdo n® 1, onde € solicitada a relagdo das unidadcs
internas do MEC com as quais esse 6rgdo mantém relacGes fun-
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cionais diretas, foram indicadas apenas as unidades integrantes
do DAU/MEC e CODEOR/SG/MEC. Na questio n® 2, onde
¢ solicitada a relagdo das unidades externas, com as quais o
MEC mantém relagGes funcionais diretas, foram indicadas as
seguintes: Universidades Federais, FundagGes Universidades
Federais, SOF/SEPLAN/PR, CPD/UNB, Universidades Par-
ticulares, Universidades Estaduais e Universidades Municipais.

Nas questGes n.os 3 e 4, onde € solicitada a relagdo das uni-
dades internas e externas com as quais o MEC mantém rela-
¢des funcionais diretas e que podem ser dispensadas, nenhuma
foi indicada.

Nas questdes n.>* 5 e 6, onde é solicitada a relagdo das
unidades internas e externas ao MEC, com as quais o 6rgao
nio mantém relagGes funcionais diretas, embora fossem neces-
sérias, nenhuma foi indicada.

No item em que se pergunta se os assuntos estratégicos sao
resolvidos diretamente ou através dos canais hierdrquicos, todos
responderam que seguiam os canais hierdrquicos. No outro
item, em que se pergunta se as instrugGes funcionais s3o claras
e operacionais, todos responderam afirmativamente. E no item
“sugestoes™ foi indicada a necessidade de esclarecer, de forma
nitida, a linha de atuacio da CODEOR/DAU em relacio a
CODEOR/SG e de incliir a reformulagdo dos orgamentos pré-
prios das entidades supervisionadas do DAU na CODEOR/
DAU,

Na Pré6-Reitoria de Planejamento da Universidade Federal
do Rio Grande do Sul — PROPLAN/UFRGS, que corres-
ponde ao nivel seccional, através do seu Departamento de Pro-
gramacdo Orcamentéria, foram coletados os seguintes dados:

a) cépia da portaria que determina as atribuigGes e a estru-
tura da Pr4-Reitoria de Planejamento da UFRGS. A Pr6-Rei-
toria, como 6rgao seccional do Sistema de Planejamento, Orga-
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mento e Modernizagdo, contém, em sua estrutura, o “Departa-
mento de Programagdo Orgamentaria” para coordenar e exe-
cutar as tarefas referentes a orcamento;

b) mapa da elaboragdo da proposta orgamentéria, con-
tendo a rotina de sua preparagdo por fase e passos, bem como
a competéncia de cada setor e individuo envolvido na sua ela-
boragdo. O mapa representa de forma esquemaética a situagdo
real da tarefa em estudo. Na PROPLAN/UFRGS, a proposta
é feita de forma centralizada, ndo havendo consulta as unida-
des, uma vez que os dados estatisticos fisicos e financeiros ja
estio preparados no Departamento de Informagdo Universita-
ria da PROPLAN e no préprio Departamento de Programa-
¢do Orgcamentaria. Sdo coletadas informagGes nas unidades so-
mente em relagdo a projetos novos que necessitam ser incluidos
na solicitacdo de recursos além do teto fixado pelo MEC. A
elaboracdo da proposta compreende quatro fases: preparagdo
dos dados, elaboragdo da pré-proposta, elaboragdo da proposta,
e discussdo. Contém 22 passos, envolvendo quatro setores e/ou
individuos;

¢) questiondrio/entrevista foi aplicado ao Diretor do
Departamento de Programacdo Orgamentaria e no Pré-Reitor
Substituto.

O Diretor do Departamento de Programagio Orcamenta-
ria indicou, na questdao n? 1, referente as unidades internas com
as quais mantém relacGes funcionais diretas, as seguintes: Pré-
Reitor de Planejamento, Reitor, outras Pré-Reitorias, Departa-
mento de Pessoal, Faculdades, Institutos e Escolas. Na questdo
n? 2, referente as unidades externas com que mantém relacGes
funcionais diretas, indicou as seguintes: CODEOR/DAU/MEC
e CODEOR/SG/MEC.

Nas questGes n.ot 3 e 4, referentes as unidades internas e
externas com as quais mantém relagGes funcionais diretas, que
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podem ser dispensadas, ndo fez indicagGes. Nas questdes n.°® 5
e 6, referentes as unidades internas e externas com as quais nao
mantém relacGes funcionais diretas, embora necessérias, tam-
bém nido indicou qualquer unidade.

No item em que se pergunta se os assuntos estratégicos sao
resolvidos diretamente ou através dos canais hierarquicos, res-
pondeu que possui autonomia prépria para tomar decisdes téc-
nicas. No item em que se pergunta se as instrugdes funcionais
sdo claras e operacionais, a resposta foi afirmativa. E no item
“sugestGes”, apresentou a necessidade de reformulacdo da Lei
n? 4.320/64.

O questionério respondido pelo Pré-Reitor substituto apre-
senta apenas um destaque, em relagdo ao questionirio respon-
dido pelo Diretor do Departamento de Programagdo Orgamen-
tiria, nas tarefas relativas a orgamento. O destaque é que o
Pr6-Reitor de Planejamento, além de manter contato direto com
todas as unidades orgamentarias internas, participa, também,
dos 6rgaos de deliberagdo coletiva da Universidade.

Vil. 4.2 — Legislagao

Nesta secdo sdo descritos os aspectos relevantes para o
presente trabalho da legislagdo referente ao sistema orgamen-
tario e aos regimentos de cada setor do sistema em estudo.

O Decreto-Lei n? 200/67, acrescido das alteragGes intro-
duzidas pelo Decreto-Lei n® 900/69, fator de grande importan-
cia na evolugdo da administragdo publica brasileira, institui os
principios da organizacdo sistémica. Embora esses principios
sejam apenas formalisticos, sdo importantes porque, em uma
sociedade “prismatica”, muitas vezes € necessirio que o for-
malismo legal antecipe a mudanga prética, forcando o uso de
novas “técnicas”, em vez de aguardar o desenvolvimento “nor-
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mal”. Este é o caso da legislagdo citada acima, que institucio-
nalizou a organizagdo por sistemas na administragdo piblica
federal.

Para o presente trabalho, o artigo 30 é fundamental, uma
vez que o mesmo determina que as atividades de orgamento
sejam organizadas sob a forma de sistema. O paragrafo 19 do
referido artigo considera como automaticamente integrados no
sistema todos os servicos incumbidos da atividade de orcamento
da administracao federal direta e indireta. E os mesmos ficam
sujeitos “a orientagdo normativa, 2 supervisio técnica e a fis-
calizagdo especifica do 6rgdo central do sistema, sem prejuizo
da subordinagdo ao 6rgdo em cuja estrutura administrativa esti-
verem integrados™. Esta forma de estrutura pode ser conside-
rada “funcional” do tocante a orientacdo e supervisio técnica,
mas continua como uma estrutura linear no que se refere a
subordinagdo legal. O principio legal tenta aproveitar as van-
tagens da estrutura funcional, sem prejudicar o principio da uni-
dade de comando, fundamental para a estrutura linear.

O artigo 22 do referido decreto-lei determina que para o
funcionamento de cada sistema sejam criados “6rgdos centrais
de planejamento, coordenacdo e controle financeiro”, além de
“6rgdos centrais de direcdo superior”. Esta forma estrutural
tenta separar as atividades de mera execug¢do de tarcfas das
atividades de coordenagdo e controle, a fim de descentralizar
a execugdo das tarefas sem perder o controle e a coordenagao
das mesmas e, também, evitar o crescimento desmensurado da
“maquina administrativa” com todos os problemas de burocra-
tizagdo e de elevagdo dos custos.

O Decreto n® 71.353, de 9 de novembro de 1972, que
dispde sobre o Sistema de Planejamento Federal, baseia-se no
Decreto-Lei n® 200/67 e tem por objetivo institucionalizar o
Sistema de Planejamento preconizado no Decreto-Lei n? 200/67.
Esse diploma legal organiza o sistema de planejamento federal,
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integrando as atividades de planejamento, orgamento e moder-
nizagdo. O mesmo cria trés niveis: o central, o setorial e o sec-
cional e engloba todos os 6rgios da Administragio Federal Di-
reta e Indireta, incumbidos especificamente de “atividades de
planejamento, orgamento e modernizagdo administrativa”.

Baseado na abordagem sistémica, tenta integrar em uma
unica unidade as trés tarefas essenciais para a fungdo de plane-
jamento, especificando, ainda, a competéncia de cada nivel do
sistema, ao determinar que a “articulagio entre o érgio central
e os 6rgdos seccionais se fard por intermédio dos érgios seto-
riais”.

A idéia de integrar as atividades de planejamento, orga-
mento e modernizagdo em um unico sistema é, teoricamente,
vélida, baseada no pressuposto de que para execugdo do plane-
jamento sdo necessirios recursos financeiros e estrutura orga-

nizacional ‘adequada. Os trés niveis de unidade no sistema vi-
sam a descentralizar a execugdo e facilitar a coordenagio.

A Portaria n? 20, de 2 de margo de 1971, do Ministro-
Chefe da SEPLAN/PR, estabelece a competéncia e a estrutura da
Subsecretaria de Orgamento e Finangas (SOF). De acordo
com essa portaria, a SOF exerce as atribui¢es de érgio cen-
tral do sistema de orgamento. No art. 29, item V, estabelece-se
que € atribuigdo da SOF “propor normas para a elaboragdo
das programagées orgamentarias anual e plurianual”. Observa-se,
ai, que a SOF ndo estd subordinada diretamente ao Ministro-
Chefe da SEPLAN/PR, mas ao Secretario-Geral da SEPLAN/
PR, seguindo, assim, a estrutura geral basica formulada no De-
creto-Lei n® 200/67.

A Portaria n? 21, de 5 de fevereiro de 1975, do Ministro-
Chefe da SEPLAN/PR, altera a estrutura do IPEA e cria o
Instituto de Programagdo e Orgamento (INOR), estabelecendo
a sua competéncia no artigo 10:
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“ao Instituto de Programagdo e Orgamento (INOR) com-
pete, sob a orientagio do Presidente, auxiliar a Secretaria
de Planejamento da Presidéncia da Repiiblica na articula-
¢do entre a programacdo do Governo e os orgcamentos
anuais e plurianuais, bem como programar, dirigir, orien-
tar e coordenar as atividades orgamentarias a cargo do
IPEA”,

O INOR ¢ dirigido por um diretor-geral, que é o mesmo
Subsecretiario da SOF/SEPLAN/PR, e tem como estrutura bai-
sica uma Diretoria de Orgamento, uma Diretoria de Programa-
¢do e uma Assessoria do Diretor-Geral.

A Diretoria de Orgamento esti dividida em trés coorde-
nadorias, as quais estdo subdivididas em setores especificos.
A Diretoria de Programagao tem apenas uma Coordenadoria,
uma Assessoria prépria e o Projeto Grafo.

Na estrutura global da SEPLAN/PR, o INOR é é6rgao do
IPEA, uma fundagio vinculada 3 SEPLAN/PR. O objetivo
principal do INOR é dar apoio a Subsecretaria de Orgamento
e Finangas, com a qual se confunde, na pratica.

A Portaria n® 264, de 14 de maio de 1973, do Ministro
do MEC, em seu artigo 89, estabelece a competéncia da Coor-
denacdo de Orgamento da Assessoria Técnica da Secretaria-
Geral do MEC. De acordo com essa portaria, a Coordenagao
de Orcamento da Secretaria-Geral deve orientar, coordenar e
supervisionar a elaboragdo da proposta orgamentaria no ambito
do Ministério, bem como as demais atividades referentes ao
orcamento. A sua competéncia se estende aos 6rgios da Admi-
nistragdo Direta e Indireta do MEC.

A CODEOR/SG/MEC nio tem subdivisdes internas, pos-
suindo apenas uma assessora-chefe e o pessoal técnico e auxi-
liar. De acordo com a portaria mencionada, estd subordinada
diretamente ao Secretirio-Geral do MEC. Entretanto, embora
essa portaria nao tenha sido alterada, posteriormente foi criado
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o cargo de Subsecretdrio de Or¢amento e Finangas, ao qual a
CODEOR/SG estd diretamente subordinada,

A Portaria n® 422, de 25 de agosto de 1975, do Ministro
do MEC. em seu artigo 99, estabelece a competéncia da Asses-
soria Técnica do Departamento de Assuntos Universitarios do
MEC. Entre outras, cria a drea de orgamento, com a finalidade
de coordenar e supervisionar a elaboragao da proposta orga-
mentéria e demais atividades referentes a orgamento no Depar-
tamento de Assuntos Universitirios, além de coordenar as ati-
vidades de orgamentagao desenvolvidas nas entidades supervisio-
nadas pelo DAU/MEC. Essa drea de or¢amento é coordenada
por um assessor-chefe e ndo tem subdivisGes internas, embora,
na pratica, seja denominada de Coordenagdo de Orgamento do
DAU/MEC.

O regimento interno da Pré6-Reitoria de Planejamento da
UFRGS ainda nio foi aprovado e, por isso, conseguiu-se ape-
nas cépias do modelo proposto para a devida aprovagiao formal.
No documento obtido, observa-se que a estrutura proposta é
bastante complexa, sendo composta de cinco departamentos, dez
divisGes, uma secretaria de apoio e dois assistentes do Pré-
Reitor. Observou-se, também, que as unidades orgamentirias
da universidade nao possuem, em sua estrutura, qualquer setor
correspondente as atividades de planejamento, orgamento e mo-
dernizagao. Tomando-se a Universidade como um sistema, existe,
em sua estrutura, apenas o 6rgdo central de planejamento, or-
camento e modernizagio. O Departamento da Programagao
Orgamentaria é o setor encarregado das tarefas de orgamento,
sendo assim integrante do sistema de orgamento.

VIl.4.3 — Observagdes Diretas

Para a coleta dos dados, além do questiondrio/entrevista
e da consulta documental, utilizou-se a observagao direta nos
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respectivos setores de trabalho. Através da mesma, tentou-se
evidenciar duas questdes julgadas importantes:

2

a) que a estrutura do setor piiblico é muito rigida e for-
malista. Contudo, sendo o orgamento um instrumento funda-
mental para a administragd3o, precisa ser implementado mais
rapidamente do que o processo burocrético. Dessa forma, como
poderia ser agilizado o processo orgamentario?

b) quais as principais responsabilidades e metas do sis-
tema?

Evidenciou-se que, em épocas de intenso trabalho, os limi-
tes da estrutura formal sd3o ultrapassados, formando-se grupos
de trabalho formalizados ou mesmo informais, onde a meta é
a conclus@o do trabalho. H4, nesses grupos, trocas de informa-
¢oes diretas e tomadas de decisio de maneira informal para
serem ratificadas ou retificadas posteriormente pela autoridade

legal competente.

Nas épocas de elaboragdo da proposta or¢amentdria, as
decisGes referentes a alteragdo nos valores sdo feitas diretamen-
te, embora tenham que ser ratificadas pelos respectivos dirigen-
tes. O curto prazo de tempo para a conclusdo dos trabalhos ndo
permitem que as decisGes sigam o processo burocratico formal.

Nessas épocas de intenso trabalho, de elaboragdo da pro-
posta orcamentdria, créditos suplementares de pessoal e refor-
mula¢do dos orgamentos préoprios, o Coordenador do setor de
orgamento necessita tomar decisOes diretamente. Essa maior
autonomia do Coordenador de or¢amento é contingencial, ndo
existindo uma delegagdo de autoridade formal. E apenas forgada
pelo prazo de conclusdo dos trabalhos.

Verifica-se, também, que as principais responsabilidades
e metas funcionais, operacionalizadas pelo Coordenador, sdo
mais abrangentes do que consta dos documentos legais, en-
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quanto outras atividades previstas nesses documentos ndo sdo
consideradas importantes. A meta principal é concluir formal-
mente as seguintes tarefas: elaboragdo da proposta orcaments-
ria, reformulacdo do orcamento préprio, elaboragdo da progra-
magado financeira, acompanhamento financeiro das despesas
com pessoal e créditos suplementares de pessoal. Nao existe um
sistema de acompanhamento fisico-financeiro.

VIl.5 — Resultados

Este capitulo tem como finalidade demonstrar, de forma
descritiva, a tipologia estrutural do sistema de orgamento da
Educagdo e Cultura na Area Federal, bem como apresentar
uma andlise comparativa dessa tipologia, com base no modelo
referencial formulado no capitulo sobre metodologia.

VIl.5.1 — A Tipologia Existente

A estrutura de uma organizagao dificilmente pode ser de-
monstrada de forma grifica. Mesmo de forma descritiva, essa
representagdo torna-se apenas parcial. Assim, nao obstante essa
limitagdo, a tipologia estrutural do sistema de orcamento em
estudo é demonstrada de forma descritiva, com base em trés
itens principais: fluxos funcionais, fluxos organizacionais e ob-
jetivos legais,

O Quadro VII.1, fluxos funcionais, tem por finalidade
demonstrar a integragdao do fluxo de elaboragdo da proposta
or¢amentdaria na estrutura do sistema de orcamento. Esse qua-
dro é uma sintese dos quatro mapas das rotinas da elaboragdo
da proposta orgamentdria, em anexo. Da coluna vertical cons-
tam as fases da elaboragdo da proposta orcamentdria, discrimi-
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nadas por setor. Na coluna horizontal estdo discriminados os
setores e individuos do nivel central, setorial e seccional. A in-
terseccdo das fases com os respectivos setores e individuos é
feita por simbolos, que identificam a agdo respectiva.

Desta forma, observa-se que na elaboragdo da proposta
orcamentdria utilizam-se 32 fases, subdivididas em 203 passos.
E necessdrio esclarecer que ndo estd incluida a tramitagdo den-
tro do Congresso Nacional, com as respectivas fases e passos.
A sintese das agOes desenvolvidas para elaborar a proposta or-
¢amentdria foi demonstrada na Tabela VII. 1.

De acordo com essa tabela, analisando-se o nivel central
do sistema de orcamento, verifica-se que os itens referentes as
tomadas de decisao correspondem a 24% das agdes, a tarefa
de coordenar a 37%, a de informar a 24%, e a de realizar a
15%. A tomada de decisdo é formada pelas seguintes: aprovar,
13%, e decidir, 11%. A maioria das agGes é referente a tarefa
de coordenar.

A nivel setorial, os itens referentes 4 tomada de decisdo
correspondem a 24% das agGes, estando elas assim discrimi-
nadas: aprovar, 21%, e decidir, 3% . A tarefa de coordenar
corresponde a 23%, a de informar, a 14% e a de realizar, a
39%. O esforco maior estd concentrado na tarefa de realizar.

A nivel seccional, os itens referentes a tomada de decisdo
correspondem a 17% das agOes, referindo-se apenas a tarefa de
aprovar. A tarefa de coordenar corresponderam 17% das agGes,
a de informar, 33%, e a de realizar, 33%. Os esforgcos maio-
res sdo concentrados nas tarefas de realizar e informar.

Analisando-se os fluxos funcionais de forma global para
o sistema em estudo, de acordo com a Tabela VII. 1, verifica-se
que as agOes referentes a aprovar estdo assim distribuidas: nivel
central, 35%, setorial, 53%, e seccional, 12%; as agOes refe-
rentes a decidir estdo assim distribuidas: nivel central, 84%,
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setorial, 16%, e seccional, nenhuma; as agbes referentes a coor-
denar estao assim distribuidas: nivel central, 59%, setorial,
34%, e seccional, 7% ; as agles referentes a informar estdo
assim distribuidas: nivel central, 52%, setorial, 28%, e seccio-
nal, 33%; e, finalmente, as agGes referentes a realizar estdo
assim distribuidas: nivel central, 25%, setorial, 60%, e sec-
cional, 15%.

O Quadro VII.2, fluxos organizacionais, tem por finali-
dade demonstrar as relagGes funcionais das pessoas na estru-
tura do sistema de orgamento. Este quadro é uma sintese dos
questiondrios/entrevistas. Da coluna vertical constam os indi-
viduos por setor ocupado e, na horizontal, sdo discriminados
os setores e individuos do nivel central, setorial e seccional. A
intersec¢do dos individuos com os respectivos setores e/ou in-
dividuos é feita por simbolos, que identificam as agGes respec-
tivas. A sintese das agdcs desenvolvidas nas relagGes organiza-
cionais foi demonstrada na Tabela VII.2.

De acordo com a Tabela VII. 2, analisando-se o nivel cen-
tral do sistema, verifica-se que aos itens referentes a tomada de
decisdo correspondem 22%, estando assim discriminados: apro-
var, 6%, e decidir, 16% . A tarefa de coordenar correspon-
dem 25%, a de informar, 50%, e a de realizar, 3% . O esforgo
maior estd concentrado na tarefa de informar.

No nivel setorial, aos itens referentes & tomada de deci-
sdo correspondem 23% das agdes, estando assim discrimina-
das: aprovar, 9%, e decidir, 14% . A tarefa de coordenar
correspondem 36%, a de informar, 32%, e a de realizar, 9%.
O esfor¢o maior estd concentrado na tarefa de coordenar.

A nivel seccional, aos itens referentes & tomada de de-
cisdo correspondem 20% das agdes, estando assim discrimi-
nados: aprovar, 10%, e decidir, 10% . A tarefa de coordenar
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correspondem 30%, a de informar, 40%, e a de realizar,
10% . O esforco maior estd concentrado na tarefa de infor-
mar.

Analisando-se os fluxos organizacionais de forma global
para o sistema em estudo, de acordo com a Tabela VII.2,
verifica-se que as agdOes referentes a aprovar estdo assim dis-
tribuidas: nivel central, 40%, setorial, 40%, e seccional, 20%
as acOes referentes a decidir estdo assim distribuidas: nivel
central, 55%, setorial, 33%, e seccional, 12%; as agOes refe-
rentes a coordenar estdo assim distribuidas: nivel central, 42%,
setorial, 42% e seccional, 16%; as agOes referentes a infor-
mar estio assim distribuidas: nivel central, 59%, setorial:
26% e seccional, 15%; e, finalmente, as acOes referentes a
realizar assim distribuidas: nivel central,.25%, setorial, 50%
e seccional, 25%.

O Quadro VII.3, objetivos legais, tem por finalidade
demonstrar aqueles estabelecidos em legislagdo especifica para
cada nivel do sistema de orgamento. Da coluna vertical cons-
ta uma sintese das atribuigGes legais de todo o sistema e, na
horizontal, sdo discriminados os setores e/ou individuos do
nivel central, setorial e seccional. A intersecgdo dos itens das
atribuigGes com os respectivos setores e individuos € feita por
simbolos, que identificam as respectivas competéncias. A sin-
tese das agGes referentes aos objetivos legais € demonstrada
na Tabela VII.3.

De acordo com a Tabela VII.3, analisando-se o nivel
central do sistema verifica-se que os itens referentes & tomada
de decisdo correspondem 35% das agGes, estando assim discri-
minados: aprovar, 23%, e decidir, 12% . A tarefa de coor-
denar correspondem 27%, a de informar, 19%, e a de
realizar, 19% . O maior esforgo concentra-se na tarefa de
coordenar.
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A nivel setorial, os itens referentes a tomada de decisio
correspondem 43% das agdes, estando assim discriminados:
aprovar, 24%, e decidir,19%. A tarefa de coordenar corres-
pondem 16%, a de informar, 5%, e a de realizar, 35% . O
esforco maior concentra-se na tarefa de realizar.

A nivel seccional, os itens referentes 4 tomada de deci-
sdo correspondem a 34% das agdes, concentrando-se apenas
no item aprovar. A tarefa de coordenar correspondem 16%,
a de informar, 16%, e a de realizar, 34% . Os esfor¢os maio-
res concentram-se nas tarefas de aprovar e realizar.

Analisando-se os objetivos legais de forma global para o
sistema em estudo, de acordo com a Tabela VII.3, verifica-
se que as agGes referentes a aprovar sdo assim distribuidas:
nivel central, 29 %, setorial, 42%, e seccional, 29%; as agdes
referentes a decidir estdo assim distribuidas: nivel central,
30%, setorial, 70%, e seccional, nenhuma; as acGes referen-
tes a coordenar estio assim distribuidas: nivel central, 44%,

setorial, 38%, e seccional, 18%; as agdes referentes a infor-
mar estdo assim distribuidas: nivel central, 50%, setorial, 20%,
e seccional, 30%; e, finalmente, as agGes referentes a reali-
zar estdo assim distribuidas: nivel central, 21%, setorial,
54%, e seccional, 25%.

A Tabela VII.4 demonstra as agdes efetuadas na estru-
tura do sistema e na administrativa, de acordo com o descrito

no modelo referencial.

Nos fluxos funcionais, os itens referentes 3 tomada de
decisdo estdo concentrados na estrutura administrativa, assim
discriminados: aprovar, 95%, e decidir, 84% . Os itens refe-
rentes ao fluxo de informagGes estio concentrados na estrutu-
ra do sistema, e assim discriminados: coordenar, 79%, e in-
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formar, 81% . A tarefa de realizar estd totalmente concen-
trada na estrutura do sistema.

Nos fluxos organizacionais, os itens referentes & tomada
de decisdo estdo equilibrados, uma vez que o item aprovar esta
integralmente concentrado na estrutura administrativa e, o
item decidir, totalmente na estrutura do sistema.

Os itens correspondentes ao fluxo de informacdes estdo
concentrados na estrutura do sistema, assim discriminados:
coordenar, 95%, e informar, 52% . A tarefa de realizar con-
centra-se totalmente na estrutura do sistema.

s

Nos objetivos legais, os itens referentes a tomada de de-
cisdo estdo concentrados na estrutura administrativa, estando
assim discriminados: aprovar, 95%, e decidir, 80%. Os itens
correspondentes ao fluxo de informagGes concentram-se na
estrutura do sistema, sendo que coordenar corresponde a 88%
e, informar, a 80%. A tarefa de realizar concentra-se total-
mente na estrutura do sistema.

VII.5.2 — A Analise Comparativa

A descrigdo da analise comparativa segue os seguintes
itens: fluxos funcionais, fluxos organizacionais e objetivos
legais, abrangendo a todos os niveis do sistema em estudo.

Com relagcdo aos fluxos funcionais, de acordo com o
Griéfico VII.5, verifica-se que as tarefas de tomadas de dsci-
sOes seguem a estrutura administrativa, uma vez que as de
aprovar e decidir sdo concentradas na estrutura administra-
tiva. O fluxo de informagdes segue a estrutura do sistema,
uma vez que a tarefa de prestar informagGes e a de coorde-
nar concentram-se na estrutura do sistema. Assim, de acordo
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com o modelo referencial, a estrutura dos fluxos funcionais
apresenta as caracteristicas do tipo mediativo.

Com relagio aos fluxos organizacionais, de acordo com
o Grafico VII. 6, verifica-se que as tomadas de decisdes apre-
sentam certo equilibrio, uma vez que a tarefa de aprovar segue
totalmente a estrutura administrativa e, a de decidir, a do sis-
tema. O fluxo de informagdes obedece & estrutura do sistema,
uma vez que as tarefas de coordenar e informar estio nela con-
centradas. Assim, de acordo com o modelo referencial, a es-
trutura dos fluxos organizacionais apresenta as caracteristicas

do tipo adaptativo.

Com relagdo aos objetivos legais, de acordo com o Gré-
fico VII.7, verifica-se que as tomadas de decisdes seguem a
estrutura administrativa, uma vez que as tarefas de aprovar e
decidir estdo nela concentradas. O fluxo de informagdes segue
a estrutura do sistema, uma vez que as tarefas de coordenar e
informar estdo nelas enfeixadas. Assim, de acordo com o mo-
delo referencial, a estrutura dos objetivos legais apresenta as
caracteristicas do tipo mediativo.

A Tabela VII.S e a respectiva representacio gréfica,
constantes do Grifico VII.8, demonstram uma sintese dos flu-
xos de informagoes e das tomadas de decisoes de forma com-

parativa.

Analisando-se os fluxos funcionais, os fluxos organiza-
cionais e os objetivos legais, tomando-se como base de anélise
o modelo referencial, observa-se que a estrutura do sistema
de forma global apresenta as caracteristicas do tipo mediativo,
uma vez que o fluxo de informagdes segue a estrutura do sis-
tema e a tomada de decisdes obedece & linha da estrutura ad-

ministrativa.

Observa-se, assim, que a analise dos dados coletados de
acordo com o modelo referencial proposto demonstra que o
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sistema de orcamento em estudo, ou seja, os niveis central,
setorial, tomado apenas um ministério, e o nivel seccional,
considerada apenas uma entidade da Administragdo Indireta,
apresenta as caracteristicas do tipo mediativo.

Entretanto, se for considerado que a legislagdio que ins-
titui e regula o sistema de orcamento € uniforme e, principal-
mente, que o nivel central elabora diretrizes padronizadas para
todos os niveis setoriais, e estes, por sua vez, aos niveis sec-
cionais, esta analise poderd ser generalizada para todo o sis-
tema.

Assim, tendo em vista o resultado da andlise compara-
tiva, onde se viu que o sistema de orgamento apresenta as ca-
racteristicas do tipo mediativo, € necessdrio verificar que ca-
racteristicas provaveis deveria ter a estrutura do sistema para
atingir os seus objetivos de forma eficaz. Uma vez identifica-
das essas caracteristicas, poderdao ser formuladas algumas su-
gestdes para uma possivel reestruturagdo do. sistema de orga-
mento federal.

Um dos fatores a ser destacado € que o sistema de orga-
mento enfrenta um ambiente diferenciado em cada nivel. Em-
bora tenha que funcionar de forma integrada, para enfrentar
um ambiente diferenciado, um sistema deve ter uma estrutura
diferenciada e, assim mesmo, funcionar de forma altamente
integrada, conforme salientam Lawrence e Lorsch.33

Outro fator a ser destacado é que o orgamento pode ser
considerado como o principal instrumento sistemitico de ad-
ministragdo e de execug¢do do planejamento na Administra-
¢ao Piiblica. Por isso mesmo, sofre influéncias diversas. A
politica tributaria influi nas receitas com alterages das ali-

33 Paul R. Lawrence e Jay W. Lorsch, op. cit., pp. 236-255.
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quotas dos tributos e com os incentivos fiscais. E o lado da
despesa sofre inumeras pressdes, quer imprevistas e urgen-
tes, como € o caso de calamidade piblica, quer decorrentes
do aumento das atividades do setor publico.

Um terceiro fator importante é que o orgamento, além
de instrumento de administragdo e de execugdo do planeja-
mento, pode ser um instrumento de influéncia. Através do
mesmo € que os recursos financeiros sdo distribuidos e apli-
cados e a distribuicdo de recursos é uma fonte incalculdvel de
influéncia, conforme assinala Dahl.3

Esses fatores, em iniimeros outros que poderiam ser des-
critos, tornam o ambiente do sistema de orgamento bastante
turbulento. Para enfrentar esse tipo de ambiente, € necessiria
uma estrutura adequada: uma das caracteristicas essenciais
desse tipo de estrutura, conforme a tipologia de Segal, 37 “é€ a
habilidade para alterar métodos, metas e estrutura”. Essa for-
ma, como ja foi visto, é denominada de “estrutura adaptativa”.

Dentro deste raciocinio, a estrutara adaptativa prepara-
se para atuar de acordo com as circunstdncias; assim, prepa-
ra seus recursos para terem autonomia e comportarem-se de
acordo com as mudangas do ambiente interno e externo. E
um tipo de estrutura que requer alta flexibilidade nas agdes das
organizagGes.

E necessério, entretanto, considerar que as unidades do
sistema de orgamento realizam diversas tarefas predetermina-
das como se fossem “planos”, com metas e normas legais defini-
das. Neste caso, funcionam como uma estrutura mediativa.
Por outro lado, as unidades do sistema de orgamento devem

% Robert A. Dahl, A Moderna Andlise Politica (Rio de
Janeiro: Lidador, 1966), pp. 72-90.
87 Morley Segal, op. cit.
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estar preparadas para, constantemente, analisar o meio am-
biente e reagir as suas mudangas, muitas vezes provocadas por
fatores urgentes e imprevisiveis. Neste caso, o sistema pre-
cisa estar preparado para funcionar como uma estrutura
adaptativa.

Devido a esses fatores, a implantagdo de uma estrutura
adaptativa pode encontrar obsticulos legais dificilmente trans-
poniveis. Assim, a estrutura mais conveniente seria um tipo
entre a estrutura mediativa e a estrutura adaptativa.

Desta forma, para o sistema de orgamento, a estrutura
deveria apresentar as caracteristicas de uma estrutura media-
tiva-flexivel, isto é onde o fluxo de informacgGes seguisse pri-
meiramente a estrutura do sistema e as decisdes fossem toma-
das a nivel de sistema, ficando a tarefa de aprovar formal-
mente a nivel institucional, ou seja, na estrutura administrati-
va da respectiva unidade organizacional.

O Decreto n® 71.353, de 9 de novembro de 1972, 38 que
institui o Sistema de Planejamento Federal, engloba no mes-
mo as atividades de planejamento, orgarmento e moderniza-
¢do administrativa. Por isso, é necessdrio tecer algumas con-
sideraghes sobre o tipo de estrutura para cada tarefa, inclui-
da no Sistema de Planejamento Federal.

Sendo o orgamento um instrumento fundamental de ad-
ministracio e execugdo do planejamento, as atividades finan-
ceiras precisam aparecer em conjunto com as atividades de
orgamento, uma vez que sio integrantes do mesmo. As ativi-
dades de orgamento e finangas sdo sistemiticas e constantes
e, por isso, necessitam de uma estrutura permanente para sua

38 Brasil, Lels, Decretos, ete. Decreto n° 71.353. de 9 de
novembro de 1972 (Brasilia: DIN, 1972).
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execucdo, de acordo com o Manual de Orgamento por Pro-
grama e RealizagGes.3?

As tarefas de modernizagdao precisam ser feitas por pes-
soas que conhegam as atividades do setor que vai ser refor-
mulado. Por isso, essa tarefa deve ser cumprida através de
grupos de trabalho, constituidos de especialistas em moderni-
zagdo e de pessoal do setor a ser reformulado. Desta forma,
uma estrutura transitdria, com uma coordenagdo central, po-
deria enquadrar melhor as tarefas de modernizagao.

As tarefas de planejamento precisam ser desempenhadas
por pessoas que conhegam as atividades a serem planejadas.
Por isso, essas tarefas devem ser realizadas por grupos de tra-
balho, constituidos de especialistas em técnicas de planeja-
mento e de peritos nas atividades a serem planejadas. Dessa
forma, uma estrutura transitéria, com uma coordenagdo cen-
tral, poderia enquadrar melhor as tarefas de planejamento.

As tarefas de planejamento e modernizagdo, realizadas
através de grupos de trabalho, em forma de projetos, permi-
tem a participagdo das pessoas que as executam e daquelas
que serdo atingidas com a modernizagdo pretendida. As téc-
nicas necessirias ao planejamento, como estatistica, compu-
tagao, pesquisa operacional e outras, sdo da competéncia de
especialistas.

Dessa forma, as tarefas de orcamento e finangas terdo
uma estrutura permanente e, as de planejamento e de moder-
nizagdo, uma estrutura transitéria. Este arranjo visa a aten-
der o principio da diferenciagdo e integragdo. As tarefas de
planejamento, orcamento e modernizagdo precisam estar inte-
gradas, mas, ao mesmo tempo, também de uma estrutura di-
ferenciada,

30 NagGes Unidas, Ministério do Planejamento e Coorde-
nagao Geral, Manual de Or¢amento por Programas e Realiza-
¢bes, truducdio de José Teixelra Machado Jr. e Ilvan Guima-
raes de Oliveira (Rlo de Janeiro, 1971), pp. 205-208.
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TABELA VII.1 — FLUXOS FUNCIONAIS PARA A ELABORACAO DA PROPOSTA
ORCAMENTARIA EM 1977

. Total Nivel Central Nivel Setorial Nivel Secciona]
Itens
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11
Aprovar .............. 17 0,17 6 035 0,13 9 053 0,21 2 0,12 0,17
Decidir ............... 6 0,06 5 0,84 0,11 1 016 0,03 —- = -
Aprovar e Decidir .... —_ — —_ - — —_ —_= = —_ = =
Coordenar ............ 29 0,29 17 0,59 0,37 10 034 0,23 2 0,07 0117
Informar ............. 21 021 11 0,52 0,24 6 028 0,14 4 0,19 0,33
Realizar .............. 28 0,217 7 0,25 0,15 17 060 0,39 4 0,15 0,33
Total .............. 101 1,00 46 045 1,00 43 0,43 1,00 12 0,12 1,00

Fonte: Tabulagcido dos dados do Quadro VII.1.
Colunas: 1 =3 +6+9

quantidade por itens do nivel central
3:1

composi¢cao relativa de cada item
quantidade por itens do nivel setorial
6 :1

composi¢iao relativa de cada item

quantidade por itens do nivel seccional
9:1

composi¢ao relativa de cada item

2
3
4
5
6
7
8
9

10
11

(I [
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TABELA VII.2 — FLUXOS ORGANIZACIONAIS DO SISTEMA

e Total Nivel Central Nivel Setorial Nivel Seccional
ns
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11
ApProvar .............. 5 0,08 2 040 0,06 2 040 0,09 1 020 0,10
Decidir ............... 9 0,14 5 0,5 0,16 3 033 0,14 1 0,12 0,10
Aprovar e Decidir .... — —— _ = - e — —_— e
Coordenar ............ 19 0,30 8 042 0,25 8 042 0,36 3 0,16 0,30
Informar ............. 27 0,42 16 059 0,50 7 026 0,32 4 0,15 4.40
Realizar .............. 4 0,06 1 0,25 0,03 2 0,50 0,09 1 025 0,10
Total .............. 64 1,00 32 0,50 1,00 22 0,34 1,00 10 0,16 1,00

Fonte: Tabulacao dos dados do Quadro VII.2.
Colunas: 34649

composicao relativa de cada item
quantidade por itens do nivel central
3:1

composicao relativa de cada item
quantidade por itens do nivel setorial
6 :1

composicao relativa de cada item
quantidade por itens do nivel seccional
9:1

composicao relativa de cada item

1 T | I T O T I [ T
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TABELA VII.3 — OBIJETIVOS LEGAIS DO SISTEMA

Total Nivel Central Nivel Setorial Nivel Seccional
Itens

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11
ADPIOVAT .......co00eus 21 0,26 6 029 0,23 9 042 0,24 6 029 0,34
Decidir ............... 10 0,12 3 0,30 0,12 7 070 0,19 —_ — =
Aprovar e Decidir .... — — —_ = - — e cdam — e s
Coordenar ............ 16 0,20 7 044 0,27 6 038 0,16 3 0,18 0,16
Inormar ............. 10 0,12 5 050 0,19 2 020 0,05 3 030 0,16
Reallzar .............. 24 0,30 5 021 0,19 13 0,54 0,36 6 025 0,34
Total .............. 81 1,00 26 031 1,00 37 048 1,00 18 0,21 1,00

Fonte: Tabulacao dos dados do Quadro VII.3.

Colunas: 1 =3 +6 + 9

2 = composicdo relativa de cada item

i: guantldade por itens do nivel central
= t 1

5 = composi¢io relativa de cada item

g = guanltldade por itens do nivel setorial

8 = coinposlcao relativa de cada item

1: = ;;qaxlmtldade por itens do nivel seccional

11 = cor

= composicdao relativa de cada item



TABELA VII.4 — SINTESE DA ESTRUTURA EXISTENTE DO SISTEMA

Fluxos Funcionais Fluxos Organizacionais Objetivos Legais
Estrutura  Estrutura Estrutura Estrutura Estrutura Estrutura
Itens Total do Sistema Admin's- Total do Sistema Adminis- Total do Sistema Admin s-
1 trativa 2 trativa 3 trativa
N°e1 % No1 % No2 % No°o2 % N°3 % N°3 %
Aprovar ........... 17 1 0,05 16 0,95 5§ — — 5 1,00 21 1 0,05 20 0,95
Decidir ............ 6 1 0,16 5 084 9 9 1,00 — — 10 2 0,20 8 0,80
Aprovar e Decidir , — — — — — - —_= = — — —_ = - — —
Coordenar ......... 29 23 0,79 6 021 19 18 0,95 1 0,05 16 14 0,88 2 0,12
Informar .......... 21 17 0,81 4 0,19 27 14 0,52 13 048 10 8 0,80 2 0,20
Realizar ........... 28 28 1,00 — — 4 4 1,00 — —_ 24 24 1,00 —_ —_
Total .......... 101 170 0,69 31 031 64 45 0,70 19 0,30 81 49 0,60 32 0,40
FONTE: Tabulagdo dos dados dos Quadros VII.1, VII.2 e VII.3.
Obs: Total — 1, 2, 3 = soma das acdes realizadas de acordo com os Quadros VII.1, VII.2 e VII.3
Neoz 1, 2, 3 = quantidade das agoes realizadas de acordo com os Quadros VII.1, VII.2 e VII.3

% = composiciao relativa do item no total do sistema.



TABELA VII.5 — SINTESE DOS FLUXOS DO SISTEMA

Fluxos Funcionais Fluxos Organizacionals Objetivos Legais
Estrutura Estrutura Estrutura Estrutura Est;utura Estrgtpra
Itens Total do Sistema  Adminis- Total do Sistema  Adminis- Total do Sistema Admx_ms-
1 trativa 2 trativa 3 trativa
No1l % No1l1 9% N°2 % NO°2 % N°3 % No°3 %
Aprovar ........... 17 1 0,015 16 0,52 5 — = 5 0,26 21 1 0,02 20 0,63
Decidir ............ 6 1 0,015 5 0,16 9 9 0,20 — — 10 2 0,04 8 0,25
Aprovar e Decidir . —_— it s = O = — — — s — o i
Coordenar ......... 29 23 0,33 6 0,19 19 18 0,40 1 0,05 16 14 0,29 2 0,06
Informar .......... 21 17 0,24 4 0,13 27 14 0,31 13 0,69 10 8 0,16 2 0,06
Realizar ........ .. 28 28 040 — — 4 4 009 — —_ 24 24 049 — -
Total

.......... 101 70 1,00 31 1,00 64 45 1,00 19 1,00 81 49 1,00 32 1,00

FONTE: Tabula¢io dos dados dos Quadros VII.1, VII.2 e VII.3.
Obs: Total — 1, 2, 3 = soma das a
N.oes 1, 2, 3 = quantidada das

¢Oes realizadas de acordo com os Quadros VII.1, VII.2 e VII.3
% = participagao relativa

agoes realiza das de acordo com os Quadros VII.1, VII.2 e VII.3
em relagio ao total da estrutura do sistema ou administrativa.
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YI1l.6 — Consideracoes Finais

Essa Secao tem a finalidade de apresentar uma sintese das
conclusdes, bem como um conjunto de sugestdes que possam
servir como elementos para um possivel estudo de reestrutura-
¢do do sistema de orcamento federal.

VII.6.1 — Conclusdes

Conforme ja foi visto, o objetivo do presente trabalho
€ o estudo descritivo da tipologia estrutural do sistema de or-
camento da Educacdo e Cultura na Area Federal. Para se
concretizar esse objetivo, foram analisadas as tipologias es-
truturais de trés itens especificos: fluxos funcionais, fluxos
organizacionais e objetivos legais. Como forma de anilise,
utilizou-se a comparagdo do “modelo referencial” proposto
com as caracteristicas de cada item acima citado, como com-
ponentes da estrutura do sistema de orcamento em estudo.

Desta forma, os fluxos funcionais e os objetivos legais
apresentam as caracteristicas de uma estrutura mediativa e os
fluxos organizacionais as de uma estrutura adaptativa. Nesta
linha de raciocinio, o sistema total em estudo, de acordo com
a andlise dos itens acima, apresenta as caracteristicas de uma
estrutura mediativa.

Mediante o que ja foi tratado na parte referente a ané-
lise comparativa, a estrutura mediativa é uma tipologia inter-
medidria, isto €, uma estrutura na qual as informagdes seguem
primeiro para o coordenador do sistema. Todavia, todas as
decisGes s3o tomadas pelo dirigente da unidade organizacio-
nal, o que dificulta ao sistema a adaptagdo as mudangas no
ambiente. Por este motivo, conclui-se que, pelas caracteristicas
do sistema de orgamento ja descritas, a mais adequada seria
uma tipologia que ficasse entre os tipos mediativos e adapta-
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tivo, a qual foi denominada de tipo “mediativo-flexivel”. A
caracteristica diferenciadora desse tipo é que as decisdes se
realizariam no sistema, ficando a aprovagao formal com o di-
rigente da unidade organizacional, isto é, na estrutura admi-

nistrativa.

Essa forma permitiria ao sistema maior flexibilidade para
se adaptar as mudangas no ambiente. Ficando a aprovagio
formal, por outro lado, fora do sistema, isso permitiria ao diri-
gente da unidade organizacional o controle final do sistema, a
fim de que ele ndo se desviasse 'dos objetivos da organizagio,
como um todo. Assim, o sistema de orgamento teria a flexi-
bilidade necessiria e estaria vinculado ao mais alto nivel de

poder formal da organizagao..

Essa vinculagao é fundamental, uma vez que uma distan-
cia muito grande entre o sistema de orgamento e o mais alto
nivel pode prejudicar a execugdo do programa de trabalho,
tragado pelo dirigente principal. De acordo com Wildavsky
o objetivo do sistema de orgamento € ajudar o “Presidente e
atingir os seus propdsitos”.

Na forma atual, o sistema de orcamento federal estd afas-
tado dos mais altos niveis de poder politico, pois que, de
acordo com o Decreto n® 71.353, de 9 de novembro de 1972,
o orcamento faz parte do Sistema de Planejamento Federal.
Conforme uma sintese da estrutura do Sistema de Planejamen-
to Federal, elaborada por Albuquerque 4! e publicada no Bo-
letim Econdmico do IPEA, esse sistema encontra-se afastado
do mais alto nivel de poder politico.

40 Aaron Wildavsky, The Politics of the Budgetary Process
(Boston: Little Brown, 1964), pp. 131-132.

41 Roberto Cavalcanti de Albuquerque, “Planejamento do
Governo no Brasil”, in Boletim Econémico, n.os 1/2 (Brasilla:
IPEA/IPLAN, janeiro/abril de 1975), pp. 1-4.
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Em virtude desses fatores, apresenta-se, na parte refe-
rente as sugestdes, um modelo que vincula o sistema de orga-
mento ao mais alto nivel de poder formal da organizagdo.

Entretanto, é necessirio levar em conta que o sistema de
orcamento, sob o ponto de vista da organizagdo e de acordo
com Katz e Kahn,#? pode ser considerado como um subsis-
tema, ndao podendo ser estruturado de forma isolada e par-
cial, isto é, sem levar em consideracdo e estrutura do sistema
total. Assim, para que se tenha éxito na implantacdo de um
sistema de orgamento, necessita-se de uma alteracdo da estru-
tura de toda a organizagdo, e ndo apenas uma reforma super-
ficial da administragdo financeira. Esse ponto de vista é claro
nas palavras da Silva, ¥ quando diz que “para implantar um
sistema orgamentario eficiente, é necessario paralelamente uma
reorganizagdo administrativa que esteja de acordo”.

O objetivo do presente trabalho, conforme ja ficou expres-
so, € estudar a tipologia estrutural do sistema de orgamento
da Educagdo e Cultura na Area Federal, ndo podendo, desta
forma, abranger outros topicos que parecem vitais para a com-
preensdo e analise completa do sistema de orcamento. Entre
estes, vale ressaltar os seguintes, sob a forma de perguntas:

a) como é feita a integracdo, de forma horizontal nos
trés niveis, das atividades constantes do Sistema de Planeja-
mento Federal, ou seja, as atividades de planejamento, orga-
mento e modernizagao administrativa?

b) qual o volume e a importincia dos recursos financei-
ros que circulam fora do sistema de orcamento, principal-
mente os recursos vinculados, os provenientes de financia-
mentos e as causas que provocam esse processamento paralelo?

12 Daniel Katz e Robert L. Kahn, op. cit.
43 José Afonso da Silva, Or¢amento-Programa no Brasil
(Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 7973), pp. 93-101.
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O primeiro tépico refere-se ao grau de integragao do Sis-
tema de Planejamento Federal no sentido horizontal e, o
segundo, ao paralelismo existente, principalmente na parte re-
ferente a orgamento. Assim, os mesmos justificariam um es-

tudo detalhado.

Finalmente, é oportuno destacar a falta de uma metado-
logia cientifica a utilizar na andlise de estruturas de sistemas
organizacionais. Por isso, parece necessdrio a realizagdo de
maior niimero de pesquisas nessa drea, com a finalidade de se
formular uma metodologia para a analise de sistemas organi-
zacionais. Isto permitiria avaliar o desempenho das estruturas
sistémicas em funcionamento, bem como a formulagdo de in-
dicadores para a preparacdo de novas estruturas sistémicas.

VIl.6.2 — Sugestdes

Atendendo ao proposto no inicio do presente trabalho,
apresentam-se nesta parte algumas sugestdes que poderdo ser-
vir de referéncia para uma reestruturagao do sistema de orga-

mento federal.

Em primeiro lugar, é necessirio ressaltar que a formu-
lagio de um modelo de estrutura para um sistema organiza-
cional ndo é uma tarefa simples, tendo em vista o niimero de
varidveis que intervém e a necessidade de diferenciagao para
cada nivel, sem prejudicar a necessidade de integragdo do sis-

tema.

Em uma unidade organizacional, o setor de orgamento e
financas, independentemente de sua denominagdo, de Secre-
taria, Departamento, Coordenagdo ou Assessoria, necessita
estar ligado ao dirigente principal ou, no minimo, ter acesso
direto ao mesmo. Se a unidade organizacional for subdivi-
dida em unidades orcamentdrias internas, em cada uma delas é
conveniente ter um correspondente para o setor central de or-
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¢amento e finangas. Assim, forma-se um sistema interno que
facilita o fluxo de informagGes e a execugdo orgamentaria.

A sugestio de um modelo de estrutura para o sistema de
orgamento e finangas é demonstrada no Grifico VII.9, “Mo-
delo estrutural proposto para o sistema de orcamento e finan-
gas federal”. No referido modelo estio representados os ni-
veis central, setorial e seccional, com as respectivas subdivisGes
e vinculagoes. Nesse grafico, a linha cheia representa as su-
bordinagoes e as comunicagdes formais e, a linha tracejada, o
fluxo de informagdes, que circula nos sentidos vertical e hori-
zontal. A linha mista representa a vinculacdo funcional de
cada nivel do sistema.

Esse arranjo estrutural é formulado para atender aos obje-
tivos do sistema, e ndo apenas a tarefas, uma vez que estas 1l-
timas devem ser consideradas como meios para atingir os ob-
jetivos.

A nivel central do sistema, uma Secretaria de Orgamento
e Finangas, vinculada diretamente ao Ministro-Chefe da Se-
cretaria de Planejamento da Presidéncia da Repiblica, permite
que os objetivos sejam analisados de forma global e, assim, que
os recursos financeiros sejam distribuidos para atender aqueles
objetivos de forma prioritaria. Essa Secretaria precisa de uma
Coordenagdo para atender as entidades da Administragdo Di-
reta, outra para atender as entidades da Administragdo Indi-
reta e outra mais para realizar o Acompanhamento Fisico-Fi-
nanceiro global, servindo, também, como centro de informa-
goes gerenciais. E indispensivel, também, uma Coordenagio
para tratar dos Convénios e Projetos Especiais de Financia-
mento e, finalmente, uma Coordenacdo de Programagio da
Receita para projetar e programar a receita total. Além disso,
é necessiria, também, uma Assessoria Técnica, com a finali-
dade principal de elaborar estudos e propor inovagdes na area
de orgamento e finangas. Da mesma forma, é importante que
disponha de um Secretirio-Adjunto, ao qual o Secretirio de
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Orcamento e Finangas possa delegar tarefas especiais e, ao mes-
mo tempo, o encargo de representd-lo em seus impedimentos
eventuais.

A nivel setorial, uma Secretaria de Or¢amento e Finan-
¢as, vinculada diretamente ao Ministro, permite que os obje-
tivos do Ministério sejam atendidos, levando-se em considera-
¢do as prioridades globais. Essa Secretaria precisa de uma
Coordenagdo para atender as entidades da Administragio Di-
reta do Ministério, outra para atender as entidades da Admi-
nistracdo Indireta e uma outra ainda para realizar o Acom-
panhamento Fisico-Financeiro, funcionando também como cen-
tro de informacgGes gerenciais. E indispensdvel, também, uma
Coordenagao para tratar dos Convénios e Projetos Especiais
de Financiamento. O Secretirio de Orcamento e Finangas, ao
nivel setorial, devera ter, também, um Secretario-Adjunto, ao
qual podera delegar tarefas especiais e, ao mesmo tempo, o
encargo de representd-lo em seus impedimentos eventuais.

A nivel seccional, uma Secretaria de Orgamento e Fi-
nangas, ligada diretamente ao dirigente principal da entidade,
permite o atendimento dos objetivos prioritirios da organiza-
¢do como um todo. Essa Secretaria precisa de uma Coorde-
nacdo de Programacdo para elaborar a programagio orga-
mentaria e financeira da receita e da despesa, outra para rea-
lizar o Acompanhamento Fisico-Financeiro, funcionando, tam-
bém, como centro de informagGes gerenciais, e outra ainda
para tratar dos Convénios e Projetos Especiais de Financia-
mento.

Grupos de trabalho transitérios poderio ser formados
dentro das coordenagdes, para suas tarefas especificas, ou entre
as Coordenagées, para tarefas que abrangem mais de uma Coor-
denacao, ou grupos de trabalho do sistema, quando abarcam
mais de um dos seus niveis.
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E importante ressaltar a necessidade de as coordenagdes
manterem um fluxo de informagdes nos trés niveis, conforme
demonstrado no Gréfico VII.9. Para atender as necessidades
de acompanhamento fisico-financeiro, sugere-se a fixagdao de
padrées fisicos de desempenho, os quais, uma vez calculados
os seus custos, servirdo para a programagdo e a avaliagdo, e
evitardo a fixagcdo de tetos orcamentérios por unidade “de cima
para baixo”, o que é incoerente com a metodologia do orga-
mento-programa. 44

Como pode ser observado, as sugestSes feitas sdo apresen-
tadas em linhas gerais, isto é, ndo discriminam as tarefas para
cada nivel do sistema de forma detalhada, nem os recursos ne-
cessarios para a sua execugdo. Para se chegar a esse ponto de
detalhe operacional, seria necessiria a determinacdo dos niveis
de autoridade e responsabilidade, o estabelecimento do fluxo
de informagGes, a discriminagdo das tarefas para cada nivel e
setor do sistema, a especificagdo dos recursos humanos em ter-
mos de qualidade e quantidade, a especificagdo dos equipamen-
tos e a alocagdo de espaco fisica, além de outros. A formula-
¢do de uma estrutura operacional, entretanto, poderd ser feita
a partir deste trabalho.

Ao concluir este trabalho, é oportuno ressaltar que as orga-
nizagGes precisam revisar periodicamente seus arranjos estru-
turais, a fim de evitar uma excessiva rigidez de seus subsistemas
ou de toda a organizagdo. A estrutura organizacional nao pode
ser um fator imutédvel, devendo, constantemente, adaptar-se as
alteracGes nas varidveis que lhe determinam a forma organiza-
cional.

44 Nagoes Unidas, Ministério do Planejamento e Coorde-
nac¢ao Geral, op. cit,, pp. 127-130.
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