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APRESENTACAO

Com esta monografia prossegue a publicacio de uma série
de livros de texto, monografias e casos especialmente elaborados
para o programa de pesquisas sdbre administragio publica bra-
sileira mantido pela Fundacior Getdalio Vargas em convénio com
a Fundacio Ford. Pelo convénio, os recursos concedidos pela Fun-
dacio Ford se destinam & remuneragio dos trabalhos de pesqui-
sa e preparacio de originais, cabendo a Fundacio Getulio Vargas
05 encargos com a publicacio das obras e com a infra-estrutura
técnico-administrativa para a execugio do acordo.

O objetivo désse programa ¢ o enriquecimento de nossa bi-
bliografia especializada, com trabalhos que espelhem a experién-
cia brasileira e encerrem a reflexiio dos estudiosos de nossa pro-
blem:itica administrativa,

A Escola Brasileira de Administracio Publica, ao acrescentar
esta série ao respeitavel acervo de publicacdes da Fundacio Gett-
lio Vargas sGbre o tema, o faz com especiul prazer, por se tratar
de trabalhos inteiramente voltados para a nossa realidade e des-
tinados a contribuir para a elaboracio de uma doutrina e o de-
senvolvimento de uma literatura genuinamente brasileira no cam-
po da administracio publica.

A coordenacgio geral desta série esti a cargo do Centro de
Pesquisas Administrativas da EBAP, cabendo a coordenacio edi-
torial ao Servico de Publicacoes da F.G.V.

Bear1riz M. pE Sotza WAHRLICH
Diretora da FEscola Brasileira
de Administracio Publica
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INTRODUCAO

Um numero razodvel de especialistas em administragio —
possivelmente sua maioria — tem elaborado seus trabalhos com
base numa concepgiio do fenémeno administrativo que nos parece
bastante criticivel, a partir do momento em que tal fenémeno
¢ considerado como composto de elementos estanques e auto-
-suficientes. Tal caracteristica aparece mais nitidamente nos segui-
dores da Escola Mecanicista, que encaram os componentes de uma
organizacio administrativa — sua estrutura, suas rotinas, seus
formularios, seu plano de classificagio de cargos — como os gran-
des denominadores da eficicia institucional, sob a perspectiva de
sua atuagdo num universo unidimensional. A literatura disponi-
vel sobre Organizacio e Métodos tem-se fixado, quase que in-
‘zriavelmente, no enfoque extremado do ponto de vista simpli-
ficador dos tavloristas.

A contribuigiio dos cientistas sociais, por seu turno, levou um
grupo de estudiosos a fixar-se no polo oposto, baseando a com-
preensio da a¢do administrativa estritamente na orientagio be-
haviorista, salientando-se nesse conjunto os socitlogos, os psicélo-
gos e os antropologos. Com essa dualidade académica, acentuou-
se o conflito dos dois sistemas de valores: um, enfatizando os
conceitos formais da organizacio, a eficiéncia e a produtividade;
¢ outro, cuidando essencialmente dos aspectos humanistas da
administragio.

Ambas as posicdes, uma vez adotadas pelo estudioso de ad-
ministragio, tém resultado muitas vézes numa visio distorcida
da matéria. Como professor de Organizacio e Métodos, disciplina
basicamente técnica, tem-nos interessado mais diretamente o me-
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canismo da distor¢io “taylorista”, que age duplamente: primei-
ro, dando a ilusio de que a analise administrativa funciona
numa redoma de vidro, imune a téda a gama de varidveis que
condicionam qualquer fenémeno administrativo, agindo antes
como causa do que como efeito; e em segundo lugar, talvez por
contingéncias didéticas, apresentando as diversas técnicas de or-
ganizagio como mecanismos auténomos de analise.

Uma visdo ingénua da problematica administrativa, ou a
falta de uma perspectiva global, tem dado resultado, repetida-
mente, a problemas de ordem profissional. Um dos mais comuns,
quando o aprendizado de O&M comeca a ser pdsto em pratica,
¢ a falta do que poderiamos chamar de ‘“senso de possivel”, isto
¢, a falta de uma percep¢do consciente da realidade social, poli-
tica e administrativa de uma organiza¢do, o que provoca frustra-
¢oes emr série quando programas concebidos com tdo boa von-
tade, mesmo tedricamente perfeitos, sio arquivados ou tém uma
aplicagio desanimadoramente efémera. Ilustrando a segunda hipo-
tese, a falta de uma perspectiva global manifesta-se em projetos de
organizacio que refletem o trato de apenas uma facéta técnica do
trabalho — uma simplificagio de rotina. através da simples elimi-
na¢io de passos — como se tal atividade tivesse qualquer sentido
funcional, vista isoladamente dentro de um sistema complexo.

Parece-nos que ai esta a “pedra de toque” da formagio de
um analista administrativo, para cuja formulagio ainda estamos
dando os primeiros passos: a concepcio da organizagio como um
sistema que integra de forma racional os virios mecanismos ad-
ministrativos — que por sua vez também sio sistemas em si. S6
recentemente comecam a ser publicados trabalhos que procuram
criar modelos heuristicos que mostram como toda agio adminis-
trativa, pouco importando a amplitude de sua manifestacio, é,
necessariamente, a resultante de um complexo de varidveis, ele-
mentos técnicos, relagdes e subsistemas. Somente um esférco dessa
ordem poder4d dar coeréncia, integrando num todo coeso, os di-
versos componentes dos quais o estudante toma conhecimento
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isoladamente: as diversas técnicas especificas (administragio de
pessoal, de material, contabilidade), as matérias de embasa-
mento (relagdes humanas, chefia, psicologia social), assuntos
como processo decisério ou comunicagdes administrativas, ¢ assim
por diante.

O presente trabalho ndo pode ter, ¢ dbvio, a pretensio de
apresentar um modélo que integre tddas as varidveis que afetamn
uma administragio global e como seus componenses estdo inter-
-relacionados, tendo tal modélo uma efetiva validad2 funcional.
Dada 3z complexidade multiforme do fendmeno admiunistrativo,
duvidamos, mesmo, que isso possa ser conseguido. ‘T'emos apenas,
como objetivo basico, a tentativa de constyucio de um modélo
aplicdvel restritamente ao planejamento de sistemas cdministia-
tivos especificos, que apresente, de forma necessariamente esque-
madtica, as fases désse trabalho e suas inter-relagdes: a natureza do
trabalho envolvido em cada fase; as varidveis que atuam cm ca-
da uma delas; como as decisdes formais que dio foima a uma or-
ganizagio funcionam tanto como efeito quanto como causa; a
drea de conhecimento administrativo que prepondera no exerci-
cio de cada fase, etc. Em outros térmos, caracterizar os sistemas
administrativos, construindo um esquema tedrico que — espera-
mos — venha a ser refinado no futuro,

Para aquéle que busca a compreensio do que efetivamente
estd envolvido na vida administrativa, e procura uma explicacio
do que seja a racionalidade da organizagio, acreditamos que o
assunto seja fascinante e propicio a debates e discordancias. Ni>
esperamos concordancia para todos os pontos aqui mencionados,
€ nem esperamos, muito menos, haver enunciado uma série de
“verdades absolutas”; nosso objetivo secundario é que o contet-
do do trabalho possa estimular o desenvolvimento de uma atitudz
critica diante das atuais teorias de organizagio, com a esperanga
de que o leitor alcance uma sintese propria.

Ponto importante, no que se refere talvez a principal limi-
tacido déste trabalho, é a intengio de manter a discussic +m tér-
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mos significativos para o analista de sistemas, com isso abstraiu-
do-nos de muito do atual refinamento da teoria de organizicao,
que s6 tem validade e funcionalidade nos meios académicos mais
avancados. Os trabalhos de Herbert Simon no campo da decisin
administrativa e seu processo, por exemplo, sio mencionaqios
apenas superficialmente, sem a énfase que poderiam ter num en-
saio de maior ambigéo.

Deve também ser salientado que éste trabalho constitui uma
contribuicio complementar no campo de Organizagio e Métodos,
sem visar a ser um livro de “como fazer” Analise Administrativa.
Ja existent em d\isponibilidadc, em portugués, varios trabalhos
que mostram a técnica de OXM, explicando em detalhe como
levantar dados, como identificar problemas, como dispor grilica-
mente os elementos técnicos de unt sistema, como avalid-los, como
o analista deve se comportar no exercicio de sua funcio e assim
por diante. Como foi mencionado, nosso objetivo ¢ atingir uma
esfera mais ampla de especulagio e, com isso, pressupde-se que os
rudimentos de analise administrativa, e notadamente sua termi-
nologia, ji sejam familiares ao leitor,

A organizagio do trabalho tem uma estrutura bastante sim-
ples. As trés primeiras partes versanmr diretamente sObre a teoria
dos sistemas administrativos: seus fundamentos, sua formulacio
€ os problemas envolvidos com sua formalizagio. As Partes II
e IIl constituem, efetivamente, o camipo de acio da funcio do
analista de sistemas. A Parte 1V foi incluida a titulo de ilustra-
¢io pratica, a fim de que o leitor possa correlacionar a exposigiio
tedrica com os dados de um exemplo concreto. Foi escolhido,
propositadamente, unr sistema relativamente simples. A gama de
aspectos que adviria da escolha de um sistema altamente com-
plexo tiraria, provavelmente, tdda a significacio expositiva do
trabalho.

BrENO GENARI
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1. O DESENVOLVIMENTC DO PENSAMENTO
ADMINISTRATIVO

Ao contrario do que tem
acontecido corn outras ciéncias,
nio houve um desenvolvimento
historico continuo na teoria ad-
ministrativa, ao longo dos anos,
partindo-se do mais simples pa-
ra o mais complexo. Embora al-
guns estudiosos facam referén-
clas a certos “principios” de or-
ganizagio que teriamr sido pos-
tulados hi séculos atrds — como
o conceito de “alcance de con-
trole” enunciado por Moisés —
até chegarmos aos conceitas teo-
ricos altamente complexos de
hoje, na verdade o que tem ha-
vido ¢ o surgimento esporidico
de certas idéias, formuladas in-
dependentemente por diferen-
(es escritores, em circunstancias
diferéntes, em épocas diferentes.
As tentativas de categorizar és-
ses escritos e essas idéias den-
tro de “escolas” ou ‘“movimen-

14

tos”, identificaveis no tempo e

no espaco, tém sido visivelmen-
te forcadas.

Todo estudioso de adminis-
tragao, ao iniciar seu aprendiza-
do, costuma ouvir que o prima-
do do pensamento administra-
tivo, expresso de forma sistema-
tizada, cabe ao grupo liderado
por Frederick Taylor e seus se-
guidores, que compuseram a
chamada “escola mecanicista” e
iniciatam a era da chamada “ad-
ministracio cientifica”. Na ver-
dade, ésses autores rotularam
de “ciéncia” a apresentacio de
um conjunto de postulados sim-
ples, expressos em térmos de re-
ducio de esforcos ociosos, de
maior adaptacio dos operirios
as suas tarefas, da necessidade
de treinamento em face dos
requisitos especiais de suas ta-
refas, de maior especializacio
das atividades, de estabeleci-
mento de padroes de desempe-
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nho, e assim por diante. Tais
idéias tém seus méritos deri-
vados da época enr que foram
expostas, quando a agio admi-
nistrativa era basicamente assis-
tematica e inconsciente.

Os mecanicistas, que desen-
volveram a teoria tradicional de
organizagio, basearam sua ¢on-
cepcio da vida adorinistrativa
de acordo com o chamado ma-
chine model, cujo principal pe-
cado — aos olhos dos atuais be-
havioristas — seria o de encarar
os trabalhadores como autéma-
tos. Assimn, o trabalhador de-
veria adaptar-se integralmente
a0 cargo; a organizacio seria
uma entidade baseada em car-
gos c tarefas, e a unidade basica
e organizagio seria a posi¢do,
que por seu turno seria o agre-
gado das tarefas a serem reali-
a(las, as personahdades seriam
varidvels a serem ignoradas; os
lideres deveriam ser escolhido;
A base do meérito; os operarios
tomariam conhecinrento de suas
insirugdes sem participagdo na
decisio, ¢ as unicas comuni-
cacoes “para cima” seriam 0s
relatorios sobre resultados. Em
outras palavras, os funcionarios
sertam maquinas. A teoria me-

canicista, ¢, portanto, funda-
mentalmente racional, pressu-
pendo plena consciéncia das de-
cisdes, e a motivagio dos fun-
ciondrios, por seu turno, ¢ fun-
damentada no estimulo finan-
ceiro.

Outra categoria de autores,
de surgimento quase simulti-
neo ao dos seguidores de Tay-
lor, ¢ constituida pela chamada
“escola normativista”, que tem
em Henry Fayol seu expoente
maximo. Esses autores procura-
ram desenvolver os chamados
“principios” universais de ad-
ministracio, numa esfera de es-
peculagio tedrica mais abran-
gente do que a dos tayloristas.
Tais principios sio expressos
de forma prescritiva: “um su-
lelusor nio deve ter mais de
oito comandados”, “um subor-
dinado deve reportar-se a ape-
nas um superior”, e asssim por
diante. Um grande numero e
autores cai nessa categoria:
Mooney, Urwick, Gulick, etc,
responsavels por algumas das
obras mais respeitadas da lite-
ratura administrativa.

Para o tedrico moderno, am-
hos os esquemas de abordar a
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teoria administrativa sido inde-
fensaveis. Os criticos de Taylor
arguem que sua andlise é fraca
em virtude de sua pouca aten-
¢io aos fatores humanos, ne-
gligenciando consideragdes or-
ganizacionais e motivacionais,
e que sua possivel aplicabilida-
de se restringe is tarefas repeti-
tivas na darea de producio,
quando as limitacGes muscula-
res poderiam ser a principal va-
riavel. Assinr, a “teoria” meca-
nicista esquecera os demais ni-
veis, quando — por exemplo —
o processo da tomada de decisio
¢ de importincia capital. Por
sua vez, a teoria expressa em tér-
mos de principios vem sofrendo
acirrados ataques, argumentan-
do-se que tais postulados nio
podem ter validade generaliza-
da, que muitos principios sio
contraditorios, que os fatores de
motivagio nio foram devida-
mente considerados, que os
principios ~ foram formulados
sem unr exame mais cuidadoso
de seus pressupostos, etc. .,
Constitui uma pega famosa nos
anais da literatura administra.

1) Simon, Herbert,

“The Proverbs of

<1

tiva um artigo de Herbert Si-
mon nesse sentido, atacando o
cenceito de POSDCORB.!

Contra o “mecanicismo’” de
Taylor, em particular, surgiu
uma corrente oposta, que nas-
ceu em fins da década de vinte
com a experiéncia de Hawthor-
ne, cuja atuagio passou a ser
rotulada como o “movimento
das relagses humanas”. A preo-
cupaciio essencial era o funcio-
nario como ser humano: sua
motivagio, seus conflitos, seu
anseio, seu processo de intera-
¢do dentro da organizacio. Ess2
movimento desenvolveu-se ripi-
damente numa visio populares-
ca de “como lidar com pessoas”,
e também vem sofrendo violen-
tos ataques por parte de um
segmento importante de auto-
res modernos, que nio véem va-
lidade em “‘regrinhas” de conro
fazer os funcionairios felizes.

Se as teorias de organizacgio
pudessenr ser catalogadas de a-
cordo com ésses quatro grupos:
mecanicistas, normativistas, d=

Administration”. Public Adminis-

traticn Review, n® 6, Inverno de 1946, pags. 53-67.
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relacdes humanas e revisionis-
tas — ndo haveria grande pro-
blema em categorizar os espe-
cialistas de administragdo. En-
tretanto, existem outras correi-
tes de pensamento, sendo talvez
a mais importante a que postu-
la a aplicagdo das ciéncias be-
havioristas 4 administragio,
embora sua distingdo do grupo
das relacdes humanas seja bas-
tante sutil. Um autor classico
nesse sentido foi Kurt Lewin,
que desenvolveu um campo de
teoria e pesquisa chamado “di-
nimica de grupo”. Possivel-
mente, a maior parte dos auto-
res mocdernos pode ser classifi-
cada nessa area; Moreno, Vite-
les, Bavelas, Likert, Simon, Sel-
znick, Argyris, Thompson, etc.
Esses autores, porém, tém scus
escritos altamente personaliza-
dos, enfatizando pontos de vis-
ta préprios, estudando casos
isolados, desenvolvendo teorias
autbnomas. Simon escreveu
exaustivamente sObre ‘‘processo
decisorio”; Argyris desenvolveu
seu interésse para o conflito
entre organizacio e personali-
dade; Selznick vem estudando
os conceitos de lideranca e con-
tlito; Etzioni procura uma “vi-

sio sociologica” das organiza-
¢oes, e assim por diante.

Alémr désse esquema que po-
deriamos classificar, embora pe-
rigosamente, de behaviorista,
ha pelo menos mais duas cor-
rentes de autores: uma que
procura aplicar a administra-
¢do os modernos conceitos de
teoria econdémica, com o argu-
mento de que a Economia tem
uma grande faixa de sua area
de ac¢ao coincidindo com a agio
administrativa — tal como a
preocupacio com a ‘‘mraximiza-
¢d0” e a “otimiza¢io”. Uma ou-
tra tendéncia significativa é a
crescente utilizacdo de métodos
quantitativos, com a aplicagio
cada vez mais acentuada, da
matemdtica e da estatistica. Os
avangos nesse sentido, que con-
duziram a Pesquisa Operacio-
nal, tém suas raizes nos mesmos
avancos matematicos e estatis-
ticos que conduzirain a psico-
metria, sociometria, biometria
ou a econometria.

Essa multiplicidade de abor-
dagens tem impedido, numa
anilise mais rigorosa, que se
possa falar na existéncia de uma
teoria unificada de organizacio.
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Se tomarmos o térmo teoria em
seu sentido mas restrito (um
conjunto de principios funda-
mentais, de conhecimento espe-
culativo e racional, no qual to-
dos s pessiveis aspectos dos fe-
némeno; mantém uma relacgio
significativa), o que podemos
ter, quando aplicada & organi-
zzcic administrativa, ¢ uma sé-
rie de teorias de organizacio —
por vézes superposts, por véze;
conllitivas. A rejeicio dos prin-
cipios, e encarzdos como crité-
rios portadores de um elevado
grau de regularidade, predicta-
bilidade e consisténcia, parece
ser uma norma universalmente
aceita pelos autores modern~s
em relagiio as suas tentativas de
elaboraciao. O argumento ¢ quz
tal regularidade nio pode ser
identificada na pratica adminis-
trativa, e com 1sso as tentativas
de uma teoria unificada tor-
nam-se altamente problema-
ticas.

Os autores de administracio
parecem haver sido melhor su-
cedidos no desenvolvimento ds=
mcdelos, que podem ser enca-
rados como uma esfera de ani-
lise menos ambiciosa que a teo-

ria, constituindo-se numa ima-
gem simplificada das variaveis
ou do mecanismo de funciona-
mento de um fenémeno. Nesse
sentido ¢ que falamos no mo-
délo wibe:iano, no modélo d2
Mooney e Reiley, nos modelos
de descentralizagio, no modélo
da tomada de decisao, e assim
por diante.

Parece-nos que a principal di-
liculdade para o desenvolvi-
mento de um corpo teorico,
aplicado 4s organiza¢des admi-
nistrativas, ¢ a extraordinaria
riqueza do fenémeno adminis-
trativo. £le nio somente é com-
posto de um grande numero de
elementos, como também é con-
formado por uma gama de vari-
aveis das mais diferentes catego-
rias e modos de influéncia, Nac
¢, por conseguinte, apenas uma
questio de imaturidade que
possa caracterizar o atual es-
tagio dos estudos e especulagées
administrativas: € @ propria
complexidade do fenémeno,
que tem forcado os tedricos a
concentrar sua aten¢io em ape-
nas um segmento o fendme-
no total, e com isso desenvol-
ver antes modelos que teorias
propriamente ditas.
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Outro fator que dificulta ¢
desenvolvimento do pensamen-
to administrativo ¢ a muta¢io
qualitativa e quantitativa do
fendmeno administrativo., Sz
o campo de estudo é sempre
uma organiza¢io administraii-
va, na verdade, nunca temos;
duas organizagdes rigorosamen-
te iguais. Os critérios de apre-
(iagao teodrica que aplicamos a
uma prefeitura podem nio ter
a mesma validade se aplicados
a uma emprésa de porte médio;
os critérios possiveis para uma
grande organizag¢io industrial
podem ndo ser vidveis para uma
pequena emprésa. Por outro la-
do, as organizagbes administra-
tivas sempre sofrem um condi-
cionamento cultural, e com 1isso
desenvolvimento; tedricos vali-
dos para um determinado pais,
ou mesmo para uma determina-
da regiao, podem nio fazer sen-
tido em outro pais ou outra
regidio. Mesmo se tomarmos
duas organiza¢des de mesmo
porte e mesmo objetivo, atuan-
tes numa mesma esfera de acio
cultural, poderemos ter diferen-
ciagdes tio drasticas entre elas
que um determinado critério
administrativo seja viivel nu-

ma, ¢ inviavel na outra, De
qualquer  forma, hi sempre
uma nzeessidade de adequagio
para a aplicacio désses crité-
11os, quando mudamos o cam-
[o de acio. Falase hoje aber-
tenzente, por exemplo, nas ex-
tiemas hmitagdes das teorias
cdministrativas  desenvolvidas
ncs Estados Unidos em relagan
4 csua aplicabilidade e viabili-
dade no melo brasileivo.

A drea de interésse do pre-
sznte wrabalho — estudo de sis-
lemas administiativos — tem-se
reszentido profundamente dés-
se desenvolvimento assistemadti-
co do pensamento administra-
tivo, e o estudioso que se dis-
puser a pesquisar o material es-
crito disponivel sobre o assunto
ficara perplexo diante do mon-
tante de dados. A Analise Ad-
ministrativa, vista como uma
func¢io institucional, trabalha
diretamente com os elementos
formais da organizacio: estru-
tura, atribuicdes, rotinas, for-
muldrios. Seus critérios de ana-
lise sao essencialmente forma-
lizadores: eficiéncia, produtivi-
dade, determinacio de custos,
treinamento, atrofia ou hiper-
trofia de fungoes, centralizagio
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e descentralizagio. Trabalha
com graficos que lidam apenas
com dados formais : organogra-
mas, funcionogramas, manuais
de organizagio, {fluxogramas,
quadros de distribuigio de tra-
balho. £ um trabalho caracteri-
zado, essencialmente, pelos va-
lores que norteiam os mecani-
cistas.

Acreditamos que isso ¢ ine-
vitdvel. Os valdres da teoria
tradicionalista de organizacio,
basicamente formalista, conti-
nuam a ser valores do analista
administrativo moderno. O pe-
rigo — que poucos livros de
analise administrativa refletem
- estd exatamente no apégo a
tais valéres como perspectivas
unicas, e a corre¢io dessas pers-
pectivas tnicas tem feito alguns
autores (notadamente cientistas
sociais) cairem no érro oposto,
negando validade aos caracte-
risticos formais de organizacio,
¢ enfatizando os matizes sociais
da administragio  (centro de
poder, estrutura politica, gru-
pos de pressdo, sistema de co-
municagao, etc.

Para o analista de sistemas
que busca uma compreensio e-

fetiva de sua funcio, seri ne-
cessario um esférco de integra-
¢ip dos componentes das duas
posi¢des, ambas intrinsecamen-
te validas e, na verdade, nio
conflitivas. Nessa integracio,
desenvolvida nesse trabalho,
encaramos como posi¢cdo bisica
os componentes formais como
elementos estaticos, condiciona-
dos pelos demais componentes
informais como variiveis. Essa
posi¢io ¢ desenvolvida em tér-
mos de um modélo heuristico.

No atual estagio de desenvol-
vimento do pensamento admi-
nistrativo, parece-nos que ésse
trabalho de integracio fazse
urgentemente neeessirio, a fim
de dar realismo as técnicas de
organiza¢io, e pragmaticidade
aos conceitos desenvolvidos pe-
los cientistas sociais. Ndo ha e-
lemento expositivo, analitico,
técnico ou normativo em admi-
nistra¢io que seja estanque, au-
to-suficiente, compreensivel em
si mesmo; estio todos inter-
-relacionados, interligados, in-
terdependentes. Eles s6 ganham
sentido quando encarados co-
mo componentes de um todo,
como partes integrantes de um
sisterna.



2. ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA COMO SISTEMA

Sistema, como conceito ted-
rico, tem como uma de suas
propriedades principajs grande
elasticidade de aplicagio. Se o
considerarmos como um con-
junto ordenado de elementos
inter-relacionados, cujas pro-
priedades caracteristicas tam-
bém mantém a mesma inter-re-
lagdo e concorrem para um ob-
jetivo comum, sua aplicabilida-
de se estende a um sem namero
de coisas e fenémenos. Assim, o
corpo humane serd um sistema,
como o serio um motor elétri-
co, a réde de comunicagdes te-
lefonicas de uma cidade, a es-
trutura de uma molécula ou as
galaxias. Organiza¢Ges adnrinis-
trativas, por seu turno, tam-
bémr sdo sistemas e essa quali-
dade — que racionaliza o pa-
drio de interligacio de seus
elementos componentes — é que
impede que uma entidade seja
uma massa informe, desconexa

ou incoerente. Assim, a técnica
de organizagio serd, em 1ltima
analise, a construg¢io de um sis-
tema e subsistemas; a técnica de
administra¢do, encarada restri-
tivamente como o ato de gerir
o esfér¢o continuo de manter
o equilibrio, a estabilidade e a
eficicia do sistema.

Muitas das defini¢des mais
atualizadas e abrangentes de or-
ganizacio tém utilizado o con-
ceito de sistema, variando ape-
nas em sua perspectiva ou én-
fase. Encontramos ésse concei-
to, por exemplo, em Pfiffner
e Sherwood, que definem or-
ganizagio como :

...o conjunto de atividades
em que um grande numero
de individuos, na realidade
demasiado numerosos para
manterem contatos pessoais
entre si, que realizam tare-
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fas complexas, orientam-se
mutuamente no sentido de
consclente e sistematicamen-
te estabelecer e alcancar ob-
jetivos comuns. 2

Essa defini¢do estd visivel-
mente baseada na apresentada
por Edwin O. Stene, que con-
ceitua organizagio como “o
conjunto de pessoas que, siste-
mitica e conscientemente, com-
binam seus esfor¢os individuaig
para a concretiza¢io de unia ta-
refa comum”. 3 Uma terceira
defini¢io, J. E. Walters, tam-
bém inclui o conceito de siste-
ma: “organizagdo ¢é o arranjo
sistematico das partes depen-
dentes e independentes numa
ordem, unidade ou todo fun-
cional, para a consecugio de
objetivos planejados”. ¢+ A mes-

ma inclusio encontramos em
Ptiffner ¢ Owen Lane: “pro-
cesso de combinar o trabalho
que os individuos ou grupos
tém que realizar com as apti-
dées necessirias 4 sua execucio,
de forma que os deveres assimr
desempenhados constituam os
melhores meios para a aplicacio
eficiente, sistematica, positiva e
coordenada do esforgo”. 5

Nio sio recentes as tentati-
vas de elaboragio de modelos
sistemdticos para explicar as
organiza¢cdes  administrativas.
Tais modelos, porém, variam
sensivelmente nido apenas em
complexidade, mas principal-
mente em suas perspectivas.
Uma das tentativas pioneiras,
por exemplo, foi a de um gru-
po de professéres da Universi-

2) Ptiffazr, John M., e Sherwood, Frank P., Administrative Organiza-
tion, Prentice-Hali, Inc., Englewood Cliffs, N. J., 1960, pag. 30.

3) Stene, Edwin O., “An Approach tc a Science of Administration”

American Political Science Review, 34:1127, dezembro,
por Pfiffner e Sherwood, op. cit.

1940, citadc

4) Woalters. J. E., Basic Administration, Littl:field, Adams & Co., Pat-

terson, N. J., 1959, pag. 4.

5) Pfiffner, John M. e Owen Lane, S., Manual de Analise Adminictra-
tiva, Fundc de Cultura, Ric de Janeiro, 1963, pag. 52.
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dade de Chicago que elaborou
uma teoria geral de comporta-
mento administrativo, dentro
de uma concepgio de sistema
geral. Para a construgio dessa
teoria foi adotado um approach
interdisciplinar, sendo convo-
cados historiadores, economis-
tas, cientistas politicos, psicélo-
gos, sociologos, psiquiatras, mé-
dicos, biologos, etc. Adotaram
virias hipoteses de trabalho, e
foi escolhido como esquema bi-
sico de referéncia o que chama-
ram de “general behavior sys-
tems theory”, que Miller des-
creveu nos seguintes térmos:

Sistemas sdg regides limita-
das no tempo e no espago,
envolvendo um intercimbio
de energia entre suas partes,
que estio associadas entre si
em relagées funcionais e comr
seus ambientes. .. A teoria de
sistemas de comportamento
geral... lida com sistemas

vivos que se estendem, grosso
modo, do virus as sociedades.
Talvez o fato mais significa-
tivo sObre as coisas vivas é
que elas siao sistemas abertos,
com imputs e outputs impor-
tantes. As leis aplicaveis di-
ferem das relativas aos siste-
mas relativamente fechadns.

Qs trabalhos conduzidos sob
a orientacio de Miller tiveram,
como era sua intencio original,
uma forte conotacio behavio-
rista. Essa perspectiva de estu-
dar organiza¢ées como “siste-
mas gerais” tem resultado nu-
ma série de enfoques impor-
tantes dentro do desenvolvi-
mento da teoria administrati-
va. Um déles ¢ o modélo qui-
mico da molécula como uma a-
nalogia da organizagio, que
tem sido utilizado por nruitos
teéricos. Os quimicos, como ¢
sabido, constréem modelos de
estrutura molecular, onde pe-

6) Miller, James G., "Toward a General Theory for the Behavioral

Sciences”, Leonard D. White (ed.),

The State of the Social Scien-

ces (Chicago: The Uriversity of Chicago Press, 1956), pags. 31-32.
Para os conceitos de sistemas abertos e fechados, ver por exemplo

W. Warren Haynes e Joseph L. Massie, Management:

Analysis,

Concepts and Cas>s {Englewood Clifts, N. J.: Prentice-Hall. Inc..

1961), pags. 183-186.
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cuenos circulos mostram os 4-
tomnos € as linhas de conexio,
as ligacbes quimicas. Obedecen-
do a uma analogia 6bvia, uma
organizacio ¢ vista como uma
molécula: os cargos, unidades,
responsabilidades e autoridades
sdo considerados como dtomos,
e as rclacdes de trabalho e pro-
cesso sdo os equivalentes ana-
logicos das ligacdes. ¥ Uma
analogia similar foi utilizada
por Paul Appleby para expli-
car a complexidade de um
meio-ambiente politico ¢ ad-
ministrativo.3

O préprio machine model dz
inspiracdo taylorista constitui

um sistema, que tem como “zle--

mentos” o estudo de tempos
£ movimentos, a Supervisio
funcional, o salirio diferencial,
ctc.,, condicionados por um
conjunto de principios e unta
atitude [iloséfica fundamental.

Outros esquemas de referéncia
e modelos podem ser considera-
dos como “sistemas”, embora
de forma bastante restritiva:
as categorias de Posbcorn, o
“tipo ideal” de burocracia e
Weber, etc.

Uma perspectiva digna de
nota foi adotada por J. E.
Walters, professor e consultor
de administragio, que cons-
truiv um modélo tedrico para
cxplicar o sistema de inter-rela-
¢io dos elementos administra-
tivos, bastante semelhante ao
que serd desenvolvido mais
adiante para explicar o ciclo
de desenvolvimento de siste-
mas. ® Esse modélo tem como
elementos as fases de planeja-
mento, organizagio, direcio e
controle, e com a inclusio do
conceito de feedback chegou ao
esquema que nos mostra o gra-
fico 1.

7) Weiss, Robert S., Processes of Organization (Ann Arbor, Michigan:
Survey Research Center. Institute for Social Research, University of

Michigan, 1957), pag. 2.

8) Appleby, Faul. Big Democracy (New York: Alfred A. Kempf. 1955),

pags. 135-142.

9) Walters. J. E., op. cif., pag. 9.
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ADMINISTRAGAO

DECISOES ADMINISTRATIVAS

/

PLANEJAMENTO

OBJETIVOS, POLITICAS, PROCESSOS, METODOS, PRATICAS

A

IDEIAS

ORGANIZACAO
»

FATOS, IDEIAS, DIFICULDADES DIRECAO

<

AVALIAGAO
E

FATOS, IDEIAS, DIFICULDADES, CORREGOES| CONTROLE

GrAFIco 1. Feedback administrativo dos Elementos de AdministragZo.
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Dentro da mesma linha teé-
rica e perspectiva de Walters,
também pode ser citado comro
fonte de referéncia um artigo
de W. J. Huitt Yardley Po-
dolski, todo voltado a concep-
¢io de uma emprésa como sis-
tema. 19 Nesse trabalho, certa-
mente uma das tentativas mais
complexas e bem sucedidas com
o objetivo de caracterizar um
mecanismo administrativo total
conto um fenémeno multidi-
mensional, o autor apresenta
um sistema como condicionado
pelo seu “ambiente” externo,
¢ composto por subsistemas so-
brepostos e interligados. Tais
subsistemas operarianr paralela-
mente ou em camadas hierar-
quicas, explicando-se entio co-
mo o controle pelo feedback
possibilita a estabilidade do sis-
tema e seus subsistemas, obede-
cendo-se ao modélo basico da
Cibernética. Assim, ésse modé-
lo tem como enfoque principal
os mecanismos de comunica¢do
e contrdle na administragio.

10) Podolski, W.

pag. 107.

Um dos esquemas tedricos
mais conhecidos, e que teve um
impacto imediato no ensino da
Escola Brasileira de Adminis-
¢do Publica, foi o desenvolvido
pelos professores John Pliffner
e Frank Sherwood, com o con-
ceito de overlays para explicar
a complexidade das organiza-
¢oes. 11 Tais “estratos” ou ‘“ca-
madas” seriamr fatéres modifi-
cativos da organizacio formal
que, agindo em conjunto € se
superpondo ac previsto na es-
trutura orginica, moldam efe-
tivamente a organizagio, crian-
do um padrio que pode nio
coincidir com o padrio rigida-
mente formal apresentado pelo
organograma ou contido nas
defini¢des funcionais. Esses fa-
tores modificativos sdo a cha-
mada réde saciométrica, o sis-
tema de contatos funcionais, os
centros de decisio, a distribui-
¢do do poder politico e os ca-
nais de comunicacées. Nota-se
que ésse mrodélo de Pfiffner e
Sherwood enfatiza, essencial-

J., Huitt Yardley, “A Emprésa comc Sistema”, em
R:vista de Administracdo de Emprésas, n*

13, dez:mbro de 1964,

11) Pfiffner, John e Sherwood, Frank, op. cit., pag. 16.
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mente, a classica dicotomia for-uma esfera relativamente am-

mal-informal.

O Prof. Guerreiro Ramos,
ao analisar sociologicamente o
que preferiu chamar de fato
administrativo, procura identi-
ficar os elementos estruturais
désse fato, que viriam a expli-
car sua compmigio. 12 Segundo
aquéle autor, existem trés or-
dens de elementos, aos quais
denominou de : a) aestruturais,
que seriam a morfologia mate-
rial do fato administrativo, a
férca de trabalho e as atitudes
individuais e coletivas; b) es
truturais ou configurativas, por
seu turno compostos de ele-
mentos configurativos internos,
externos de primeiro grau e ex-
ternos de segundo grau, e )
a decisio, como elemento estru-
turante, tendo como pressupos-
tos a eficicia, a comunicagio
€ o tempo.

Um traco comum em tais
tentativas de concepgao de sis-
temas administrativos, a nosso
ver, é que sio dirigidas para

pla de sistemras — organizagoes
complexas, encaradas como um
todo. Por outro lado, a pers-
pectiva que tem conduzido a
compreensio de sistemas (pre-
dominantemente behaviorista
ou socioldgica) tem propiciade
relativamente pouca pragmati-
cidade; e isso decorreu numa
generalizagio que, via de regra,
s6 pode ser expressa em enun-
ciados ou critérios um tanto
vagos, que perdem muito de
aplicabilidade pratica para um
analista de sistenras. Raramen-
te ésse profissional estarda en-
volvido no planejamento de
uma emprésa complexa; mais
freqiientemente estara envolvi-
do com o planejamento de um
subsistema integrante da orga-
nizagio : sistenras de pagamento
de pessoal, de contrdle de es-
toque, de sugestdes, contabil ou
de compra de material de con-
sumo.

Essa concep¢io de adminis-
tracio como unr conjunto de
sistemas é um ponto central

12)  Guerreiro Ramos. Alberto, Administragdo ¢ Estratégia do Desenwol-
vimento. Furdagio Getalio Vargas. Rio de Janeiro. GB. 19€6. pag. 12.
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num dos trabalhos mais luci-
dos e completos sObre reforma
administrativa, até agora reali-
zados no Brasil, o “Plano de
Reforma Administrativa da
Prefeitura do Distrito Federal”,
elaborado na gestio do enge-
nheiro Alim Pedro a frente da
Prefeitura do antigo Distrito
Federal. Ali encontramos a se-
guinte conceiluagio:

Exceto quando as tungoes
adjetivas se concentram, em
todos os seus estadios, num
orgio s6 — o que dificilmen-
te pode ocorrer em organiza-
¢des de grande vulto e cont-
plexidade — a instituicio de
unidades préprias para seu
exercicio geralmente assume
a forma de um conjunto de
orgios, em que um sobrele-
va os demais, orientando-os,
coordenando-os e dirigindo-os.

Esses complexos recebem o
nome de sistemas de admi-
nistracio geral e dizem res-

peito a cada uma das ativi-
dades em que esta se divide.
Existe, assim, o sistema de
pessoal, o de material, etc.
A unidade principal denomi-
na-se orgio central do sis-
tema. 13

Segundo aquéle projeto de
reforma, deveria contar a en-
tio Prefeitura do Distrito Fe-
deral com os seguintes sistemnas
administrativos :  de planeja-
mento; or¢amento; organiza-
¢io; pessoal; material; edificios
publicos; manutengio; trans-
porte; documentagio e relagoes
publicas; estatistica; e consul-
toria juridica. Tomados indi-
vidualmente, tais sistemas se-
riam compostos de Orgdos Su-
periores, Orgios Centrais, Or-
gios Setoriais e Orgdos Re-
gionais. 1*

Essa visdo de organizacio co-
mo moldada em térmos de sis-
temas ¢ fundamental para o
analista administrativo em lor-

13) Prefeitura do Distrito Federal. Secretaria Geral de Administracdo,
Servico de Planejamento, Plano de Reforma Administrativa da Pre-
feitura do Distrito Federal, vol. 1, 1* Parte, Rio de Janeiro, 1956, pa-

gina 385.
14) Idem, pag. 394.



20 CADERNOS DE ADMINISTRAGAO PUBLICA

macio. Seu trabalho serd, via
de regra, o planejamento ou a
reformulagio de sistemas admi-
nistrativos. Esse analista, dian-
te de wuma tarefa concreta
(“planejar e colocar em fun-
cionamrento um sistema novo
de recrutamento de pessoal”,
por exemplo) pode sentir que
estd envolvido por uma série
enorme de varidveis ou “ele-
mentos” a serem considerados:
o volume de trabalho, a resis-
téncia dos funcionarios, suas
qualificagbes, o lay-out existen.
te, as normas de acdo da em-
présa, o contréle necessario, os
prazos de tempo para que o
objetivo final do sistema seja
atingido, os formuldrios, a na-
turcza da clientela. ..

Essas varidveis, sem um con-
junto que as integre num todo
cocso, podem ndo fazer senti-
do. Havera a necessidade de
unt modélo que mostre como
elas estio inter-relacionadas,
como influenciam na determi-
nagio técnica do sistema, até
que ponto podem atuar, etc.
O presente trabalho apresenta

em sua Parte II um modélo
aproximado e experimental
nesse sentido, modélo éste
construido dentro da perspecti-
va do analista de sistemas ou
do técnico de O&M.

Assim, para nossogs objetivos,
consideramos como  sistema
administrativo o conjunto or-
denado de elementos técnicos
integrados de forma a atmgir
um dos objetivos da organiza-
¢do ou a execugdo de uma de
suas fungées, dentvo de crite
rigs preestabelecidos. Ou, em
térmos mais simples, o meio
adotado pela organizagio para
traduzir em acdo, as politicas
ou decisdes administrativas.
Antes, porém, de analisarmos
mats a fundo como os sistemas
sio elaborados, sera necessario
caracterizar-se o conceito de sis-
temra como um fendmeno mul-
tidimensional, qual seja, ndo
apenas categorizar seus elemen-
tos técnicos e variaveis condi-
cionantes, mas, na medida do
possivel, identificar especifica-
mente tais elementos € va-
ridveis.



3. SISTEMA COMO UM FENOMENO
MULTIDIMENSIONAL

O primeiro autor a formulaer
a tecnologia de anilise admi-
nistrativa em  térmos menos
simplistas que os mecanicistas
parece haver sido Comstock
Glaser, em suas especula¢des
sobre as possibilidades de uma
“técnica racional de adminis-
tracao”. Visivelmente impres-
sicnado pelas idéias sociologi-
cas e psicolégicas entio recen-
tes, Glaser chega a conclusao
de que a analise administrativa,
cmo a propria administracio,
deve ser estudada em funcan
de seu meto-ambiente. Diz éle:

Embora os instrumentos de
analise  administrativa este-
jam essencialmente relacio-
nados com os proprios fend-

menos, ¢ errado conceber-sc

a administracio como exis
tindo num viacuo. O traba-
lho das organizac¢ées huma-
nas. .. ¢ efetivado num meio
complexo. O administrador...
nio pode confinar-se ao pro-
blema limitado da técnica ¢
da organizagio necessdria va-
ra uma tarefa especitica. Ek
precisa salvaguardar a sobre-
vivéncin de ceu grupo ante
cipando o5 sentimentos e rea-
¢3es de scus membros, bem
como o comportamento pro-
vavel dos clementos exter-
nos. .. »

Glaser sugere entao quatro
classes de  *condicoes ambien-
tais” que afetam a ‘“técnica
administrativa”: a) o ambien-
te fisico; b) o ambiente poli-

15} Glaser., Comstock, Administrative Procedure (Washington, D. C.:

Amcrican Counci!

of Putlic Aftairs,

1941y, pag. 186.
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tico; ¢) o ambiente legal e d)
o ambiente sdcio-psicoldgico,
envolvendo problemas relacio-
nados com a “natureza huma-
na’. 16

Outro autor que, posterior-
mente, raciocinou dentro do
mesmo esquema foi Robert
Lehrer, que categorizou diver-
sos elementos que, individual-
mente ou influenciando-se mu-
tuamente, afetam a natureza
da organizac¢io. Afirmou aqué-
le estudioso que os “problemas
de trabalho originam-se, no
mais das vézes, de um proble-
ma de trabalho individual...
No entanto, os problemas nio
podem ser resolvidos de forma
adequada nesse nivel. Um qua-
dro mais amplo ¢ essencial”. 17
Lehrer sugere a existéncia de
quatro subsistemas: a) o sub-
sistema fisico, b) o subsistema
humano, ¢) o subsistema de
informacées e d) o subsistema
organizacional. 18

Idem, pags. 187-199.

Froblems
gina 59.

Idem, pags. €0-63.
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Sem nos preocuparmos ini-
cialmente comr a categorizagio
dos elementos, coloquemos a
_Exposi¢io em térmos CONCretos.
t Como foi mrencionado, um ana-
lista de sistemas de uma orga-
nizacdo, solicitado a planejar
um mecanismo administrativo
qualquer, deve levar em consi-
deracio uma série de fatdres
para que ésse sisterna seja rea-
lista, eficaz e vidvel para uma
implantacio bem sucedida. Os
“dados” que compdem o pro-
blema estio contidos no grafi-
co 2, cuja consideragio com-
pulsdria caracteriza o fenOme-
no administrativo como multi-
dimensional. Deve ser notado
que os elementos e fatores sio
apresentados de forma assiste-
matica, como categorias hetero.
géneas.

A partir dessa especificacio
dos elementos técnicos e varii-
veis, ha uma série de conside-
ragées importantes que preci-

Lehrer, Robert, Work Simglification: Creative Thinking About Work
(Enclewcocd Cliffs, N.

J.: Prentice-Ilall, Inc., 1957), pa-
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cam ser feitas. E necessirio
ser compreendido, inicialmen-
te, que umr determinado siste-
ma, em funciio de sua nature-
za, pode incluir todos ésses
componentes e mesmo alguns
mais; outro sistema, por sua
vez, pode ser condicionado por
apenas parte déles. Da mesma
forma, a relevancia de determi-
nados fatéres também se altera
em funcio do sistema |

Quando se planeja um siste-
ma de controle contdbil, por

exemplo, a variavel “mercado
fornecedor” podera ser irrele-
vante, enquanto e€ssa mesma
varidvel serd fundamental no
planejamento de um sistema
de compra de material, ou de
producio industrial. Quando
se planeja a instalagio de uma
emprésa de exportagio e impor-
tacio, ou uma firma de distri-
bui¢io de capitais, uma gran-
de dose de cuidado deverd ser
dispensada as exigéncias legais,
que em grande parte moldardo
o sistema de exportar, imrpor-
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tar ou distribuir letras de cam-
bio, e assim por diante. Se es-
td em planejamento um plano
de sugestdes para a melhoria
de métodos — que constitui um
sistema basicamente simples —
todos os elementos listados de-
verio ser considerados, e todos
terdo, relativamente, a mesma
importancia. O como ésses fa-
tores influenciam um sistema,
com a devida exemplificacio,
serda discutido na Parte Il dés-
te trabalho.

A visio de um fato adminis-
trativo como necessiriamente
multidimensional, como foi vis-
to, é a perspectiva de muitos
especialistas de organizagio; e
a tentativa de se identificar es-
pecificamente tais fatores, e ca-
tegorizd-los, também é encon-
trada emr mais de um autor.
Um dos exemplos mais tipicos
pode ser o trabalho de William
B. Storm e Margaret Oslund,
explicando os componentes po-
liticos da agiio administrati-

va.!® Encarando o administra-
dor como um “irbitro de pres-
£0es”, os autores especificam os
fatores externos e nio racio-
nais que necessariamente con-
dicionam sua decis3o, ou seja,
os fatdres que constituem o
“ambiente” de sua atuacio.
Os autores chegam assim a vi-
rias dezenas de elementos, tais
como decisGes anteriores, neces-
sidades emocionais, imperati-
vos de eficiéncia, personalida-
des envolvidas, consideracoes
éticas, grupos de pressio infor-
mal, problemas de comunica-
¢do, amizades, pressdes sociais,
conflitos linha-staff, divisio de
trabalho, problemas de tempo
e distincia, burocracias, remu-
neracgdes, e assim por diante.
Esses aspectos multidimensio-
nais sio entdo grupados em
quatro conjuntos distintos: ©
ambiente cultural geral, o am-
biente organizacional, o am-
biente politico e a estrutura
sdcio-psicologica dos individuos
da organizacio.

19) Storm, William: B. e Oslund, Margaret G, The Politics of Adminis-

trative Behavior

{Los Angeles:

John W. Dorner Memorial Fund

Pullication, University of Southern California, 1960) .
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Na caracterizagio de unr sis-
tema administrativo como um
fato multidimensional, seri ne-
cessario agora a esquematizagio
de seus componentes em t€rmos
de causa e efeito. Nesse sen-
tido, o primeiro passo serd a
identificagdp de seus elementos
técnicos, qual seja, os elemen-
tos que compdem o efetivo me-
canismo de funcionamento do
sisterna, ou sua morfologia. Po-
demos considerar como elemen-
tos dessa ordem:

—a estrutura oiginica, ou o
padrio de relacdes hierarqui-
cas formais que mantém as
unidades da organizagio;

— o fluxo de trabalho, ou ro-
tina;

— o aproveitamento fisico do
espaco disponivel, ou lay-out,

— os formuldrios;

— os métodos de trabalho, ou
a maneira pela qual as dile.
rentes tarefas ou processos
sio realizados;

— equipamentos e maquinaria
técnica utilizada.

A analise de cada um dés-
ses elementos obedece, em si

mesma, a critérios rigorosamen-
te técnicos, constituindc a 4rea
de acio profissional tipica do
analista de sistemas ou do téc-
nico de O&M. Podem ser vis-
tos isoladamente, como um ¢s-
tudo especifico de tempos e
movimentos para uma dacla
operagio, ou o planejamento
de uma nova estrutura adni-
nistrativa; ou de forma com-
binada, conro o estudo de ra-
cionalizagio de uma rotina, que
envolve uma apreciagio con-
junta do tramite, dos formu-
larios, do lay-out, dos métodns
e do equipamento. O tipo «le
estudo que envolve necessaria-
mente a considera¢io de todos
os elementos técnicos constitui
o trabalho de concepgcio de sis-
temas administrativos.

Ha4, assim, uma tecnologia
prépria para a analise e pia-
nejamento de sistemas, com a
utilizacio racional de uma sé-
rie de instrumentos graficos
(organogramras,  funcionogra-
mas, fluxogramas, graficos ho-
mem-mdquina, etc.), aliados a
um conjunto de critérios ted-
ricos que baseiam a analise
administrativa. Esses critérios

ditardo qual a seqiiéncia da ro-
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tina, qual serd o desenho dos
formuldrios, qual o tipo de
equipamento que sera utiliza-
do e como, qual ¢ método a
ser adotado para uma dada ta-
refa, etc. Essa determinacio
dos componentes técnicos do
sistema, porém, nio €, feita in
abstrato, conro um trabalho de
gabinete. A tecnologia de um
sistema é diretamente condicio-
nada por uma série de deter-
minantes, ¢ somente em fun-
¢io déles ¢ que ela pode ser
especificada, ou ser realista e
viavel. Assim, a fase “tecno-
logica” ¢é antecipada por uma
tase de identificagio e ponde-
ragio dos fatéres condicionan-
tes, ou “variaveis”.

O padrédo das possiveis inter-
-relagbes dessas variavels, coimo
num calidoscopio, estd em
permanente mutag¢do, na medi-
da em que os sistemas adni-
nistrativos apresentam sempre
caracteristicas e exigéncias pro-
prias. Em outros térmos, o am-
bicnte de um sistema qualguer
raramente serda idéntico ao am-
biente de um mesmo sistema
em outra organizac¢io. Essa di-
ferenciagio de ambiente é que
explica a dificuldade de trans.

plantacio literal de sistenras de
uma organizagio para outra.

Com um esquema comple-
mentar do modélo do ciclo de
desenvolvimento de sistemas
(a ser explicado na Parte II),
podemos entdo caracterizar a
multidimensionalidade dos sis-
temas administrativos de acér-
do com o esquema heuristico
mostrado no grafico II. Co-
mo nos mostra ésse modélo, a
morfologia do sistema ¢ a re-
sultante de trés esferas de fa-
tores condicionantes:

— Ambiente Cultural, que
envolve fatéres como o ‘“cara-
ter” da organizacio, seu pu-
blico, sua ética, sua filosofia
econ6mica, seu sistema de sla-
tus, seus mitos e tabus, sua
composicio étnica.

— Fatéres Organizacionais In-
fernos, envolvendo hierarquia,
pessoal, orcamento, legislacio,
objetivos, politicas de acio, etc.

— Imposigées Técnicas, com
a consideragio de problemas
como coOrdenac¢io, comunica-

¢io, controle, relacdées linha-



AMBIENTE CULTURAL

FATORES
ORGANIZACIONAIS INTERNOS

IMPOSICOES TECNICAS

CARATER DA ORGANIZAGAO
PUBLICO

FATORES £TICOS

FILOSOFIA ECONOMICA
SISTEMA DE STATUS

MITOS E TABUS
COMPOSIGAO ETNICA
GRUPOS DE PRESSAO
COMPETIGAO, ETC.

HIERARQUIA
PESSOAL

ORGAMENTO

LEGISLAGAO

OBJETIVOS DA EMPRESA
POLITICAS DE AGAO

OUTROS SISTEMAS ADMINISTRA-
TIvOS, ETC.

COMUNICACAO

CONTROLE -

COORDENAGAO

RELAGAO LINMA-STAFF
DISTRIBUIGAO DE TRABALHO,
ETC.

GrArico 1I.

SISTEMA

ROTINA
LAY-OUT

FORMULARIOS

METODOS DE TRABALHO
EQUIPAMENTOS

Fatores condicionantes dos sistemas administrativos.




28 CADERNOS DE ADMINISTRAGAO PUBLICA

staff, distribuicio de trabalho,
etc. =0

Esse esquema ¢ fundamental
para o desenvolvimento do mo-
délo de planejamento de sis-
temas, ¢OmMo sera visto mais
adiante. Mas antes de se dis-
cutir a natureza e os problemas
envolvidos na formulacio de
sistemas administrativos, ser:

necessario uma exposiciao sucin-
ta sGbre a necessidade de uma
atitude de planejamento racio-
nal para o mecanismo de fun-
donamento de sistemas comple-
xos, e alguns dos estudos basi-
cos no campo da teoria de or-
ganizagio que estdo relaciona-
dos, direta ou indiretamente,
com a anilise de sistemas.

20) Esse modélo resultou de uma adaptagdc e simplificagdo se um esque-
ma elaboradc por Storm ¢ Oslund, op. cit.. pag. 45.



4. IMPORTANCIA DO PLANEJAMENTO DE SISTEMAS

Parece ser universalmente
aceito o fato do sucesso de
qualquer empreendimento es-
tar diretamente ligado ao pro-
cessamento adequado de seus
dados administrativos. Uma
informacio administrativa s6 é
significativa se processada no
tempo certo ¢ de forma correta;
e emr nossa era de vertiginoso
crescimento tecnoldgico, o pro-
cessamentg e contrdle da infor-
ma¢io tornaram-se algo extre-
mamente complexo. Para qual-
quer entidade que atinge uma
determinada dimensio, o pro-
blema de se conseguir o meio
mais eficiente, simples, seguro
e barato de alcancar seus obje-
tivos nio ¢ mais um luxo: ¢
um imperativo de sobrevivén-
cia. Para a emprésa privada,
¢ uma necessidade ditada -pela
competicio; para uma entida-
de publica, um dos unicos re-
cursos para atender ao aumen-

to de demanda pelos seus ser-
vigos, sem ver crescer despro-
porcionalmente, seus custos
operacionais.

O problema dos sistemas ¢
universal, e esta presentc em
qualquer tipo de organizagio,
grande ou pequena. A manei-
ra pela qual ésse problema ¢
resolvido pode ditar, com fre-
qiiéncta, o sucesso ou o fracas-
so do empreendimento. Em tl-
tima anilise, pode-se correla-
clonar a razio de ser do estu-
do de sistemas, feito de forma
continua e racional, com a bus-
ca da sobrevivéncia num meio
competitivo. E légico que um
fracasso empresarial nio ¢ mo-
tivado, sempre, por deficién-
cias internas da organizacgio;
pode ocorrer um conjunto de
causas externas i organizagio,
fora do alcance do administra-
dor, como retracio do merca-



30 CADERNOS DE ADMINISTRAGAO PUBLICA

do consumidor, restri¢des im-
previstas de crédito, etc. Como
pode ocorrer também que uma
emprésa, com um funcionamen-
to abaixo de mediocre, sobre-
viva gracas a condi¢des excep-
cionais de mercado ou & aciio
continua de lideranga e traba-
lho de um empresirip excep-
cinnalmente devotado.

Ha, porém, limites para essa
situagio. Uma subita mrudan-
¢a nas condi¢des propicias de
mercado pode acarretar seu de-
saparecimento; e quando qual-
quer entidade atinge uma cer-
ta dimensdo, a complexidade
operacional dai resultante ul-
trapassa sempre o poder de
a¢io de um sé6 homem ou de
uvm grupo de homens. Um
exemplo tipico foi a crise por
que passou a Ford Motor Com-

pany quando, sob o padrio de
administracio centralizada na
pessoa de Henry Ford, e admi-
nistrativamente despreparada,
quase sucumbiu diante de sua
prépria expansio. As entida-
des governamentais nio vivem
sob o espectro da competi¢io
e da necessidade vital de boa
organizacio como meio de so-
brevivéncia, condi¢des que ex-
plicam a maior aceita¢io do
estudo de sistemas por parte
do empresirio privado; mas a
crescente exigéncia de eficién-
cia por parte da clientela, a
tornar-se gradativamente um
clamor nacional e a complexi-
dade, cada vez maior, das or-
ganizagdes publicas, explicam o
fato da busca pela racionali-
zagio de sistemras ja estar sen-
do sentida em diversas areas, 2!

21)

A eficacia administrativa dos setores publicos, em particular no mun-
do subdesenvolvido, constitui um problema de natureza extremamente
ampla e que aqui estd bastante simplificado. O autor adota a posi-
¢do de que a aplicagdo de técnicas de racionalizagdo, nessa esfera, é
condicionada por problemas ndo técnicos, que transcendem dificulda-
des de pura transmissio de conhecimentos ou de uma tomada de
consciéncia da necessidade de eficiéencia. O campo de analise torna-
-se, assim, preponderantemente, de carater sécio-politico e decorre das
caracteristicas estruturais da sociedade. A propésito, ver, por exem-
plo, Nelson Mello e Souza e Breno Genari, “Técnicas de Organiza-
¢io Cientifica em Setores Especificor Para o Desenvolvimento da
Administragdo Publica”, Revista do IDORT, n¢ 371-372, novembro-
dezembro de 1962, pags. 10-23.
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| Uma anélise cuidadosa de
fracassos empresariais mostra-
1ia, certamente, que grande
parte da causa de insucessos
reside dentro da entidade, den-
tro do alcance de a¢do do admi-
nistrador, mesmo que a causa
imediata pareca ser externa.
Assim, a determinacio de como
a organiza¢io deve funcionar
nido é preocupacgio de segunda
ordem; e dada a complexida-
de administrativa das grandes
organiza¢des, ndo ¢ uma tarefa
empirica, a ser executada amra-
doristicamente.) Quando uma
entidade vé-se diante do pro-
blema de aumentar sua eficién-
cia operacional, ha, normal-
mente, duas soluces: a pri-
meira, mais simples e limitada,
¢ induzir seu pessoal a traba-
lhar mais e melhor, através de
incentivos, exortagées ou ‘“‘cam-
panhas”; a segunda é, efetiva-
mente, racionalizar o mecanis-
mo de funcionamrento, a fim de
que se produza mais com es-
féorco igual ou menor.

A aplicacio de técnicas racio-
nais para o planejamento de
sistemas pode beneliciar a or-
ganizacio de vdrias maneiras.
Coordenando tdédas as ativida.

des da emprésa dentro de uma
estrutura administrativa apro-
priada, com o grau de contrd-
le correto, produtos podem ser
produzidos e distribuidos, ou
servicos prestados, com o apro-
veitamento ‘“6timo” de seus re-
cursos disponiveis. Norman N.
Barish assim lista alguns dos
beneficios que podenr ser deri-
vados de uma andlise técnica
de sistemas:

a) redugio do ciclo de tempo
de operacio;

b) diminui¢io de estoques;

¢) redugio em erros nas pre-
visdes de custo e datas de
entrega da produgio;

d) eliminacio de fungdes e
atividades desnecessarias;

e) redug¢io do capital de giro
e maior turnover désse ca-
pital;

fy maior flexibilidade opeia.
cional — transformagdo
mais rapida das decisGes
da cupula em acio;

g) climinacio de sistemas c
operagées conflitivas;
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h) aumento de eficiéndia da
supervisio, pela reducdo
do tempo necessario para a
corre¢io de erros, atendi-
mento a queixas ou exe-
cucio de acdes disciplina-
res; eliminacio do tenrpo
gasto em relatérios ou in-
formacdes  desnecessarias;
reducio no tempo de ob-
tencio de informracges;

i} fortalecimento da estrutu-
ra da emprésa, através da
eliminacio de prdticas que
violam principios de orga-
niza¢io. Como bons siste-
mas nio podem funcionar
de forma adequada dentro
de uma estrutura pobrec,
podenr ser evitados erros
como fung¢des mal coloca-
das, responsabilidade sem
autoridade, funcdes desne-
cessarias, etc.;

j) redugio dos custos admi-
nistrativos para as fungoes
de  coordenaciio, dontrole
¢ prestagio de servigos re-
queridos pela emprésa,
através de estudos de tem-

pos e movimentos, lay-out
€ equipamentos apropria-
dos, padronizacio e con-
tréle de formularios, eli-
minacdo de relatdrios e re-
gistros  desnecessirios ou
sua simplificacio e combi-
nacio. 2
F'A  necessidade do planeja-
mento técnico de sistemas cres-
ce proporcionalmente a dimen-
sdo da organiza¢io. Obviamen-
te, uma pequena emprésa nao
tem necessidade de um meio
formalizado de coordenar e
controlar as atividades de um
numero reduzido de funciona-
rios, quando tddas as fungoes
(vendas, planejamento do pro-
duto, compra de material, fa-
bricagdo, distribui¢io, contabi-
lidade, contatos com o publi-
€o, etc.) nem precisam ser re-
duzidas a térmos de rotinas, ou
mesnro concebidas como tal.
Mas no tocante as organizacdes
complexas, o quadro muda de
figura: surge o problema do al-
cance de contrdle da chefia, a
necessidade de um numero de

22) Barish, Norman N., Systems Analysis for Effective Administration
(New York: Funk & Wagnalls Company, 1951), pag. 3.
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registros, formuldrios e relato-
rios para efeitos de controle, a
gradativa divisio de trabalho
até o nivel da alta especiali-
lizacdo, a exigéncia da coorde-
denag¢io entre unidades e indi-
viduos, etc.

Ha uma série de razdes que
pode explicar a deteriora¢io de
sistemas, e dai a necessidade de
uma reorganiza¢io maior ou
menor. O motivo mais comum
parece ser a desatualizacio de
sistemas, na medida em que as
organiza¢des evoluem. Em ou-
tras palavras, um determinado
sistema pode haver sido bem
concebido em func¢io da natu-
reza da organizacio numa dada
época; mas quando essa orga-
nizagio alterou-se qualitativa
ou quantitativamente, nio hou-
ve uma alteracdo corresponden-
te no sistema, no sentido de se
adaptar as nowas exigéncias.\
Com isso, €sse mecanismo tor-
nou-se fossilizado e uma fonte
de problemas permanentes.

Um exemplo tipico désse
processo de desatualizagio de
sistemas ocorreu no Ministério
da Fazenda.

O sistema de pagamento de
pessoal, inclusive aposentados,
pensionistas e inativos, fora
concebido ha algumas dezenas
de anos, quando o numero de
pessoas a receber salarios ou
proventos (qual seja, o volume
de trabalho) era de alguns pou-
cos milhares. Com o passar do
tempo, ésse numero elevou-se
para a casa de muitas dezenas
de milhares, e o sistema anti-
go — baseado na centralizacio
dos pagamentos e um indice
reduzido de mrecanizagio — nio
sofreu a reformulagio ditada
pelas novas condigoes. O resul-
tado era praticamente o caoOs,
que sc repetia més apds més.
Quando a Comissio de Refor-
ma daquele Ministério, sob a
responsabilidade da Fundacdo
Getilio Vargas, iniciou seus
trabalhos em 1963, a reorgani-
zagio désse sistema teve prio-
ridade — e sua reformulacio
exigiu meses de trabalho, em
virtude da enorme distincia
entre o existente e as imposi-
coes  téenicas de um  sistema
mais atualizado.

Muitos outros motivos expli-
cam a existéncia de sistemas de-
ficientes. Algumas vézes um

°J
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sistema ¢ implantado numa si-
tuagio de emergéncia, sem um
planejamento mais cuidadoso,
na certeza frustrada de que
aquela condicio ¢ apenas tem-
poraria. Ou os sistemas, vistos
isoladamente, podem ser bem
concebidos, mas falta um plano
geral que os cooordene e inte-
gre de formra harmoniosa. Ou
pode ocorrer que um sistema
¢ concebido em fungio da ca-
pacidade especial de um deter-
minado funcionario, e continua
com as mesmas caracteristicas
quando aquéle elemento ¢
transferido para outro setor.

As duas principals varidveis
que norteiam o estudo de um
sistema sdo tempo de execucio
e custo. Um sistema apropria-
do serd simplesmente aquéle
que permite a consecugio de
seu objetivo dentro do prazo
de tempo permisstvel, ¢ ao me-
nor custo operacional possivel.
Em adicip a ésses dois elemen-
tos, duas outras caracteristicas
sio particularmente importan-
tes: a flexibilidade do sistema,
ou sua capacidade de ajustar-

23) Idem, pag. 7.

se e adaptarse a varia¢des de
seu ambiente; dentro de limi-
tes tdo amplos quanto possivel;
e seu automatismo, que permi-
ta uma acfo rapida sempre que
uma medida corretiva for ne-
cessdria.

Outras consideracdes variam
de acdérdo com a natureza do
sistema, como sera visto em
maior detalhe na Parte I1. Al
guns sistemas devem ser elabo-
rados, em grande parte, em
jung¢io de requisitos de con-
irole, como é o casg do paga-
mento de cheques numa agén-
cia bancaria; um outro sera
moldado preponderantemente
cm funcido de recursos excepcio-
nalmente limitados, e assim por
diante.

A importincia do planeja-
mento de sistemas decorre da
prépria importancia do pro-
cesso de reorganizagio admi-
nistrativa — e ésse processo, de
uma forma ou de outra, sem-
pre acaba ocorrendo. Em prin-
cipio, a mudanca do mecanis-
mo administrativo deve ante-
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cipar-se a expansio da emrpré-
sa, no sentido de antes facili-
ta-la do que dificulti-la. Vindo
tarde ou cedo; efetivada racio-
nal e econénricamente, ou ao
acaso e dispendiosamente; im-
plantada gradativamente ou co-
mo uma experiéncia traumati-
zante, a reorganizacio tem que
ser feita se a entidade quiser
sobreviver.,

Quando uma emprésa goza
hi longo tempo de uma estru-
tura e um conjunto de siste-
mas que sempre funcionaram
relativamente bem — ou pelo
menos garantiram sua sobre-
vivéncia numa economia com-
petitiva — um  perigo ocor-
re. A administragio pode ten-
der a estratificar-se, confiando
nas experiéncias bem sucedidas
no passado e institucionalizar-
se dentro de um padrio rigido.
Dai que

... €ssa Treveréncia por um

esteredtipo bem sucedido en-
gendra um receio profundo

24) Allen, Louis A.,

Management  and  Organization

de mudar o status quo, de
deixar a certeza do provado
pelo experimental e pelas
inovagdes perigosas. Assim,
como o padrio de sucesso
torna-se um meio de vida, o
mesmo pode ocorrer com a
resisténcia a mudanca. Nesse
padrio estio as sementes do
desastre. 24

Numa economia competitiva,
as pequenas organizacées estio
alertas para se adaptarem a
novas exigéncias do mercado
e agressivamente competirem
com menores custos operacio-
nais. Os servigos governamen-
tais sofrenr a pressio cada ver
maior e consciente por melho-
res servicos e melhor utilizacio
dos recursos disponiveis, dada
a importancia da administragio
publica no processp de desen-
volvimento econdémico. As im-
posicdes de racionalizagio ad-
ministrativa, dai decorrentes,
nio podem ser satisfeitas sem
uma atitude de planejamento
racional, consistente e técnico.

(New York:

McGraw-Hill Book Company, 1958). pag. 331.



5. LIMITACOES DA RACIONALIZACAO DE SISTEMAS

Um aspecto extremamente
importante, e que nruitas vé-
zes ¢ negligenciado nos trata-
dos de analise administrativa,
sdo suas limitacdes. Refletindo
os perigos de uma orientagio
mecanicista levada a um extre-
mo excessivo, muitos autores —
e mesmo alguns analistas expe-
rimentados — parecem acredi-
tar que o problema da produ-
tividade administrativa reside
exclusivamente nos méricos dos
sistemas  estabelecidos, qual
seja, numa boa estrutura or-
ginica, rotinas simplificadas,
formuldrios bem desenhados,
espaco bem aproveitado. Essa
posicio  simplificadora  tem
acarretado uma série de de-
cepcoes e fracassos no campo
de O & M.

Como jd foi notado, outros
autores e técnicos caem no ex-
tremo oposto, desacreditando a

preocupacao formalizadora do
técrico de organizacio, em de-
trimento de uma enfatizagio
exagerada na conmrplexidade do
funciondripo como ser humano.
Assim, o segrédo do sucesso
administrativo residiria essen-
cialmente no manejo, com-
preensio e controle da organi-
za¢io informal, seja em térmos
do comportamento individual,
como em térmos de comporta-
mento do grupo. Essa posicio,
porémr, nio tem levado senio
a umas poucas manifestacoes
de ordem praitica e agio con-
creta, limitando-se mais a es-
peculacées de ordem acadé-
mica.

Para o analista de sistemas,
que lida com manifestacoes
praticas de acio administrati-
va, e seu sucesso ¢ medido ex-
clusivamente em térmos de re-
sultados concretos (maior pro-
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ducio, melhor qualidade, nre-
nores custos, etc.), o problema
consiste simplesmente em colo-
car ambas as posi¢cdes em seus
devidos térmos. Na verdade,
os sistemas administrativos nio
funcionam num vacuo. Exce-
tuando-se os sistemas altamen-
te mecanizados ou automatiza-
dos, que dispensam grande-
mente a participacic humana,
nenhum sistema pode ser me-
lhor do que os homens que
néle atuam. Assim, a avalia-
¢@o de uma situacio adminis-
trativa efetua-se, na pratica, de
duas maneiras: a determinacio
de como o trabalho deve ser
realizado, e a determinacio
concomitante da capacitagio
do funcionalismo para realizar
o trabalho da forma prevista.
Uma avaliagip ndo ¢ melhor
do que a outra: elas se eom-
pletam.

Essa perspectiva ¢ que expli-
ca, por exemplo, porque o tra-
balho de organizar uma nova
emprésa ¢ relativamente mais
ficil do que reorganizar uma
emprésa ja em funcionamento.
Na primeira hipotese, o técni-
co determina o que vai existir
e como os sistemas ir¥o funcio-

nar: o passo seguinte sera se-
lecionar, tendo aquela determi-
nacio como pardmetro, pessoas
com a capacidade ou habilida-
des requeridas. Mas na segun-
da hipdtese, o técnico encontra
uma situacio definida, que tan-
to poderda ser maleivel como
rigidamente estratificada em
maus hdbitos de trabalho, vi-
cios, disfungdes e despreparo
geral. A acdo corretiva por
parte do analista, nesse caso,
serid sempre limitada ou condi-
cionada por ésse fator ou essa
condi¢io. Muitas vézes, a pa-
tologia da organizacgio nio ¢
apenas uma questio de ma es-
trutura ou maus sistemas: o
problema pode limitar-se, essen-
cialmente, ao gabarito dos fun-
cionarios, ¢ a solucio estd fora
de sua drea de acdo, envolvendo
mais problenras de treinamen-
to, transferéncias, mudanca de
chefia, ou mesmo demissoes €
admissio de novos funciona-
rios, em casos extremados,

Mesmo considerando-se, a
friori, o fator humano como
variavel condicionante do pla-
nejamento de sistemas, o traba-
lho desenvolvido mais tipica-
mente pelo téenico de O &M
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requer a complementacio do
treinamento de funcionarios,
ou sua adapta¢io as novas ne-
cessidades operacionais. Quan-
to maior for essa lacuna entre
o sistema planejado e os habi-
tos vigentes, tanto maior serio
as dificuldades e problemas da
fase de implatacio dos novos
sistemas. O problema de inw
plantacdo sera discutido mais
adiante em maior profundida-
de, dada sua peculiaridade.

Aceitando-se a tese da impor-
tincia da organizacio informal
como um fator-limite do traba-
lho do analista de sistemas
(fator que, até certo ponto e
enr determinadas circunstin-
cias, pode ser controlado ou
absorvido), ha uma esfera mais
ampla e geral que condiciona
fundamentalmente a agio désse
analista: o sistema de valores
da organizagio, ou seu “card-
ter'. 2 E um elemento im-
ponderavel, mas que esta pre-
sente em qualquer grupo orga-
nizado, como resultante de seus

objetivos, de sua evolugdo his-
torica, de seu padrio de lide-
ranca e de seu meio-ambiente.

No que importa mais direta-
mente ao analista de sistemas,
o fato é que algumas entidades
tém incorporado, em sua filo-
fia de a¢io e mesmo em seu
comportamento, a busca cons-
ciente e continua de eficiéncia
como um ideal. E, em grande
parte, uma questdo de maturi-
dade institucional, que cria um
conjunto de condicdes no qual
sistemas racionais de adminis-
tracdo sdp nao apenas passiveis
de imrplantagio, como também
essa racionalizacio atuard num
meio que permite sua estabili-
dade com o passar do tempo.

O analista de sistema tem,
sempre, de ter uma sensibili-
dade apurada para “sentir”
ésse  conjunto de condigdes
propicias ou negativas. Ha or-
ganizacdes nas quais o traba-
lho désse analista ¢ relativa-

23) O conceito de “carater” das organiza¢des administrativas, dada sua

complexidade, aqui
mais detalhada, ver

aparece bastante
Philip Selznick, Leadership

Para discussao
in Administration

simplificado.

(Evanston, lllinois: Row, Peterson and Company, 1957).
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mente facil, podendo limitar-
se a seus aspectos técnicos; éle
poderd darse ao luxo de ser
um “tecnocrata”. Ha outro
conjunto de condigdes, porém,
cuja adversidade inicial forca-
rd o analista a agir antes como
um politico do que como téc-

nico. Essas condicbes negativas
podem chegar mesmgp a limites
tais que o analista, consciente
e humildemente, reconheca a
inutilidade completa de qual-
quer esfor¢o de racionalizacio
técnica, enquanto aquelas con-
digdes perdurarem.



Parte 1l

FORMULACAO DE SISTEMAS
ADMINISTRATIVOS



1.

A literatura administrativa
tem sugerido diversos métodos
de trabalhg para a resolucio
de problemas de organiza¢io.
Cada autor sugere os seus pas-
scs, que na verdade pouco di-
ferem entre si. Tais métodos
sdo constituidos, enr grande
parte, de uma seqiiéncia mais
cu menos rigida de atividades
Gue o analista deve seguir des-
de a apreseatacio do proble-
ma até sua folucio. Sio antes
um check list do que, propria-
mente, um modélo que mostre
como sistemas sdo planejados e
implantados. Tendem anies a
serem normativos, estruturados
dentro de uma seqiiéncia rigi-
da e ldgica.

O problema désses osquentas
reside exatamente nessa aparen-
te rigidez. Na pritica, acredi-

1)

Ver, por exemplo, a idéia da

O CICLO DE DESENVOLVIMENTO DE SISTEMAS

tamos que a criacio de um
“guia de ac¢do” para um ana-
lista de sistemas ¢ impossibili-
tada pela complexidade de sua
atuagio, que sempre se altera
ao sabor das circunstincias.

‘A abordagem de um analista

diante de um problema ird va-
riar nio apenas de acérdo com
a natureza désse problema,
como também, principalmente,
em fungio de determinadas
circunstincias, préprias da or-
ganizacio no momento em que
o problema ocorre.\Isto é ver-
dade para um técnico de O&M,
como serd verdade para qual-
quer administrador ou qual-
quer dirigente no momento de
tomar uma decisdo, e o reco-
nhecimentg désse fato venr des-
de os trabalhos de Mary Par-
ker Follett. 1

“lei da situagdo”, exposta por Mary

Parker Follett, em Henry C. Metcalf e L. Urwick, Dynamic Admi-
nistration: The Collected Papers of Mary Parker Follett (New York:

Harper and Brothers, 1940).
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O analista que tem um pa-
drao inflexivel de comporta-
mento, um modus operandi
que nio se adapta is exigén-
cias peculiares de cada situa-
¢io, esta certamente condenado
ao fracasso. A flexibilidade do
comportamento ¢ mais ineren-
te ao comportamento de um
técnico de O &M do que, tal-
vez, o comportamento de qual-
quer outro assessor técnico.
Mesmo que unr analista niao
atuasse regido por contingén-
cias politicas permanentes, 0s
préprios problemas que lhe s2o
apresentados (no caso, sistemas
a serem planejados e implanta-
dos) diferem tanto entre si, em
objetivos e complexidade, que
um “guia de agio” pode ser
valido para um caso e invidvel
em outro.

Os modelos de abordagem
sio dirigidos, quase sempre,
para condi¢des aproximada-
mente ideais. Podem ser enca-
rados como esquemas que o
analista deve esforgar-se por se-
guir, sempre que as condicdes
. vigentes assim o permitirem. A

modalidade mais conhecida ¢
o chamado “método cientifi-
co”, que 0s mecanicistas ten-
dem a encarar de forma acen-
tuadamente rigida. Este méto-
do propugna a obediéncia 20s
seguintes passos:

a) definir e formular o pro-
blema;

b) considerar
solucdes;

alternativas e

c¢) decidir principios a serem
aplicados;

d) coletar os fatos;

e) analisar e classificar os
fatos: considerar solugées
alternativas;

) testar alternativas e sele-
cionar a melhor solucio;

g) basear a solu¢do em fatos
e raciocinio. 2

O esquema bisico do méto-
do cientifico ¢ encontrado, com
pequenas variagdes, em diversos
autores. 3 Sherwood e Alstrom
sugerem uma varia¢do simpli-

2) Walters, J. E., op. cit., pag. 17.

3) Por exemplo,

George R. Terry, Office Management and Control

(Homewood, Ill.: Richard D. Irwin, Inc., 1958), pag. 29.
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ticada déste método, como con-
sistindo de cinco passos:

a) defini¢io do problema;

b) definicdo das hipdteses;

¢) levantamento dos fatos;

d) sumarizacio;

e) recomendag¢des e implan-
tacdo. ¢

Dentro da mesma linha de
pensamento, outros modelos fo-
ram  desenvolvidos, variando
apenas saa perspectiva. Como
um subproduto do movimento
das relacbes humanas, que en-
fatizam os direitos e a dignida.
de do funciondrio, alguns auto-
res sugerem uma infusio dos
1deais democraticos na formu-
lacdo e resolu¢io de problemas
administrativos, através de uma
maior participacio dos subordi-
nados envolvidos. Isso resultou
no chamado “métode democra-
tico”, composto de 7 assos:

a) determinar o problema;

b) coletar informagdes sobre
o problema;

¢) conferenciar com as pes-
soas interessadas;

d) obter concordincia a res-
peito da solugio;

e) decidir sdbre a solu¢io;

f) tornar a conferenciar com
os interessados;

g) selecionar, por maioria, a
melhor solucio. 3

Outros adotam como melhor
abordagem o “método 16gico”:
a) analisar a proposigio;

b) encontrar as relagdes;

¢) desenvolver alternativas

(silogismo) ;
d)  deduzir, inferir, etc.;

e) concluir logicamente. ¢

4) Sherwood, Frank P. e Alstrom, Marguerite L., Administrative Ana-

lysis Tecniques, vol. I (Los Angeles: School of Public Administration,
University of Southern California, 1956), pag. 8.

5) Huszar, George B. de, Practical

Applications of Democracy (New

York: Harper & Brothers, 1945), pag. 15.

6) Para aplicagio da Logica como método de investigagdo, ver Max
Black, Critical Thinking (New York: Prentice-Hall, Inc., 1952), ou
M. G. Cohen e E. Nagel, An Infroduction to Logic and Scientific
Method (New York: Harcourt, Brace and Co., 1934).
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Um modélo mais sofisticado
¢ o seguido pela Pesquisa Ope-
racional, embora também siga,
em suas linhas gerais, os passos
basicos do método cientitico.

As etapas de um projeto su-
bordinado a ésse tipo de pes-
quisa sio as seguintes:

a) escolher, formular e deli-
near a area do problema;

b) construir um modélo ma-
temitico do sistema in-
vestigado;

c) derivar uma solugdo hipo-
tética com base no mo-
délo;

d) testar o nrodélo e sua so-
lu¢do derivada;

e) estabelecer controles so-
bre a solugido hipotética;

f) implantar os resultados.?

Pelos motivos ja expostos,
tais modelos tém uma validade

bastante restrita, e nio chegam
a explicar o processo de plane-
jamento e implantacio de sis-
temas administrativos. A in-
viabilidade da especificagio de
atividades concretas por parte
do analista torna mais aconse-
lhavel, para fins heuristicos, a
construcio de um modélo com
base numa seqiiéncia tuncional
simples. Este esquema tenr a
mesma perspectiva de ver o
processo administrativo como
de natureza ciclica, idéia ja
apresentada por Fayol. O «di-
clo de Fayol comegava com a
previsio, partindo-se dai para
o planejamento, organizagdo,
coordenac¢io, comando e con-
trole, € novamente para a pre-
visio. 8 Edward H. Litchfield
introduziu nesse ciclo o concei-
to de “decisdo”, ao qual se se-
guem a programagdo, a comu-
nicacio, o controle e a reava-
liagdo. ?

7) Em virtude do tratamento similar do assunto, ha varias fontes dispo-

niveis

sébre Pesquisa Operacional.

Ver, por exemplo, C. West

Churchman, Russel L. Ackoff e E. Leonard Arnoff, Introduction fo
Operations Research (New York: John Wiley & Sons, Inc., 1957),

cap. 22.

8) Fayol, Henry, Administraciao Industrial e Geral, Sao Paulo, Ed. Atlas,

1954, pag. 57:

9) Litchfield, Edward H., “Notes on a General Theory of Administration”,
Administrative Science Quarterly, vol. 1 (junho, 1956), pags. 3-29.
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O modélo a ser apresenta-
do envolve cinco fases distin-
tas: defini¢io do objetivo do
sistema e respectivas politicas
de agio: identificagio e ponde-
racio dos fatéres condicionan-
tes; determinacio dos comrpo-
nentes técnicos do sistema; in-
plantagio do sistema planeja-
do; e acompanhamento. Essa
distribuicio em fases permite
colocar de forma apropriada os
elementos e as varidveis do ci-
clo de desenvolvimento de sis-
temas administrativos, bem
como duas informagaes bdsicas
sObre cada fase: a drea de co-
nhecimento ervolvido, prepon-
derantenrente, e a natureza ge-
ral do trabalho reaiizado em
cada fase. O modélo inclui o
conceito de ‘“contrdle” como
elemento de equilibrio comum
a todas as fases, dentro da
idéia geral do feedback. O ci-
clo ¢ mostrado no grafico I1I,
e seus componentes podem ser
sumariados como segue:

FASE I. A determinacio
do objetivo de um sistema en-
volve, necessariamente, como
preliminar do planejamrento, a
determinacio da politica de

acio. E a fase inicial, mas
através do feedback é um pon-
to de referéncia constante para
que as demais fases sejam possi-
veis ou sejam, pelo menos, rea-
listas e coerentes com os crité-
rios da organiza¢gio como um
todo. O conhecimento prepon-
derante é de administragio ge-
ral — jd que a debatida figura
do “generalista” ai encontra
sua esfera de ac¢do. Implica, ou-
trossim, num conhecimento su-
perficial do sistema, pelo me-
nos em nivel de decidir sébre
o comportamento em relagio
as varidveis. O elemento deci-
sio, embora contido nas de-
mais fases, é nessa etapa que
aparece mais tipicamente. Essa
fase é exposta em detalhe no
item 2, Parte II.

FASE II. E uma fase de na-
tureza técnica, cujo trabalho ¢é
de levantamento da situa¢io
existente e, principalmente, de
tédas as variaveis que irdo con-
dicionar direta ou indiretamen-
te o mecanismo do sistenra.
Exige um conhecimento espe-
cializado em andlise adminis-
trativa, — pois ésse levantamen-
to tem conotagio técnica —,
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com a utilizagdio racional de
observacio, contatos formais ou
informais, questiondrios, estu-
do de documentos, estudos de
quantificacio, etc. Para o le-
vantamento dos dados formais
da situacgiio existente, essas in-
formagdes poderdo ser classiti-
cadas ou dispostas em térmos
de organogramras, funcionogra-
mas, fluxogramas, etc. Consti-
tui, assim, uma faixa de co-
nhecimento que as vézes o ana-
lista ndo possui a priori: o co-
nhecimento da natureza do pré-
prio sistema e das caracteristi-
cas peculiares dentro das quais
o sistema irda funcionar.

FASE 1II. E a fase emi-
nentemente técnica da formu-
lagio de sistemas, ou sua for-
mula¢io propriamente dita. E,
em sintese, a indica¢io de todo
o necessirio para o funciona-
mento efetivo do sistema, comr
especificagdo de rotina, formu-
larios, lay-out, atribui¢des fun-
cionais, ou o que seja requeri-
do. As especificacBes sdo entio
sistematizadas e classificadas, e
reunidas nos “manuais de ser-
vico”, ou “manuais de organi-
zagdo”. O planejamento do sis-

tema, visto em térmos restritos,
termina nessa fase. O item 4,
Parte II detalha essa fase.

FASE 1IV. Implantagio do
sistema, envolvendo de forma
preponderante o conhecimento
especifico do sistema planeja-
do, de desenvolvimento de pes-
soal e exigindo do seu respon-
sdvel, muitas vézes, uma grand:
dose de comportamento politi-
co. O responsive] pela implan-
tacio poderd ou nido ser o en-
carregado da definigio técnica.
A principal varidvel pode ser
considerada como o fator ‘“re-
sisténcia as mrudangas”, contor-
nada através de uma estratégia
predeterminada. O item 5, Par-
te 1, trata mais aprofundada-
mente désse problema.

FASE V. Avaliacio da efi-
cicia do sistema implantado,
com estudp de adaptagoes di-
tadas em funcio dessa avalia-
¢do. As adaptagdes podem ser
motivadas por razdes fornrais —
uma disfun¢io técnica ante:
desapercebida, por exemplo —
ou mesmo por concessoes poli-
ticas. Havendo a necessidade
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de uma reformulacio, o ciclo
recomecara  com  0s  MESMOS
componentes e a mesma natu-
reza.

O mecanismo de controle d
ciclo obedece ao modélo de
feedback, awavés de informa-
¢oes retroativas a entidade nor-
mativa, a fim de que o ciclo
seja estavel, equilibrado e coe-
rente em todos os seus compo
nentes. Como foi mencionado,
a extrema relatividade da acido
administrativa impede a cons-

trugdo de um modélo valido pa-
ra qualquer situagio. Essa ten-
tativa visa antes a criagio de
um padrio bisico de formula-
cio ¢ implantacao de sistemas,
que pode ocorrer com malor
freqiiéncia em se tratando de
sistemas com certo teor de com-
plexidade. Esse padrio ¢é util
na medida em que coloca, den-
tro de um esquema global, as
técnicas de andlise administra-
tiva, as demais tecnologias ad-
ministrativas e a ambiéncia ad-
ministrativa. 19

10) Baseado em Rensis Likert. o Prof. Guerreiro Ramos desenvolveu mo-
delos heuristicos de tecnologia e de administragdo, cuja consulta po-
deré ser extremam-znte Gtil como complementagdo do que se segu.
Tanto os modelos da tecnologia como da administragao. segundo aquéle
professor, apresentam trés momento; distintos. a saber: o modélo ar-
caico. o modélo de transi¢io e o modélo atualizantc.

Os modelos da tzcnologia so vistos cm fungdo dos seguintes ele-
mentos: instrumentos de trabalho, processo de produgdo, sistema de
preducdo, qualidade da produgdo, censumo de cncrgia. materiais cm-
pregados, razdo capital/trabalhc e técnica administrativa. Os modelos
heuristicos de administragio sac dcscritos analiticamente em fungdo dos
scguintes elementos: aptidées prcfissionais ligadas a produgdo, respon-
cabilidade dc trabathadcr sélre a produgdo, natureza da motivagdo do
trabalhador, comunicagdes, claboragdo das decisdes, tipo de consenti-
mento, produtividade ¢ feedb-ck. Ver Alberto Guerreiro Ramos, "De-
senvolvimento Tecrolégicc e Adminisiracido a Luz de Modelos Heu-

risticos .

Administracio ¢ Estratégia do Descnvolvinento

(Rip ce

Janciro: Fur tcao Gettlic Vargas, 1966). pags. 97-128



2. POLITICA DE ACAO

O comportamento de qual-
quer organizagic administrati-
va, quer no que se refere as de-
cisdes, como ao Seu IMEeCc4AnIsnIo
formal de funcionamento, obe-
dece sempre a um conjunto de
regras basicas, ao qual pode-
mos chamar de politica ou di-
retiizes de agdo. Essa politica
pode ser consciente ou incons-
ciente, estar formalizada em
itens explicitos de um manual
ou nio, ser rigida ou flexi-
vel de acordo com a vontade
ocasional do administrador. A
fixagio e interpretagio de po-
liticas de a¢do constituem um
dos elementos mais vitais do
processo administrativo, e um
componente necessirio  para
grande parte das decisdes do
analista.

11)

APLICADA A SISTEMAS

Uma politica de agio refere-
se a decisdes continuas que se
aplicam a situagdes repetitivas;
¢ uma norma de comportamen-
to que deve prevalecer sempre
que um determinado problema
surja. Assim, a decisio de uma
emprésa em recompensar um
dado funcionario por uma agio
qualquer nio ¢, em si, a mani-
festacio de uma politica; mas,
se for dado a conhecimento ge-
ral que sempre que um funcio-
nirio, em circunstancias seme-
lhantes, realizar tal agio, deve-
rd ser premiado, entdo essa con-
cessio obedecerd a uma poli-
tica. 11

A fixagdo de tais diretrizes
tem diversos objetivos, sendo o
principal déles possibilitar uma

Allen, Louis A., op. cit., pag. 32, citando Paul E. Holden ef al, Top

Management Organization and Control, McGraw-Hill Book Company,

Inc. N. Y., 1951, pag. 79.
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acdo consistente e coerente,
dentro da organizacio, por
parte de qualquer elemento em
nivel decisorio. Numa entidade
que possui politicas estaveis,
claras e obedecidas, um chefe
intermediario sabera que esta
decidindo como deve decidir,
sabe como seu superior decidi-
ria, se a questio fdsse levada
até éle, e assinr nio tem de ir
ao escalio superior para uma
ratificagio ou uma orientagio
ociosa. Ao fixar uma politica
qualquer, portanto, o adminis-
trador estara assegurando que
o comportamento da organiza-
cio estard em conformidade
com uma regra de agio que
éle quer ver obedecida, e a éle
somente serdo levados, para so-
lucio, os problemas que cons-
tituem excegio.

As politicas de ag¢do nio se
confundem com objetivos da
organiza¢io, mas especificam,
em linhas gerais, as normas de
conduta que a organizagio
adotard para a consecugio de
seus propositos. Assim, por
exemplo, o Servico de Assistén-
cia Técnica da EBAP tenr como
objetivo prestar assisténcia em
administra¢io as organizagdes

que a solicitarem, mas a reali-
zagio désse trabalho esti con
dicionada a uma série de dire-
trizes fixadas formalmente: ¢
dada preferéncia as organiza-
¢des cuja natureza de trabalho
esteja ligada aos interésses de
desenvolvimento do pais; a as-
sessoria prestada deve servir,
inclusive, para o enriqueci-
mento da experiéncia dos pro-
fessores que atuario como
consultores; sera cobrado um
overhead de 209, sébre o cus-
to do trabalho; o custo total
nio deve exceder A remune-
ra¢io cobrada pelas emprésas
particulares de consultoria,
e assim por diante. Com base
nessas diretrizes, o chefe do
Servico saberd quais as solici-
tacdes que, emr principio, po-
dem ser aceitas ou devem ser
rejeitadas; quanto deverda co-
brar do cliente; quais os pro-
fessores que deverio ser con-
vidados para consultores, etc.

O conhecimento das politicas
que regem uma organizagio é
fundamental para o analista
de sistemas. Isso acontece por-
que qualquer sistema adminis-
trativo, também em sua con-
cepcio formal, deve obedecer
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a priori as diretrizes firmadas.
Na fase inicial do trabalho de
planejamento de um sistema,
¢ sempre a primeira tarefa do
analista um entendimento com
a cupula da organizacio, a fim
de saber quais as caracteristi-
cas gerais as quais o sistema de-
vera obedecer. E, assim, nio
apenas uma defini¢io do obje-
tivo do sistema, mas, também
uma orientagio para saber co
mo devera agir em relacio as
variaveis condicionantes da-
quele sistema.

Essa orientacio manifesta-se,
na pratica, de muitas formas
diferentes. Algumas diretrizes
fazem parte de um manual ou
de um Regimento Interno, sio
formais e parte integrante do
“cardter” da organizacdo; mas
as diretrizes politicas, mais im-
portantes, por vézes, sio aque-
las que refletem imposi¢des in-
formais da situaciio. Essa orien-
tacdo pode, de um lado, ser ex-
tremamente liberal, refletindo
uma condi¢io na qual o ana-
lista tem “carta branca” para
agir como quiser, resguardadas
algumas  limitagées minimas;
também pode ocorrer uma si-
tuagio oposta, na qual o ana-

lista deve planejar um sistema
dentro de uma série de limites
prefixados.

Ao ser solicitado a planejar,
por exemplo, a organiza¢io de
uma emprésa bancdria, um téc-
nico precisa conformarse com
normas como “unra organizagio
pouco complexa e barata”,
“que envolva a participacio de
Fulano e Beltrano como Dire-

tores”, “que Sicrano deve ser
inctuido numa posi¢io de pou-
ca responsabilidade”, “que o

pagamento de cheques deve ser
tio rapido quanto possivel”,
“que as Instalagoes atuais nio
devem ser modificadas”; etc.
Somente com ésse conhecimen-
to, as variaveis (ver item 3,
Parte 11) poderdo ser conside-
radas. Sem essa perspectiva, o
técnico estara arriscando-se a
criar uma organizagio irrealis-
ta e utdpica, inaceitiavel para o
principal interessado. A pratica
de O&M mostra diversos casos
em que estudos completos de
1eorganizagio sio integralmen-
te rejeitados pelo cliente, nio
importando se por motivos ra-
cionais, ou nio. O fato é que
pode haver uma percepgio di-
ferente quanto aos méritos ou
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validade de um sistenra, por
parte do analista e da cupula
da organizacio.

O problema, na pritica, re-
fere-se ao ponto até o qual o
analista concorda ou pode in-
fluenciar a posicio .daquele
que traca diretrizes do trabalho
a ser feito. Algumas pessoas
tomam a posi¢io extremada de
considerar o trabalho de um
analista como, essencialmente,
descobrir o que deseja o cliente
e, em seguida, obedecer i sua
vontade integral, ji que sua sa-
tisfacio ¢ que importa. Essa po-
sicio ¢, na verdade, adotada
por um sem-numero de con-
sultores particulares, externos
a organizagio. Num polo opos-
1o, ha analistas que desistem de
realizar determinado trabalho,
assim que sentem qualquer
objecio por parte dos escaloes
superiores.

Um aspecto extremamente
delicado no planejamento de
sistemas esta nesse trabalho de
integracido entre inTposi¢ées téc-
nicas, conforme vistas pelo a-
nalista, e as politicas de acfio
iracadas pela capula, que po-
dem ser conflitivas. No mais

das vézes, tais discrepincias nio
sdo irreconcilidveis a ponto do
trabalho nio poder ser realiza-
do. O problema reside, apenas,
em identificar as diretrizes que
devem ser obedecidas, e mol-
dar o sistema a elas; e nos pon-
tos em que houver discordin-
cia fundamental, é 16gico que
a palavra final nio poderd ca-
ber ao analista, seja éle interno
ou externo a organizagio.

Essa questio referese, em 1ul-
tima andlise, a natureza do
comportamento politico que o
téenico de O&M deve manter
dentro da organizagio, a fim de
conseguir salvaguardar seus in-
terésses nunr ambiente de fér-
¢as formais e informais. A su-
jeicdo as diretrizes da ctpula —
ou seus esfor¢os para influen-
cid-las — constitui apenas um
aspecto do problema, cuja dis-
cussio aprofundada conduziria
¢ste trabalho além de seus ob-
jeuvos. Uma das perspectivas
mais importantes, e sbbre a
qual nio ha um consenso una-
nime na literatura administra-
tiva. prende-se i natureza da au-
toridade formal de que deve dis
por a unidade de O&M.
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A posicio  tradicionalista
mantém a tese de que Anilise
Administrativa ¢ uma funcao
de staff, de acio apenas con-
sultiva. A autoridade formal se-
ria atributo exclusivo das uni-
dades de operagio ou de linha.
O parodoxo é que, se um ana-
lista pretender funcionar den-
tro dos limites restritos de unra
consultoria  ocasional, correri
o risco de ser gradualmente iso-
lado e anulado no joégo de in-
fluéncaia das modernas organi-
racoes complexas. Por outro la-
do, se gozar de excessiva auto-
ridade, poderd interferir na res-
ponsabilidade operacional da
fixacdo de objetivos e politi-
cas de acio. Milward refere-se
a ésse problema nos seguintes
térmos:

A importincia da autoridade
¢ grande, e se o projeto deve
florescer e ser respeitado des-
de inicio, o departamento de
O&M, embora consultivo, de-
1e ser estabelecido sob o sé-
lo da autoridade — colocado,
por exemplo, sob ¢ Diretor

de Administracio, Controla-
dor, Diretor Financeiro, Di-
retor de Pessoal, etc. A quem
éle se subordina, nio impor-
ta, desde que sua autoridade
seja explicitamente estendi-
da 4 unidade .12

A observagio da pritica tem
mostrado uma grande varieda-
de de situa¢ées. Num extremo
encontramos unidades comple-
tamente anuladas, sem voz ati-
va nas decisdes importantes, li-
mitando-se 4 execucio de traba-
lhos de pequena repercussio
pritica, integralmente sujeitas
4 vontade dos demais escalges.
Em outro poélo, podem ser ob-
servadas unidades de grande
forca politica na organizacgio,
com voz ativa na formulagio
de diretrizes, cujas decisdes ¢
trabalhos sdo vitais na vida ad-
ministrativa da entidade.

Os problemas resultantes da
dualidade linha-staff, apesar do
academicismo dessa distincdo,
tém sido tratados exaustiva-
mente nos livros de teoria de
organizacio, e sio aplicados

12) Milward, G. E. (ed.), Organization and Methods: A Service to Ma-
nagement (London: St. Martin's Press, 1959), pag. 235.
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mais tipicamente ao caso do
analista administrativo. Melvil-
le Dalton, por exemplo, apos
unr estudo de natureza sociolé-
gica de diversas industrias, che-
ga a conclusio de que a atual
tendéncia dos 6rgaos de assesso-
ria no sentido de ganharem
maior status, poder e prestigio
"na organizagiio, resultou num
“sistema de conflito geral”, 13
Ptiffner e Sherwood explicam
ésse conflito da seguinte ma-
neira:

Parte désse conflito pode ser
relacionado a agressividade,
de um lado, e a defesa, do
outro. A funcio de staff, pe-
Ja sua propria natureza, de-
ve questionar o status quo.
Um homem de staff ¢ um
critico  profissional, e nin-
guém gosta de ser criticado.
Assimr, os orgios de  linha
pensam que o staff critica os
métodos de trabalho por
questdo de interésse proprio.
O staff precisa justificar sua
existéncia, e para isso apon-
ta defeitos as custas do pesso-

al de linha. Nio ¢ de admi-
rar que ésse pessoal fique
apreensivo e na defensiva,lt

A integragio do trabalho de
um analista com a politica de
a¢io  administrativa, portan-
to, confunde-se necessiriamente
com o problema mais amplo da
integragio do comportamento
désse analista no contexto da
organizagio, com suas imposi-
¢oes e peculiaridades. O pro-
blema ¢ nrodificado, entre ou-
tros, pelos seguintes fatores:

— natureza da posicio poli-
tica do analista, junto i
cupula da organizacio, ¢
o respeito que goza em re-
la¢io aos demais escalses;

— maturidade da organiza-
¢ao, no sentido de tender
a aceitar novos métodos
de trabalho;

— extensdo na qual o novo
sistema ird atingir interés-
ses de grupos ou indivi-
duos isolados;

13) Dalton. Melville. “Conflicts Between Staff and Line Managerial Of-
ficers”. American Sociological Review, 15: 342-51, junho, 1950.
14) Pfiffner, John M. e Sherwood, Frank P. op. cif., pag. 186.
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— percepgio da organizagio
para as atribuigges funcio-
nais e alcance de agio do
analista; e

— percepgio do analista em
relagdo as suas atribuigoes
funcionais e alcance de
acio para consecugio de
seus objetivos.

Assim, visto de uma perspec-
tiva estritamente formal, o pla-
nejamento de um sistema ad-

nrinistrativo é condicionado,
em sua primeira fase, pela po-
litica de a¢do da entidade, e
por imposi¢io de ordem politi-
ca em seu sentido mais amplo.
Tais diretrizes condicionam nao
apenas o comportamento do
analista, como, também, o tra-
tamento que devera ser dado
aos fatores condicionantes dos
elementos técnicos do sistema.
Esses fatdres sdo discutidos em
profundidade no capitulo se-
guinte.



3. FATORES CONDICIONANTES DE SISTEMAS

Ja foi indicado que a tonica
principal déste trabalho é a ca-
racterizagio de um sistema ad-
ministrativo como um fenoénre-
no multidimensional, isto é,
que a caracterizagio técnica de
um determinado mecanismo
administrativo ¢ sempre a re-
sultante da pondera¢io de uma
série de variaveis condicionan-
tes. Estas variaveis estio especi-
ticadas no grafico 11, e cumpre
agora explicar e exemplificar,
especificamente, como cada
uma pode atuar na concep¢iao
de unr sistema.

Para esquematizagio mais
nitida do modélo construido
{grafico 1II), as variaveis po-
dem ser classificadas em dois
grupos distintos: os determi-
nantes bésicos e os determi-
nantes imediatos ou diretos. Os
basicos serio os fatores que a-
fetam o sistema em suas linhas

mais amplas, ligados, por exem-
plo, 4 exeqiiibilidade do siste-
ma. Uma vez ponderados tais
fatores, o analista pode passar
4 especificagio e ponderagio
dos determinantes imediatos,
isto é, os fatdores condicionan-
tes que ditardc se um sistema
teri um tramite X ou Y, que
desenho devera ter um formu-
liario e em quantas vias, que ti-
po de mdquina serd utilizado
na operacio Z, quais as atri-
buigoes do funciondrio A, emr
que época do més um determi-
nado documento devera ser ex-
pedido, e assim por diante. Es-
ses fatores imediatos, em sinte-
se, é que mroldario mais dire-
tamente os elementos técnicos.
As duas categorias de fatores
interagem, e ambas — como foi
visto no capitulo anterior -
sip por sua vez condicionadas
por fatores de ordem politica.
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Para colocar de forma nitida
a explicacio e exemplificagio
da acio dessas variaveis, é ne-
cessario térmos como ponto de
referéncia um sistema qual-
quer, ja elaborado, e mostrar
como éle foi a resultante de
uma série de ponderacdes pré-
vias. Com ésse objetivo, foi es-
colhido um sistenta bastante
simples, esbogado em suas li-
nhas basicas: um sistema para
o funcionamento de um plano
de sugestdes, a ser implantado
numa emprésa de médio ou
grande porte.

Esse sistema, jd bastante
adotado em muitas emprésas
brasileiras, ¢ um recurso de que
faz uso a organizacio para cap-
tar, e adaptar e implantar su-
gestoes feitas pelos funcioni-
rios no sentido de nrelhorar mé-
todos de trabalho, e que resul-
tem em beneficios imediatos
para a emprésa: maior seguran-
¢a de trabalho, maior produ-
¢30, menores perdas, melhor
qualidade do produto, reducio
de custos, etc. As idéias apro-
veitadas s3o, entio, remunera-
das de acoérdo com seu valor
potencial. E um programa con-
tinuo ¢ permanentemente re-

vigorado, e destinado a benefi-
clar tanto a emprésa, com o
aproveitamento econdnrico das
sugestoes, como o préprio cor-
po de funcionirios, através da
recompensa financeira e do
sentido de participagio que éle
propicia.

O sistema, ao ser colocado
em pritica, pode ter diferentes
mecanismos (e funcionamento;
o mecanismo adotado refletiri,
como sera mostrado, politicas
de acdo, decisdes técnicas inde-
pendentes e imposi¢des exter-
nas ao sistema. O grafico IV ¢
um fluxograma que mostra, em
linhas gerais, uma alternativa
de funcionamento, ou apenas
a seqiiéncia das diferentes ati-
vidades envolvidas.

Como mostra o grafico, o au-
tor da sugestio preenche um
formulirio préprio que ¢ en-
tregue ao coordenador do pro-
grama. Este acusa o recebimen-
Lo e remete a sugestio a um pe-
rito técnico, a fim de que éste
a examine, verifique sua exe-
qiiibilidade e sugira o prémio
correspondente. Sua apreciacio
¢ entregue ao coordenador, que
a encaminha 4 Conrissio de
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Julgamento para decisio final
quanto a aceita¢io e recom-
pensa. A decisio é notificada
ao coordenador, que por sua
vez notifica ao autor da suges-
1o, ao perito técnico, ao Ser-
vigo de Pessoal (a fim de que
proceda ao pagamento da re-
compensa), ao chefe imediato
do autor da sugestiio, d direcio
geral da emprésa, i unidade de
OXM, ao drgio responsivel pe-
lo Boletim Intermo para co-
nhecimento dos funcionirios e,
sendo o caso, a unidade afeta-
da pela sugestio, que pode nia
ser aquela a qual pertence o
responsivel pela idéia. Um re-
latorio sObre os resultados ad-
vindos da aplicagio pratica da
sugestio ¢ encaminhado pela
unidade ao coordenador, que o
envia a Comissiio, a- qual deter-
mina entio as operagbes com-
plementares. 13

Vejamos, entio, como as di-
ferentes variaveis influenciaram
o planejamento do sistema até
chegar-se a ésse mecanismo e
nio a um outro qualquer, e co-

mo uma modificagio em qual-
quer uma das varidveis resulta-
ria_em modificagio correspon-
dente no mecanismro de acao.

INFLUENCIA DOS DETER.
MINANTES BASICOS.

Fsse sistema apresenta uma
série de caracteristicas que re-
sultam de decisées prévias so-
bre o mecanisnro desejado.
Essas  diretrizes fundamentais
podem ser especificadas de
acordo com os seguintes pontos
normativos: .

a — anonimato do autor da
sugestdo. E optativo pa-
ra a organiza¢io que o
responsavel  pela idéia
seja identificivel antes
da avaliagio da suges-
tio ou nio. O anonima-
to, em tese, possibilita-
ria um julgamento im-
parcial do perito. Essa
exigéncia reflete-se nos
passos. 1 e 2, exigindo
um formuldrio especial
e unr processo de desi-

15) O sistema ¢ adaptado do utilizado por Hermann Béhrs. La Ratio-
nalization des Services Administratifs de L’Entreprise, (Nevilly-sur-
Seine: Editions “Hommes et Techniques”, 1958). pag. 43.
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dentificacio no momen-
to da entrega da suges-
tio ao coordenador.

b — a nido participagio do
chefe imediato do au-
tor da sugestdo. Alguns
técnicos preferem res-
peitar o principio da
autoridade, e fazer com
que o encaminhamento
inicial seja feito através
daquele chefe.

¢ — a ndo participagio da
unidade de O&M. Al-
guns técnicos, por seu
turno, preferem que a
apreciagio da sugestio
seja feita por aquela u-
nidade, dada a natureza
de sua atribuigio.

d — um desejo consciente de
prestigiar o  programa,
dando-lhe publicidade e
exigindo do responsavel
pela  implantacio um
relatorio sobre seus re-
sultados praticos. Isso
também ¢ optativo.

Como foi salientado anterjor-
mente, a influéncia das varia-
veis age de formra diferente pa-

ra diferentes sistemas. No caso
em pauta, podem ser conside-
rados como determinantes bd-
sicos os seguintes elementos:

a — custo do sistema. O sis-
tema envolve a utilizacio de
um coordenador para o plano,
em tempo parcial ou integral.
Isso envolvera um salirio adi-
cional: sera viavel ou ndo? Por
outro lado, qual o montante
anual que a organizagio estd
disposta a despender com o sis-
tema ? Uma remuneracio irri-
séria podera causar justificados
problemas de relagdes huma-
nas, e por seu turno os bene-
ficios de ordem econdmica, pa-
ra a emprésa, sobmente serao
sentidos a longo prazo. Até que
ponto deve ir ésse investimento
inicial?

b — dispositivos legais. No
caso em pauta, ha sérias consi-
deraces a serem feitas. Por
exemplo: no caso das sugestoes
que sejam de vulto tal, em ori-
ginalidade e importincia, que
exijam patente. Normalmente,
a remuneracio envolve a re-
compensa ao autor incluindo a
cessio da exploracio futura,
com exclusividade, a organiza-



ACUSA RECEBIMENTO.
ENCAMINHA AQ PERITO. r—‘
2

o}

x fo 7[99 <

215 [ofls [8/°5] 2 (a[8 (30

P [v] Qo byed < hg

O Jaxf § g Jow/ & o/ & [X=

5/os] Z sl & [fol & o0& gy

3ozl g [L& S [33[/0 8]z [<8
X & —_ w -

s1£8] o 185 S |8s5/8 /8283

Ql89l L [/s0fl o [3f/S [ < E /2

o (& & [0S o fwel & ] 8] % /o<
O & o] & /dol & z o /5

::'9 8 * g [E5/° [ 3] [5¢&

< I A

APRESENTAGAO DA SUGESTAO '
1
O

EXAME TECNICO DA SUGESTAO.
SUGERE PREMIO. 3

DISCUSSAQO DA SUGESTAO E DO
PARECER TECNICO.
PREMIO E DETERMINADO. ] 4

SN, —3
-
{;,
3,

NOTIFICACAO GERAL DA
DECISAO DA COMISSAO. I
5

PAGAMENTO DO PREMIO.

RELATORIO DE EXECUCAO.

AVAUAGAO DE RESULTADOS.
| 8 /

OPERAGOES COMPLEMENTARES.
® NAO OCORRE NA HIPOTESE DE RECUSA DA SUGESTAO.

GrAFICcO IV. Fluxograma de um plano de sugestdes.



UMA ANALISE DE SISTEMAS ADMINISTRATIVOS ==

¢io. Comro a entidade devera
proceder nesse caso? Que tipo
de documento o autor da suges-
tio devera assinar, transferin-
do os direitos de propriedade ?
Um outro problema: no caso de
uma reparti¢io publica, ésse
tipo de remuneracio pode ser
dado?

¢ — natureza do funciona-
lismo. Por exemplo: o ambien.
te humano da organizagio ¢
tal que venha a exigir uma
campanha intensa de publici-
dade prévia sébre o programa
de sugestdes? Nesse caso, de
que recursos dispde a emprésa
para isso: desenhista para ela-
boragfio de cartazes, um orgao
de circulagio interna? O nivel
educacional do funcionalismo
¢ baixo, devendo provavelmen-
te exigir unra orientagio per-
manente para o preenchimento
do formuldrio de sugestoes?
Caso isso ocorra, como essa
orientacio deverd ser feita, por
quem, quando, onde?

d — wolume do trabalho. Es-
se sistema, conforme elaborado,
prevé certamente um grande
nunrero de sugestées, tinico mo-
tivo que justifica a posicio de

L.~ 7ivAP
*&Q

um coordenador para o progra-
ma, mesmo emr tempo parcial.
Para a hipdtese de um numero
de sugestdes, certamente uma
rotina muito mais simplificada
seria mais aconselhdvel.

Outros sistemas sio condicio-
nados por outras varidveis ba-
sicas, mas no caso em pauta és-
ses quatro fatdres determinam
a exeqiiibilidade e a natureza
do mecanisoro de funcionamen-
to de um plano de sugestdes.
Como sera visto mais adiante,
em outros casos os determinan-
tes primarios podem ser basicos.

INFLUENCIA DOS DETER-
MINANTES IMEDIATOS

Ha uma série de fatores que
moldam o mecanismo de fun-
cionamento de forma mais di-
reta que os anteriores. Entre
éles, os seguintes podem ser
apontados:

a — os requisitos de contré-
le interno. Essa ¢ unra variavel
extremamente importante em
grande parte dos sistemas ad-
ministrativos. No sistema estu-
dado, essa exigéncia é manifes-
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la no passo 2, em que o autor
da sugestio deve receber uma
garantia escrita de que entre-
gou a sugestio; e mais notada-
mente no passo 5, em que di-
versas comunicagdes para eleito
de contréle tornam-se necessa-
rias: para o autor da sugestio;
para o perito, a fim de que sai-
ba da aceitabilidade do seu pa-
recer; para o Servico de Pessoal,
a fim de que possa proceder
a0 pagamento; e por razoes pa-
tentes, para os demais compo-
nentes. Os passos 7 e 8 também
sao justificados por uma ne-
cessidade de controle de resul-
tados. 16

b — os prazos de tempo. Es-
sa variavel refere-se a “veloci-
dade” do sistema, ou ao tempo
consumido em cada uma das
etapas. Para o sistema de suges-
toes, a experiéncia tem mostra-
do ser desaconselhavel que haja
um grande lapso de tempo en-
tre a entrega da sugestio e a
decisio final, Para satisfazer a
essa imposi¢do, comr que fre-
qiiéncia deve ser reunida a Co-
missio? E dentro da mesma

questio, qual o prazo que deve
ter o perito para emitir seu pa-
recer ?

c— pessoal disponivel. O sis-
tema tem como elemento-chave
a pessoa do coordenador, e essa
posicio  apresenta  exigéncias
proprias de desempenho satis-
fatorio. Esse tipo de funcioni-
rio estd disponivel ?

d — integragdo com outros
sistemas. Raramente um  siste-
ma existe independentemente
dentro da organizacio, e via de
regra exige um ponto — ou di-
versos pontos — de entrosanren-
to com outros mecanismos ad-
ministrativos. No exemplo em
estudo, ha pelo menos um pon-
to de integraciio necessiria; a
comunica¢io para efeito de pa-
gamento do prémio, que deve-
ri sujeitar-se is normas estabe-
lecidas para as requisi¢gdes de
pagamento eventual. Como ¢é
feita essa requisicio, de que
maneira ? O coordenador tera
autoridade para proceder au-
tonomamente ent relacio a ela?
Para efeito de publicagio no

16) Ver jtem 6, Parte II. para uma discussio detalhada do conceito de

controle aplicado a sistemas.
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Boletim ou orgio interno de
divulgagio, quais as normas es-
tabelecidas para estilo, apresen-
tagio e prazos de entrega?

e — estrutura  administrati-
va. Para a formacgio da Comis-
sdo, quais. os drgios que deve-
rio estar representados para
efeitos de julgamento? Haven-
do um odrgio de O&M, deveri
logicamente haver uma dispo-
sicio expressa eliminando a
participacio dos analistas no
programa. E dentro da estrutu-
ra formal, a quem deverd su-
bordinar-se o coordenador do
progrania ?

[ — organizagio informal.
Essa drea retere-se ao tratamen-
to a ser dado a téda gama de
possiveis problemas de ordem
informal que podem ser acar-
retados pela fimplantagio do
sistema. Por exemplo: que tipo
de notificagdo devera ser dada
ao funciondrio que teve uma
sugestdo recusada?

Embora outros fatores con-
dicionantes possam ser citados,
éstes sdo suficientes para expli-
carem o sistema como o mais

vidvel. Tais fatores agenr de
forma diferente, com diferente
intensidade, quando pondera-
dos para outros sistemas. Para
um sistema contdbil ou de
compra de material planejado
para um servigo publico, por
exemplo, as imposicdes legais
constituern talvez o principal
fator condicionante. Quando,
por outro lado, planeja-se num
sentido amplo o mecanismo de
operagio industrial de uma no-
va emrprésa, os recursos finan-
ceiros  disponiveis adquirem
uma relevincia téda especial.
Via de regra, para sistemas ad-

ministrativos, ha dois fatores
particularmente  importantes:
coordenac¢io  (ou integracido

com os demais sisternas) e con-
trole.

Um exemplo interessante pa-
ra ilustracdo ¢ o caso do pa-
gamento de cheques em agén-
cias bancirias, quando hid uma
certa op¢io entre enfatizar o
fator tempo (rapidez com que
o cheque ¢ pago) ou fator con-
trole (assegurar-se que nenhum
cheque seja pago indevidamren-
te). Esse ultimo fator sera dis
cutido no item 6, Parte II, com
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mailor minucia, dada sua im-
portincia no planejamento de
sistemas.

O planejamento de um siste-
ma qualquer sera tanto mais
complexo e dificil na medida
em que os fatéres condicionan-
tes agirem de forma mais comr-
plexa e intrincada; ou sera tan
to mais facil quanto menos
complexas e contornaveis fo
rem as variaveis. Um sistema
como o citado pagamento de

pessoal ativo e inativo da Uni-
o, planejado e implantado pe.
la Comissio de Reforma do
Ministério da Fazenda, exigiu
meses de trabalho e varias re
formulagées em virtude da
enorme complexidade ditada
pelos fatores que condiciona-
vam sua exeqiiibilidade e efi-
ciéncia; ésse sistema para o fun-
cionamento de um plano de su-
gestoes, por seu turno, pode ser
considerado como relativamen
te simples.



4. ELEMENTOS TECNICOS DOS SISTEMAS

O planejamento de um sis-
tema administrativo consubs-
tancia-se na caracterizacio de
seus elementos ou componentes
técnicos. Esses elementos cons-
tituem o conjunto de dados
que, integralmente, mostram
concretamente como sera o me-
canismo de funcionamento do
sistema em estudo. E um tra-
balho estritamente técnico, €
sua formulagio é o campo de
ac¢io especifico do analista ad-
ministrativo, seja como consul-
tor ou conro membro de um
Departamento de Organizagio.

A caracterizagdo désses cle-
mentos técnicos, como foi visto,
somente ¢ possivel apds a pon-
deracio de uma série de fatores
condicionantes, Quando se tra-
ta do planejamento de um sis-

tema original, o trabalho pré--

vio do analista limita-se a es-
pecificacio e consideragio da-

queles fatdres, para passar de-
pois a defini¢io técnica pro-
priamente dita; quando se tra-
ta de uma reformulac¢io de sis-
tema (como ¢ o caso tipico da
chamada “simplificacio de tra-
balho”), ésse trabalho preli-
minar envolve duas considera-
¢bes: os fatores condicionantes
externos ao sistema e o levan-
mento da situagdo técnica exis-
tente. Nesse sentido, € nesse
momento, ¢ que sio utilizadas
as diferentes técnicas de levan-
tamento de dados, como entre-
vistas, questiondrios, observa-
cio direta, etc. Tais técnicas,
que possibilitam uma disposi-
¢ao racional dos dados em tér-
mos de fluxogramas, quadros
de distribui¢io de trabalho ou
amostras de formuldrios, ser-
vem simplesmente para mos-
trar ao analista conro o traba-
tho estd sendo realizado no mo-
mento; aplicando entio uma
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série de critérios técnicos, re-
formula o sistema em novos
moldes.

A espinha dorsal do funcio-
namento de um sistema admi-
nistrativo é o conjunto de duas
determinagdes: (1) quais as
atividades que deverio ser rea-
lizadas, e por quenr, e (2) qual
a seqiiéncia que essas atividades
deverio obedecer, Para a des-
crigip dessa seqiiéncia, no caso
de um sistema complexo, uma
-exposicio descritiva pode resul-
tar nunr relato confuso e pouco
funcional. Para contornar ésse
problema ¢é que sio elaborados
-0s fluxogramas, que mostram
graficamente quais as ativida-
des, respectivos responsiveis e
qual sua ordem de execugio.
Esse grafico tem como finali
<dade precipua, portanto, tor-
nar claro o mecanismo de fun-
cionamento do sistema, tanto
para o analista como para qual
quer pessoa que tenha que to

"mar conhecimento déle. Cons-
titui o documento bdsico, em

func¢io do qual sio deternrina. .

dos os elementos complemen-
tares.

Ha diversas modalidades de
fluxogramas, cada uma mais
recomendavel em funcio da
natureza do sisiema ou dos ob-
jetivos particulares do analista.
Uma opg¢io basica é a determi-
nac¢io do grau de detalhamen-
to a ser adotado na defini¢io
técnica do sistema. Ha fluxo
gramas, tal como o mostrado no
grifico IV, enr que o analista
especifica a atividade em suas
linhas gerais; hd outros mais
aconselhiaveis para a hipotese
de ser requerido uma grande
minudéncia na descrigio das
atividades componentes do sis:
tema. Hi uma tecnologia proé.
pria para elaboracip e anilise
de fluxogramas, sébre a qual
ha suficiente literatura especia-
lizada em portugués.

A determinagio do fluxogra-
ma nio é, em si mesma, sufici-
ente para o sistema estar pron-
to para ser pdsto em funciona-
mento. No caso de sistemas ad-
ministrativos, ha a necessidade
de serem elaborados os formu-
larios envolvidos. O desenho
dos formuldrios é feito de acoOr-
do com trés perspectivas simul-
taneas: (I) que obedega a sis-
temdtica dos demais formuli-
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rios da organizacio, quando
houver um planejamento uni-
ficado nesse sentido, (2) que
seja analisado estaticamente,
com referéncia 4 natureza das
informag¢des a serem contidas,
sua disposicdo, cor, etc., e (3)
que seja analisado em fungio
dos requisitos explicitos na ro-
tina basica. Assimr, grande par-
te dos formuldrios em uso nu-
ma organizac¢io sdmente ganha
sentido quando vista e planeja-
da dentro do contexto mais
amplo do sistema como um
todo.

No caso do sistema de suges-
t6es, o fluxograma adotado
mostra a necessidade do plane-
jamento de diversos formuli-
rios distintos: o formuldrio em
que a sugestio ¢ apresentada;
o formulario de recebimento
da sugestio; o formuldrio para
© parecer técnico; o formuldrio
para o parecer da Comissio; os
formuldrios para notificagio
aos 6rgaos ou elementos interes-
sados; a requisicio de paga-
mento eventual; e o relatério de
execu¢do. Também pode ser in-
cluido um certificado de agra-
decimento da organizagio, para
o autor de cada sugestdo apro-

veitada ou nio. Cada um désses
formuldrios precisa ser dese-
nhado em fungio dos requisi-
tos especiais impostos pelo sis-
tema. No caso do formulario
de apresentagio da sugestio,
por exemrplo, o local em que
o funcionario apde sua assina-
tura precisa ser destacivel, em
obediéncia ao critério da pre-
servag¢io do anonimato; ou de-
ve conter um texto que torna
explicita a concessio dos direi-
tos da futura explorac¢io da
idéia pela organizagio.

No caso de sistemas adminis-
trativos, os formulirios podem
ser considerados como as uni-
dades fundamentais do trabalho
do analista. Grande parte do
trabalho de simplificacio de
sistemas reside na eliminacio
de formuldrios desnecessarios,
combinacio de diversos formu-
lirios num s6, e assim por di-
ante. Na verdade, quem con-
trola a enrissaio de formulirios,
numa emprésa, estara contro-
lando todos os sistemas admi-
nistrativos da organizacgio. Al-
gumas unidades de O&M, como
é o caso do Departamento de
Métodos e Sistemas da IBM do
Brasil, controlam rigidamente a
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elaboracio dos formularios de
uso interno, que somente po-
dem ser colocados em uso com
o “aprovo” daquele orgio.l?

No planejamento de um sis-
tema administrativo, portanto,
h4d dois componentes técnicos
fundamentais: a fixacio da ro-
tina, com a utilizacio optativa
de fluxogramas, e de cada um
dos formularios envolvidos.
Mas no caso de sistemmas com-
plexos, ou quando o planeja-
mento precisa ser mais porme-
norizado, o analista mnecessita
especificar outros elementos,
também de natureza técnica.

Um désses elementos é o
aproveitamento do espago fisi-
co (lay-out). Quando o ana-
lista goza de maior flexibilida-
de de acdo, éle podera dar-se
ao luxo de determinar o espa-
¢o que sera necessario, mas, no
mais das vézes, o espago fisico
¢ um dado restritivo. Também
em funcio dos requisitos do
sistema, éle devera determinar
onde cada atividade seri reali-

zada, a fim de que a distincia
percorrida no tramite do siste-
ma seja a mais racional possi-
vel. Essa andlise envolve a lo-
calizacio fisica de todos os
componentes concretos do sis-
tema: secdes, escrivaninhas,
equipamento, guichés, arqui-
vos, etc. Da mesma forma co-
mo o fluxograma facilita a
compreensio de uma rotina, h
graficos apropriados para faci-
litar a visualizacio do local
désses componentes. A proprie-
dade de um aproveitamento de
espaco, como acontece com O0s
formuldrios, também pode ser
vista em térmos estiticos (ilu-
minag¢io, ventilagdo, estética)
como em térnros dinimicos, em
fungio da seqiiéncia do tra-
balho.

A importincia do lay-out va-
ria em relagio i natureza do
sistema. E um componente
fundamental para o caso de sis-
temas de produgio industrial
(linhas de montagem, por
exemplo), e carece de relevin-
cia em muitos sistemas admi-

17) Para uma exposi¢do detalhada sébre racionalizacio de formularios,
ver, por exemplo, Claude Machline, “Racionalizagio de Formularios”,
Revista de Administragdo de Emprésas, vol. 4, n® 12, setembro de

1964, pag. 45.
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nistrativos, particularmente na-
queles que nio obedecenr a um
fluxo de trabalho continuo. E
o caso do sistema de sugestoes,
para o qual o analista niio ne-
cessita enfatizar ésse elemento.

Quando aplicado a sistemas
administrativos, a importancia
de um estudo racional do lay-
-out deriva do fato das comu-
nica¢oes serem limitadas pelo
espago fisico. A transposi¢io
désse obstdculo através de car-
tas, memorandos, telefonemas,
formularios, etc, pode consu-
mir uma quantidade despro-
porcional de recursos. O ar-
ranjo fisico de uma organiza-
¢io pode afetar sensivelmente
0 numero e volume dos
meios de comunicagio, com re-
percussio direta no processo de
tomada de decisoes.

Até agora foi visto que o
analista pode considerar o flu-
xo de trabalho, elaborar os for-
muldrios envolvidos e planejar
racionalmente o amrbiente fisi-
co. Para um planejamento de-
talhado do mecanismo de fun-
cionamento de um sistema, o
analista poderd ir mais alémr,
estudando mais um componen-

te técnico: o método de traba
lho ao qual cada atividade de-
ver4d obedecer, em outras pala-
vras, como cada operagio deve-
ra ser executada. Essa orienta-
¢io podera colocar-se num pon-
to qualquer de uma faixa, que
variara desde uma determina-
¢io em linhas gerais até um es-
tudo pormenorizado de tempos
e movimentos.

A andlise de tempos e movi-
mentos é, hoje em dia, uma
especializacio reconhecida na
pritica de O3XM, que nasceu
e é aplicada mais intensamente
no campo da produgio indus-
trial. Sua adaptagio a acio
administrativa ¢ restrita ape-
nas as operacdes rotineiras e
altamente repetitivas, e éssc fa-
to, aliado ao custo relativa-
mente alto dessa andlise, faz
com que seja utilizada apenas
em condig¢des excepcionais. Sio
inequivocas, porém, suas vanta-
gens nunr estudo de simplifi-
cagio de trabalho, como ¢ in-
discutivel sua necessidade para
o caso de determinadas opera-
¢Ges em fase de instalagdo.

Mesmo que seja em suas lis
nhas gerais, essa orientacio de.
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como executar cada atividade
¢ sempre necessiria. E parte
integrante do planejamento de
formuldrios, por exemplo, uma
especificagio de como ésse for-
mulirio deve ser preenchido,
onde serd arquivado e como, €
assim por diante. A natureza
do desempenho de uma opera-
¢do importante, ¢ algo que nio
pode ser deixado ao inteiro
critério do operador, sob risco
de um completo descompasso
no funcionamento de um sis-
tema. O reconhecimento déssc
fato provocou o surgimento de
duas dreas de trabalho; (1) o
estudo de padrdes de desem-
penho, tradicionalmente liga-
do ao campo de administracio
de pessoal, e (2) treinamento
especifico no servico. Esse ele-
mento técnico, portanto, ¢ de-
terminado no estigio de plane-
jamento de um sistenra, e cons-
titui um componente funda.
mental na fase de implanta-
¢io désse sistema. Esse assun-
to serd discutidc com maior
minucia na Parte III.

Um elemento técnicg nor-
malmente presente em sistemas
complexos referese ao proble-
nra dos equipamentos a serem

utilizados. E um fato aceito a
importincia crescente que tem
¢sse  aspecto no planejamento
de sistemas, a partir do mo-
mento em que se observa uma
tendéncia irreversivel para a
mecaniza¢io e automacio no
processamento de dados. Cada
vez mais € entregue as maqui-
nas o conjunto de operagoes
efetuadas com dados coletivos,
a fim de se obter novos dados
em forma utilizivel pela insti-
tuigao.

A mecanizagio ¢ um estigio
mais elementar de processa-
mento, envolvendo a interven-
¢io humana na passagem de
uma fase para outra; é o caso
das  maiquinas perfuradoras,
conferidoras, reprodutoras, clas-
sificadoras, intercaladoras, cal-
culadoras, interpretadoras e ta-
buladoras de cartdes perfura-
dos, as quais podem ser aco-
plados certos acessorios confor-
me o tipo de operacio a ser
mecanizada. Hi, porém, um
conjunto de fatéres que con-
dicionam a indicagio dessas
maquinas: quando seus custos
comparam-se  favoravelmente
com o processamento manual;
quando o sistema, ou parte dé-
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le, é fixo e invariivel, envol-
vendo grande numero de da-
dos ou de funciondrios; quan-
do o fluxo de trabalho é inin-
terrupto, etc. Sio normalmen-
te mecanizaveis sistemas como
contrdle de producio, contabi-
lidade geral, faturamento, con-
trole de estoque, elaboraciio de
folhas de pagamento. Hi, po-
rém, limitagbes a serem consi-
deradas: pouca flexibilidade
para atendinrento as excessoes
e alteragdes, o elevado custo do
tempo improdutivo, exigéncias
quanto i habilitagio de pessoal
especializado em mecanizagio.

A automagio é o processa-
mento mais avancado, com pas-
sagem automaitica de uma fase
para outra, sem interferéncia
humana. Tem como tipos de
equipamento os computadores
analdgicos e digitais. Os pri-
meiros fornecem solugdes a
equacdes matemadticas em tér-
mos de valdres continuos, si-
mulando as relacdes matemaiti-
cas por meio de relagdes fisi-

cas andlogas. E utilizado, mais
estritamente, para fins cientifi-
cos. Os digitais fornecem solu-
coes em térmos de numeros de-
finidos, e sio de maior aplica-
bilidade administrativa. Podem
executar as rotinas referidas
para a nrecanizagio convencio-
nal ou, mais tipicamente, para
trabalhos mais complexos, co-
mo resolucio de problemas de
pesquisa operacional e integra-
¢io de diversos sistemas, inter-
ligando-os de algum modo em
vista da capacidade de decisdo
légica.

A automatizagio somente ¢
justificivel em casos extremos,
quando os sistemas envolvem
grande volume de trabalho,
com possibilidade e convenién-
cia de integracio, ou para tra-
balhos especiais como utiliza-
¢io de pesquisa operacional.
Sua grande limitacio é o altis-
simo preco de seu tempo im-
produtivo e as elevadas exigén-
cias de pessoal qualificado. ¥

18) As informacds técnicas referentes aos processos de mecanizagio e
automacdo foram fornecidas ao autor pelo Prof. Anténio Furtado,
da Escola Brasileira de AdministragZo Publica, e técnico da Réde Fer-

roviaria Federal S. A.
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O impacto oriundo da utili-
za¢io de equipamentos técni-
cos num sistermra administrativo
qualquer, como acontece com
cs demais elementos técnicos
até agora vistos, varia sensivel-
mente com a natureza do Sis-
tema. No exemplo do progra-
ma de sugestdes, ésse aspecto
tem pouca importancia, limi-
tando-se a uma questio de sim-
ples arquivamento. Ha outras
circunstancias, no entanto, em
que a adogdo de algumas ma-
quinas — ou mesmo de uma
s6 mdquina — poderd colocar
em moldes totalmente novos
um sisterna a ser reformulado.
Nesse caso um determinado
equipamento poderd ser um
dado fundamental, em funcio
do qual todos os demais ele-
mentos deverido ser considera-
dos. Quando uma emprésa
acumula recursos e atinge um
grau de complexidade que pos-
sibilita a compra de um com-

19)
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putador poderoso, por exem-
plo, diversos sistemas manuais
ou de processamento parcial-
mente mecanizado podem ne-
cessitar de uma violenta refor-
mulacio. 19

Ja foi mencionado que, via
de regra, o funcionamento de
um sistema estd interligado
com o funcionamento de ou-
tros, coincidindp num ou mais
pontos de contato. Nesse sen-
tido, um estudo de organizagio
podera alcancar uma dimensas
tal, que o analista seja forcado
a analisar a distribui¢io de
funcées cntre as diversas uni-
dades da instituicio. Precisara
ponderar ésse problema dentro
de critérios como grupamento
de atividades semelhantes, apro-
ximacio de fungdes interdepen-
dentes, independéncia das fun-
¢oes de controle, efetiva neces-
sidade de algumas atividades,
limitagées do alcance de con-

Ha varios estudos publicados sébre o impacto do desenvolvimento

tecnolégico nas organiza¢Ses, que afeta diretamente os sistemas de tra-
balho, o processo decisério, capacitagio da mé&o-de-obra e mesmo a
estrutura formal, como a eliminagdo gradativa da geréncia de nivel
médio. Ver, por exemplo, Pfiffner e Sherwood, op. cif. pag. 456, ou
para uma apreciagdo mais minuciosa, Harold J. Leavitt e Thomas L.

Whisler, “Management in the

1980's",

Harvard Business Review,

36: 41-48, novembro-dezembro de 1958.
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tréle, duplicidade de fungges,
excessiva centralizagio ou des-
centralizaciio, etc.

Para unra analise macroscopi-
ca désse problema, o analista
pode recorrer a graficos como
o funcionograma; ou carta fun-
cional, para uma microanilise
da mesma questdo. Limitando-
se ao aAmbito de uma unidade
isolada, poderd utilizar o Qua-
dro de Distribuigio de Tra-
balho.

Assim, a fixacdio do mecanis-
mo de funcionamento de um
sistema  administrativo é feita
através da determinagdo preci-
sa de um conjunto de elemen-
tos técnicos, os quais sdo a re-
sultante da influéncia de uma
série de fatdres condicionantes,
controldveis ou ndo, mais Ou

menos relevantes em funcgio de
diversas varidveis circunstan-
ciais. Os elementos mais fre-
qiientes sio: (1) o fluxo de tra-
balho, (2) os formuldrios, (3)
o espaco tisico, (4) a técnica do
desempenho, (5) o0s equipa-
mentos e (6) a distribuicio
funcional. Nenhum désses ele-
mentos pode ser considerado
isoladamente. Todos éles mran-
tém entre si umra estreita liga-
¢do de interdependéncia, com-
plementando-se mutuamente, €
com isso constituindo um siste-
ma. Um sistema serd tanto mais
eficiente quanio mais harmo-
niosa for essa integracio numt
todo coeso, e sua eficicia sera
avaliada em fung¢io de como
seus objetivos sio atingidos
dentro das diretrizes previstas
e dos padrdes estabelecidos.



5. IMPLANTACAO DE SISTEMAS

Uma vez planejado um sis-
tema admrinistrativo, o analista
deve cumrprir um trabalho ex-
tremamente importante e deli-
cado: a colocacio désse sistema
em pritica. No caso de con-
sultores externos, muitas vézes
o contrato com a oOrganizagio
termina com a entrega, a alta
administracio, das especifica-
¢bes técnicas na forma de ma-
nuais de servico, cabendo a
propria organiza¢do a tarefa de
imrplantd-los; ou, em outros ca-
sos, o contrato pode incluir
essa implantacio. Quando a
analise é feita por um Depar-
tamento de Organizacio, nor-
malmente cabe a ésse Departa-
mento a implantagio, ou pelo
menos seu acompanhamento.

Os técnicos experimentados
costumam considerar a fase
que segue o planejamento co-
mo a mais cansativa, exigente
e importante do trabalho de

desenvolvimento de sistenras
administrativos. Serda nessa fa-
se que mais se exigird do ana-
lista uma grande dose de com-
portamento e sensibilidade po-
litica.™

A implantacio de um siste-
ma ¢ antecedida, via de regra,
pela “venda” désse sistema ao
nivel de decisio e ao pessoal
que sera afetado, e as circuns-
tincias que cercam ésse traba-
lho variam muito de situacio
para situacio. Grande parte
dos méritos profissionais de um
técnico depende nio apenas da
qualidade intrinseca do traba-
lho apresentado mas, tambénr,
do seu poder de persuasio no
sentido de fazer com que suas
idéias e projetos prevalecam na
organizacio. Ha uma série de
fatéres que podem ser especifi-
cados como influentes nessy
fase:

'
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a) a qualidade
apresentado;

do projeto

b) a apresentacio désse pro-
jeto as pessoas interessa-
das;

¢) a capacidade do analista
de influenciar pessoas; e

d) as caracteristicas e inte-
résses pessoais désses ele-
mentos.

Um dos mais poderosos ins-
trumentos de venda de que po-
de dispor um técnico de siste.
mas ¢ a andlise de custos. Essa
analise ¢ muitas vézes vital na
determinagic da economia re-
lativa entre propostas alterna.
tivas (quando o analista apre-
senta mais de unra solucio),
mas nio pode ser negligencia-
da sua importincia como um
meio de convencer a alta admi-
nistracio dos méritos de uma
idéia nova. Trata-se simples-
mente de fazer um estudo com-
parativo de custos entre o sis-
tema atual e o sistema propos-
to; se o sistema planejado 6!
realmente bom, essa anilise
pendera sempre a favor do pro-
jeto apresentado.*Para a apre-
sentacio désses dados, o técni-

co de O&M poderd recorrer a
um técnico de contabilidade de
custos ou, para casos mais com-
plexos, a um especialista em en-
genharia econémica.jUm pro-
blema comum ¢ que a modifi-
ca¢io de sistemas nio pode ser
facilmente quantificada, e suas
vantagens nao podenr ser me-
didas ou avaliadas em térmos
de dinheiro. Sempre que pos-
sivel, porém, essa anilise de
custos comparativos deve ser
feita, mesmo que seja apenas
para orientagio propria do
analista, e constitui um dado
fundamental na aprecia¢io de
qualquer sistema.
0

_A apresentacio de um névo
sistema, para a aprecia¢io do
nivel que decidira se seri acei-
to ou niao, ¢ muitas vézes feita
através de relatérios préprios.
A natureza de tais relatorios
dependera da natureza da pes
quisa e do trabalho realizados,
das dimensges da investigacao,
etc., e deve incluir todas as in-
formacgées que podem condicio-
nar a decisio. Relatérios que
apresentam de fornra concisa
os pontos 1mportantes, com a
utilizag¢io inteligente de grafi
cos e tabelas, numa linguagem



76 CADERNOS DE ADMINISTRAGAO PUBLICA

direta e acessivel, constituem
um instrumento de persuasic
altamente convincente.

A apresentacio e o conteuda
de tais relatérios variam mui-
to. Normalmente, éles podem
incluir os seguintes itens: uma
definicao dos objetivos e dos li-
mites da proposta apresentada;
uma indicagio da importincia
do sistema, e das vantagens que
podemr advir de sua adogio;
uma sintese do conteudo técni
co do projeto, quando sua na-
tureza for de tal forma com:
plexa que nido permita uma
exposicio integral; se alguma
unidade administrativa tem
uma responsabilidade bdsica na
operacio do sistema, ésse fata
pode ser enfatizado; se alguns
térmos ou conceitos estdo su-
jeitos a interpretacdes diferen-
tes, um item definindo tais tér-
mos poderd ser util. Outros
dados sdo incluidos: data de
apresentacio do relatdrio; assi-
natura do responsdvel; indice;
concluses e recomendacges fi-
nais, e assim por diante. 20

r

O trabalho de persuasio do
analista de sistemas ndo se li-
mita aos altos escaldes: esten-
de-se, também, e principalmen-
te, as pessoas diretamente afe-
tadas pela modificacio propos-
ta. Se nio se convence ao ni-
vel decisério quanto as vanta-
gens de um projeto ndvo, ésse
projeto ndo serd adotado; se
nio se convence as pessoas que
vdo supervisionar e operar no
sistema, muito provavelmente
éle nio serd bem sucedido, ou
sua implantacido serd enorme-
mente dificultada. E nesse sen.
tido que se exige de qualquer
analista uma grande capacida-
de de lidar com pessoas; de
compreender. suas motivagoes;
de saber comro reagirdo aos vi-
rios estimulos criados pelas im-
posi¢des de um ndvo sistema.
Ele necessitard lidar com um
elemento fundamental nos pro-
cessos de reorganizacio admi-
nistrativa: a resisténcia as mu-
dangas.

Este fator esti normalmrente
presente sempre que qualquer

20) Para uma discussio detalhada sdbre analise de custos aplicados 2
reorganizagfo, e elaborac¢fio de relatérios, ver, por exemplo, Norman

N. Barish, op. cit., pags. 215-254.
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modificacio pouco compreen:
dida esta para ser efetivada nu-
ma organiza¢io. E um fato so-
bejamente confirmado que as
pessoas tendem a recear altera.
¢oes e resistem as mudancas em
seus hdbitos de trabalho, de
forma tdo mais acentuada
quanto mais antigos forem. Ha
uma enorme literatura tratan-
do exclusivamente de explicar
ésse fendmeno, e de como o
analista deve se comportar pa-
ra contorna-lo. Sua compreen-
sido esta ficando gradativanren-
te mais clara, na medida em
que estudos de psicologia indi-
vidual, psicologia de grupo,
dinimica de grupo, etc., se in-
tegram ao conhecimento da
teoria de organizagio. Um tra-
tamento intensivo désse aspecto
do trabalho do técnico de
O&M — que pode ser estendi-
do ao trabalho de qualquer
administrador — requereria lo-
gicamente mais de um volume.

Em linhas gerais, o que de-
termina a existéncia de uma
Tesisténcia sdo as fungdes pro-
tetoras do comportamrento in-
dividual e grupal. Quando
uma administra¢io pretende
introduzir modificacdes, elas

podem representar uma amea-
¢a real ou imagindria aos inte-
résses destas pessoas ou grupos,
cujo comportamento conflitivo
pode manifestar-se de diversas
maneiras: através de uma hos-
tilidade expressa ou implicita
em relagio ao proprio analis-
ta ou a modificacio; por um
relaxamento de esfér¢o; por
uma baixa no nivel operacio-
nal, até o ponto de grande per-
da de eficiéncia, etc. Ha varias
condi¢des que podem agravar
ésse processo de resisténcia:
quando a natureza da modifi-
cacio nio é tornada clara as
pessoas afetadas; quando indi-
viduos diferentes tém percep-
¢oes diferentes da modificagio;
quando as pessoas afetadas se
encontram sob pressio de for-
cas contraditérias; quando a
modificacio é imposta; quando
a modificacio ¢ feita em bases
pessoais, mais do que em ba-
se de imposi¢des impessoais;
quando a modificagio ignora
ou altera substancialmente a
organizacio informal.

Ha, assim, uma série de ra-
z0es compreensiveis pelas quais
os subordinados objetam as
mudangas tecnolégicas. Possi-
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velmente, a principal motiva-
¢do seja o receio de que, com
a racionaliza¢do do sistema on-
de trabalha, ocorra uma redu-
¢io do pessoal necessario e,
com isso, o desemprégo. Con-
tinua a ser assunto controverso
a questio de que melhores mé-
todos de trabalho, nrais racio-
nais, signifiquem, necessarna-
mente, o desemprégo. Outro
fator relevante ¢ o desejo de
seguranga, através da observa-
¢do de que as pessoas nio gos-
tam de mudar o padrio de seu
comportamento funcional, a-
prendendo e tendo de adotar
novos hdbitos de trabalho.
Funcionjrios altamente espe-
cializados tendem a recear que
uma alteracio tecnolégica pos-
sa tornar seus conhecimentos
obsoletos.

A resisténcia 4 mudanca nio
se limita aos escaldes subordi-
nados, mas o receio da perda
de status e privilégios atinge
também, muitas vézes, o nivel
executivo. Na nredida em que
as orgamizagées crescem, seus

21)

membros mais antigos tendem
a construir ‘“dreas de autono-
mia”, feudos particulares, cujas
barreiras siio de dificil transpo-
sicio para o analista. Essa rea-
¢io nio raramente encobre
uma inseguranca latente em
relacio ao cargo, o médo de
que limitagbes pessoais possam
ser reveladas, ou uma apreen-
sio de que subordinados pos-
sam atrair atenc¢do em detri-
mento da capacidade da chefia.

Como indica Pfiffner, na in-
troducio de umra mudanga o
aspecto fundamental a ser com-
preendido é que, via de regra,
as oposicdes e resisténcias estio
baseadas em fatores emocio-
nais. 21 Assim, uma abordagem
puramente  intelectual para
vencer resisténcias obteri, no
mais das vézes, resultados insa-
tistatorios. Os funcionarios de-
verio sentir que seus status,
privilégios e remuneragio, na
medida do possivel, nio serdo
afetados negativamente. = Seus
receios deverio ser respeitados
e tratados de forma devida,

Pfiffner, John, The Supervision of Personnel, (Englewood Cliffs, N.

J.: Prentice-Hall, Inc., 1958), pag. 123.



UMA ANALISE DE SISTEMAS ADMINISTRATIVOS 79

através de uma notificagio pré
via das alteracdes a serem fei-
tas e suas razoes; €, sempre que
viavel, consulti-los quando no-
vos métodos forem introduzi-
«os, obtendo-se, mesmo, sua
participagio direta na, elabora-
¢io do noévo sistema.

H4 uma série de estudos que
parece indicar uma relagio di-
reta entre o grau de partici-
pacio e o sucesso da introdu-
¢io de uma mudan¢a em mé-
todos. Talvez a pesquisa mais
conhecida, nesse sentido, seja
a conduzida na Harwood Ma-
nufacturing Corporation, onde
foram formados trés grupos
distintos: (1) um grupo de con-
trole, que recebeu instrugdes
sobre um noévo método, mas
semr participar em sua elabo-
ragdo, (2) um grupo que par-
ticipou através de representa-
¢ao, e (3) um grupo cujos
membros participaram direta-
mente nos estudos prévios.::
Os grupos foranr medidos em
trés aspectos: (1) turnover,

(2) agressividade em relaciio a
supervisio, e (3) indice de pro-
dutividade apds a mudanga.

Este estudo mostrou a rela-
¢do entre participagio e acei-
tagio da mudanga. O grupo
que teve uma participacio ele-
vada recuperou rapidamente
sua produtividade normal logo
apés a mudanca, e nranifestou
menor agressividade em relacio
a supervisio, além e um me-
nor turnover. O grupo que
participou através de represen-
tantes teve unra aceitagio me-
nor do que o grupo anterior,
mas superior ao grupo de con-
trole, que nio participou no
planejamento da  mudanca.
Um acompanhamento posterior
mostrou de forma definitiva
que a produtividade ¢ mnraior
quando os objetivos sdo esta-
belecidos através de uma dis-
cussio de grupo, do que ao
estabelecerem seus proprios
objetivos.

{ Ainda no referente a implan-
tacio de novos sistemas, um

22} Coch, Lester e French Jr.. John R. P., “Overcoming Resistance to
Change”, in Human Relations, vol. 1, 1948, pags. 512-532, artigo re-
produzido em Dorwin Cartwright e Alvin, Zander, Group Dynamics
(Evanston, Ill.: Row, Peterson and Co., 1960), pag. 319.
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aspecto extremamente impor-
tante refere-se ao esférco de
treinamento que, em alguns ca-
sos, pode ser a esséncia mesma
da implanta¢io. O treinamen-
to estd sempre presente, €m-
bora seu progranra possa variar
em extensio, complexidade e
importincia, de uma situagio
para outra. Sua presenca ¢ jus-
tificada pelo fato de, ao alte-
rarmos um sistema adminis-
trativo qualquer, térmos, via
de regra, de adaptar um con-
junto de funciondrios a novos
requisitos funcionais, ao exer-
cicio de novas habilidades, i
aplicagio de novas dreas de
conhecimento. *

A natureza de um programa
dessa ordem, como foi dito,
varia de situagio para situa-
¢do. Podemos ter, num pdlo,
unr treinamento em pequena
escala, limitado a uns poucos
funciondrios, refletindo wuma
pequena alteragio na sistema-
tica de trabalho, que pode,
por vézes, concretizar-se numa
instrucio pessoal em poucos
minutos; como poderemos ter,
no pélo oposto, um programa
a longo prazo, cobrindo mui-
tos meses, e a um custo dire-

to elevado, refletindo uma dis-
paridade muito grande entre
as exigéncias do sistema plane-
jado e a capacidade do pessoal
no presente. E o caso, por
exemplo, de unmra entidade que
passe a trabalhar com base no
sistema PERT para o planeja-
mento e controle de execucao
dos trabalhos, como foi tenta-
do em 1964-1965 com o setor
de obras publicas do Estado da
Guanabara, ou de qualquer
organizagio que resolva adotar
computadores modernos para o
trabalho de processamento de
dados.

‘Assim, grande parte do tra-
balho de reorganizacio refere-
se as funcdes de educacgio e
treinamento.  Este  processo
educacional pode ser concre-
tizado de diversas maneiras:
através de instrucgio formal em
salas de aula, dentro ou fora
da organizagio; através de dis-
cussoes de grupo com as pes-
soas afetadas pela modificagio;
através de conferéncias; atra-
vés de reunides informrais, | Um
aspecto fundamental é que ésse
processo educacional deve se
tornar parte integrante das
fungdes de chefia, particular-
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mente da chefia de nivel médio
e de linha. Uma compreensio
das novas tarefas, das implica-
¢oes das novas funcdes e rela-
¢oes hierarquicas, somente po-
derd ser melhor obtida através
do exemplo, das atitudes e do
comportamento da chefia.

Ao cuidar da implantacio
de um névo sistema, o prepa-
1o da chefia para os novos re-
quisitos é, por vézes, o traba-
lho essencial do técnico respon-
savel, ja que o treinamento
dado aos escaldes superiores
sera transmitido por éles aos
niveis inferiores. Nio ¢ so0-
mente um trabalho de conse-
guir apoio e compreensio: é
efetivamente um esforgo dida-
tico, de ensinar novas maneiras
de fazer novas coisas. Nesse
sentido, algumas grandes em-
présas mantém programas tor-
mais de treinamento em orga-
niza¢io para todos os chefes,
mesmo quando a entidade nio
esti em fase de reformulacio.

Ao dizer que “nio hi nada
de sucesso mais dificil, nenr de
manejo mais perigoso, do que
iniciar uma nova ordem de coi-
sas”, Maquiavel estava afir-

mando uma verdade dolorosa-
mente sentida por todo técni-
co responsavel por uma reor-
ganizagio complexa. O plane-
jamento de uma efetiva estra-
tégia de reorganizac¢io envolve
o reconhecimento de que hi
duas fases nesse processo: pri-
meiro, a construcio de uma es-
trutura ou de um sistema ideal;
e segundo, a movimenta¢io do
pessoal envolvido. Se nio hou-
ver uma integracio perfeita
entre essas duas fases, as reper-
cussdes podem ser imediatas e
problematicas. Como foi men-
cionado anteriormente, uma
reorganizacio mal planejada,
com uma implantagio descui-
dada, pode ser uma férca vio-
lentamente desagregadora. Diz
um técnico que tem vivido dia-
riamente ésse problenra:

. adaptar pessoas a um
plano de organizacio, e mo-
tivd-las a trabalhar produti-
vamente dentro de seus limi-
tes ¢ provavelmente o pro-
blema administrativo mais
dificil que enfrenta a dire-
¢io de uma emprésa... A
preocupacio imediata de um
planejador de organizagio €
como antecipar e vencer re-
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sisténcia, como conseguir que
as pessoas aceitem a mudan-
ca e mesmo a recebam com
entusiasmo. Os fatéres que
podem facilitar essa transicio
sio os bdsicos de uma moti-
vagio solida: participagio,
comunicac¢io e educagio. 23

Os autores de administracio,
ao tratarem do problema da
implantagio de novas idéias
em geral, adotam mais comu-
mente uma posi¢io “humani-
taria” emr relagio a estratégia
a ser seguida, postulando —
como ¢ feito neste trabalho —
a participagio dos elementos
afetados na tomada de decisio.
Isso reflete a moderna orienta-
¢do democrdtica na gestio ad-
ministrativa, movida tanto por
razdes éticas como utilitdrias.
Existe, nesse sentido, tdda uma
“teoria de persuasio” sendo
elaborada. 2¢ Deve ser reconhe-
cido, porém, que essa orienta-
¢do democritica nem sempre €
vidvel, ou mesmo aconselhavel,

em muitas situagbes praticas,
em que a obtencio da coope-
ragio pode ser melhor conse-
guida através do uso da auto-
ridade e do poder, circunstan-
(ias em que a pura persuasio
niao tem possibilidades de su-
cessC ou seria mesmo contra-
producente.

Autoridade e poder nio sio
conceitos sindnimos. Poder ¢é
a capacidade de empregar a
forca, sendo esta a redugio, li-
mitacio ou eliminagio das al-
ternativas de agdo social por
unra pessoa ou grupo, atraveés
de uma pessoa ou grupo.
Quando o poder se institucio-
naliza, transforma-se em auto-
ridade. O uso da autoridade
tem muitas vantagens: é mais
rdpida, e permite o contrdle
de um grande ntmero de pes-
soas a0 mesmo tempo, poden-
do ser mais efetiva nas seguin-
tes condigdes: 1) a mudanga
a ser estabelecida ¢ mais uma
mudanca que envolva unra

23) Allen, Louis P., op. cit., pag. 326.

Para uma excelente exposi¢do sébre o assunto, ver Preston P. Le

Breton e Dale A. Henning, Planning Theory (Englewood Cliffs, N.
J.: Prentice-Hall, Inc., 1961), pags. 286-316.

Bierstadt, Robert, “Power and the Social Organization”, American

Sociological Review, vol. 15 (dezembro, 1950), pag. 730.
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acdo especifica, do que uma
2¢ao ou atitude geral, 2) as
restricbes sdo vistas pelo subor-
dinado mais como restritivas
do que frustrativas, 3) o equi-
librio do poder na organizagio
¢ tal que o poder do subordi-
nado ¢ minimo, e mdiximo o
do superior, e 4) a restricio
pelo uso da autoridade ¢ mais
cficaz quando rapidez ¢ unifor-
midade sio fatores criticos. 26

A experiéncia tem mostrado
repetidamente que, em muitas
circunstiancias, o ideal da par-
ticipacio dos subordinados no
planejamento de novos siste-

26) Lc Breton. Presten P. ¢ Henning. Dale A, op.

mas ndo ¢é possivel, por uma
série de razoes. Para uma mu-
danca necessiria que, pela sua
prépria natureza, ird contra cs
interésses de determinado gru-
po (reducio de pessoal, por
exemplo), o exercicio da autn-
ridade como palavra final seri
inevitivel; como pode ocorrer,
na extremidade oposta désse
continuum, que o plano a ser
implementado  seja percebido
pelo grupo como altamente de-
sejavel, desperte naturalmente
um entusiasmo geral, e até
mcsmo um simples esférco de
persuasio seja dispensivel.

287.

cit., pag.



6. CONCEITO DE CONTROLE APLICADO A SISTEMAS

A nogio de contrdle consti-
tui um dos capitulos mais im-
portantes da moderna teoria
administrativa. Reconhece-se,
atualmente, que wnuitos ‘pro-
gressos das atividades humanas
foram conseguidos através do
aperfeicoamento de melhores
técnicas de controle, que hoje
tomam a forma de contréle de
estoque, de qualidade, de pro-
ducio, financeiro, contabil, etc.
E colocado em pratica desde a
sinrples observagio pessoal até
a utilizagio de instrumentos
baseados em equipamentos ele-
tronicos, dentro do conceito
moderno de contrdle automi-
tico. Seu conceito esti relacio-
nado intimamente com o de
planejamento.

Sua presenca estd tio gene-
ralizada através das atividades
que existern numa organizagio,
que nio hd ainda um signifi-

cado técnico preciso para sua
conceituacio absoluta na ter-
minologia administrativa. Re-
fere-se mais comumente ao flu-
xo de informragées s6bre o an-
damento das operagdes, e dai
decorre sua relacio direta com
o planejamento: enquanto éste
fixa os objetivos, e determina
o mecanismo pelo qual aqué
les objetivos serdo alcancados,
o controle diz como os obje-
tivos estio sendo efetivamente
atingidos, qual a discrepancia
entre o previsto e o realizado.
E a situacio, por exemplo, do
supervisor de linha numa in-
didstria, que ao fim de uma
jornada de trabalho preenche
um formuldrio especificando os
resultados do dia, resultados
que sio, entdio, encaminhados
para um departamento de con-
tréle de producio, encarregado
do planejamento.
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Para o organizador, o meca-
nismo de controle pode ser
planejado de duas formas dis-
tintas: contrdole auténomo, iso-
lado, constituindo um mecanis-
mo a parte (como ¢ o caso de
uma auditoria financeira ou
contabil), e o que poderiamos
chamar de “contrdle interno”
do sistema. Em outras pala-
vras, o proprio sistema devera
possuir dentro de seu mecanis-
mo, um subsistema com obje-
tivos de contréle, capaz de au-
tomaticamente descobrir erros
ou discrepincias, sejam provo-
cados por maquinas ou ho-
mens; e, idealmente, — como
é o caso do contrdle através
do feedback — comunicar o
desvip do padrio estabelecido
e iniciar a acido corretiva. 27

Os sistemas de producio in-
dustrial sio mais passiveis de
contrdle automitico do que os
administrativos: quando ocorre

um érro qualquer, a produgio
pode parar automaticamente
como resultado do controle
eletrdonico, e reiniciar sdmente
apos a corre¢io do érro. Os
controles aplicados a sistemas
administrativos sio estabeleci-
dos, em primeiro lugar, para
prevenir os erros. Quando éles
ocorrem, sio localizados an-
tes que acarretem problemas
graves.

Os controles externos ao pro-
prio mecanismo do sistema ad-
ministrativo podem ser efetiva-
dos de diversas formas, sendo
as mais comuns a inspe¢io
(ocasional ou continua), a
emissio de relatorios periddicos
pelo elemento controlado ou
através do processo de audito-
ria. Cada uma dessas modali-
dades deve constituir sistemas
em si e sua problemadtica nido
nos interessa no momento, ji
que podem ser planejados ou

27) Para uma exposi¢do mais detalhada sébre o contréle pelo feedback,
ver, por exemplo, Norbert Wiener, Human Use of Human Beings
(New York: Doubleday Anchor Books, 1954), ou, de forma mais
sucinta, A. Guerreiro Ramos, Administragio e Estratégia do De-
senvolvimento (Rio de Janeiro: Fundagio Getulio Vargas, 1966). ou
Breno Genari. Infroducdo ao PERT Basico (Rio de Janeiro. Funda-

¢do Getilio Vargas., 1966).
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tratados como quaisquer ou-
tros sistemas que compdem a
organizacio., O que nos inte-
ressa € uma caracteristica de
grande parte dos sistemas ad-
ministrativos: a exigéncia de
terem, integrados no seu proé-
prio mecanismo de ac¢do, um
dispositivo que se acione para
a localizagio de qualquer des-
vio, discrepéncia ou érro.

Como foi visto no item 3,
Parte II, os requisitos de con-
trole foram considerados como
determinantes imediatos no ci-
clo de desenvolvinrento de sis-
tema. Tais requisitos podem
variar muito de importancia,
em funcio da natureza do sis-
tema estudado. Em determina-
dos casos, toda a tdénica do pla-
nejamento de um sistema pode
recair na necessidade de um
controle rigoroso, preventivo
de erros ou desvios; o ideal do
organizador, ou seu objetivo
imediato, serd a construcio de
um sistema “fechado” a possi-
bilidade da passagem de um
érro desapercebido. Esse serd,
por exemrplo, o caso tipico das
operagdes que envolvem a ma-
nipulagio de dinheiro ou aces-
so facil a bens.

Estes mecanismos de contro-
le interno variam essencialmen-
te em natureza e rigor, confor-
me a situagdio ou operagio,
mas possuem uma série de ca-
racteristicas comuns. A primei-
ra delas é a prevaléncia do
critério da responsabilidade in-
divisivel: deve haver sempre
uma pessoa responsivel pelo
érro ou desvio. A segunda ¢
que deve haver um registro
que nio pode ser alterado.
Essa exigéncia ¢ introduzida
num sistema administrativo de
diversas maneiras: uma delas é
o caso do formuldrio com uma
c6pia original e varias dupli-
catas em carbono, a fim de,
na hipétese de uma ser rouba-
da ou alterada, as outras per-
manecerem conforme original-
mente preparadas. Normal-
mente estas cdpias sio envia-
das para pontos diferentes, e,
assim, qualquer desvio inten-
cional torna-se mais dificil ou
praticamente impossivel. Esta
exigéncia também veio a ser
satisfeita, em outra ilustracio,
pelo advento das mdquinas re-
gistradoras inviolaveis.

A terceira caracteristica co-
mum dos mecanismos de con-
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tréle interno é a auditoria
constante de alguém que esta
organizacionalmente indepen-
dente do operador, tomando-se
aqui o térmo auditoria em seu
sentido mrais amplo. E o que
acontece nos sistemas banca-
rios de pagamento de cheques,
ilustracio que iremos explorar
mais adiante. Assim, a pessoa
que paga ou recebe dinheiro
nio ¢ a mesma que determi-
na a quantia, e deve haver,
além do mais, a autorizagio
expressa de um superior num
ponto intermedidrio da roti-
na. 28 Para o contréle de ma-
terial em estoque, por exem-
plo, isso ¢ feito através da veri-
ficacio de uma coincidéncia
necessaria entre os dados da se-
¢io de compras, da se¢io do
patriménio, da inspecio fisica
in loco e do registro de requi-
sicoes pelo dérgio de material.

Hai uma série de generaliza-
¢oes que pode ser util na con-
ceituagdo de contrdle e seu me-
canismo dentro de um sistema.
Um dos aspectos mais impor-

28) Pfiffner, John, op. cif., pag. 102.

tantes refere-se 4 nocgio de con-
tréle dos “pontos estratégicos”,
ou “controle 6timo”. Este con-
trole ideal s6 pode ser obtido
através da identificacio preli-
minar dos pontos criticos ou
chave. Maior contréle nio
quer dizer, necessariamente,
maior numero de pontos de
controle, mas, apenas, a deter-
minacio racional dos pontos
efetivamente importantes, como
aquéles que provocam ‘‘engar-
rafamentos”. Assim, por exem-
plo, um auditor ndo tem ne-
cessidade de verificar todos os
registros feitos num livro con-
tabil; saberd, através da expe-
riéncia, quais os pontos-chave,
ou informacgdes-chave, que de-
veri obter. O estudo désses
pontos estratégicos serd sufi-
ciente para fornecer um qua-
dro geral da situagio, ou for-
necerd evidéncias suficientes
para uma andilise mais apro-
fundada. Deve ser lembrado
que bom contrdle nio significa
contrdle miximo, e dai a im-
portincia da identificagio dos
pontos estratégicos. 20

29) Haynes, W. Warren e Massie, Joseph L. op. cif., pag. 181.
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Uma das limritagdes mais sé-
rias de sistemas complicados de
contrle é a multiplicacgio de
relatérios escritos e formula-
rios em geral, ou maior fre-
qiiéncia de informacdes de um
ponto a outro. O planejador
de um sistema bem equilibra-
do precisa ponderar as vanta-
gens de mecanismo complexo
de contréle em relagio aos
acréscimros de custo € tempo.
Contrdle é sindnimo de “buro-
cracia” quando seus custos e
conseqiiéncias ultrapassam seus
beneficios ou vantagens.

O equilibrio entre custo e
“velocidade” do sistema ¢ bas-
tante importante. Tratando-se
de sistemas administrativos, o
planejador tem, via de regra,
uma alternativa, expressa em
térmos de politica de acio para
o sistema: a opg¢do entre con-
trole rigoroso, as custas da efi-
ciéncia expressa em térmos de
tempo, ou a consecucgio mais
rapida dop objetivo final do
sistema, as custas dos elemen-
tos de controle. O caso dos
pagamentos de cheques em
agéncias bancéarias pode cons-
tituirse numa excelente ilus-
tragio para essa opgao.

Num sistema que enfatiza o
contrdle, para que seja pago
o cheque apresentado pelo
cliente, ha uma série de “pon-
tos de contrdle” a serem veri-
ficados: (1) possiveis incorre-
¢oes no preenchimento do che-
que, (2) assinatura, (3) saldo,
(4) autorizagio de um superior
para pagamento, (5) langamen-
to do débito no extrato da
conta, feito antes do pagamen-
to, e (6) pagamento do cheque.
Em alguns casos ha mais um
passo: a verificacio pelo supe-
rior da corre¢io do langamen-
to feito no extrato. Este con-
trdle rigoroso — que torna in-
vidvel a possibilidade de um
pagamento indevido — tem
um alto preco: o tempo de
funcionamento do sistema, que
repercute negativamente na es
pera do cliente.

Um sistema que adote uma
politica oposta — o sacrificio
do rigor no contrdle — seria
planejado de forma diferen-
te através da eliminacio de
uma série de pontos de ve-
rificagio antes do pagamento,
Assim, a verificacio da assina-
tura e saldo ¢ feita no momen-
to da entrega do cheque, e o
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langamento a posterior:, elimi-
nando-se a autorizac¢io. Alguns
bancos norte-americanos levam
a politica de eficiéncia ao ex-
tremo de pagar diretamente a
vista do cheque, relegando to-
dos os contrdles para apds o
pagamento. Assim, temos trés
alternativas para um mesmo
sistema, cada um déles refle-
tindo uma “filosofia” diferen-
te em relagio aos requisitos de
controle.

No planejamento de siste-
mas adnrinistrativos, a conside-
ragdo dos elementos de contré-
le a serem introduzidos cons-
titui, no mais das vézcs, ¢ prin-
cipal problema do organizador
na fase técnica do trabalho.
Uma . determinada rotina po-
dera levar muito tempo a ser
planejada, podera exigir repe-
tidas andlises antes de ser con-
siderada “segura” no que se
refere ao autocontrdle. Os es-
tudos conduzidos pela Comis-
sio de Reforma do Ministério
da Fazenda, sob responsabili-
dade da Fundagio Getulio
Vargas, para a criagio de um
ndvo sistema de pagamento do
pessoal ativo, inativo e apo-
sentado da Unifo, exigiram

L
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meses de trabalho e diversas
reformulagdes até a definigio
de unr sistema satisfatdrio.
Praticamente, todos os proble-
mas enfrentados na formulagio
désse sistema prenderam-se a
consideragio dos elementos de
contrdle necessarios.

Uma ilustragip de como o
controle pode se manifestar
num sistema administrativo
nio apresenta problemas. To-
memos como exemplo o siste
mra de pagamento eventual por
traducgbes dentro do convénio
firmado com a USAID pela
Fundacio Getulio Vargas, aqui
mostrado parcialnrente e de for-
ma propositadamente simplifi-
cada. A rotina obedece aos se-
guintes passos:

1. Coordenador prepara mi-
nuta de comunicagio;

2. Secretiria datilografa Co-
munica¢io Interna (CI)
em trés vias;

8. Coordenador assina as trés.
. YO
vias da CI;

4. A 1® via é encaminhada i
dire¢do* da” EBAP, as ou
trds duas sio arquivadas;
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5. Direcio assina via branca;

6. Secio Adminisuativa da
EBAP arquiva CI;

Prepara Requisi¢ip de Pa
gamento Eventual (RPE)
em duas vias, arquivando
a cOpia;

~T1

8. A Diregio assina RPE ¢
devolve a Secio Adminis
trativa;

9. Encaminha RPE i Divisic
de Pessoal entre os dias 20
e 25;

10. Divisio de Pessoal arquiva
RPE;

11. Prepara Fo6lha de Paga
' mento,

12. Superintendente da FGV
assina Folha;

13. Contabilidade
Fo6lha; e

registra  a

14.  Tesouraria efetua o paga-
mento.

Para melhor visualizagio, o
sisttma esti mostrado- grafi-
camente, na forma de fluxogra.
ma horizontal, na ilustragio

IV que seguc. Pode-se notar
que a maior parte dos elemen-
tos do sistema foi introduzida
estritamente para fins de con
trole, impedindo que a coor
denagdo enviasse diretamente
a Tesouraria a comunicagio
para pagamento de servico
prestado. Nesse sentido ¢ que
se justifica a introdugio dos
passos 4, 5 8, 12 e 13, sendo
as prerrogativas de controle
central, para efeitos de coorde.
nagio pela capula, satisfeitas
nos passos 5 e 12. A elabora-
¢do da RPE, bem como a espe-
cificagio do envio da RPE 3
Divisio de Pessoal “entre os
dias 20 e 25 de cada més”, sio
ditadas pela necessidade de in-
tegracio désse sistema especi
fico com outros sistemas da
organizagio. O passo 4 (arqui-
vamento de cépias da CI ori-
ginal) ¢ forcado pela necessi-
dade de contréle préprio do
Coordenador. Os arquivamen-
tos da CI e da c6pia da RPE
na Sec¢io Administrativa obe-
decem 4 mesma razdo, bem
como o passo 10 na Divisio de
Pessoal.

Outras ilustra¢des, no correr
déste trabalho, mostrario indi
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retamente como ésse aspecto ¢
relevante no planejamento d:
sistemas  administrativos, e
como, no mais das vézes, cons-
titui o problema essencial do
planejador. Se os conceitos de
coordenagio e contrdle sio fun-

damentais na moderna teoria
de organizagio, sua traducio
em térmos de um mecanisma
concreto e racional ¢ o que
mais exige do bom senso e
da capacidade de imaginagdo
de um organizador.



Parte 111

FORMALIZAGCAO DE SISTEMAS
ADMINISTRATIVOS



1. CONCEITO DE FORMALIZACAO

Os estudiosos de adminis
tragio estio acostumados a li-
dar com a dicotomia organiza-
c¢io formal — organizagio in-
formal, categorizacdo bastante
util para a teoria administra-
tiva. A literatura disponivel
vem, ha muitos anos, tratando
exaustivanrente désse fato, e
ambos os térmos fazem parte
da terminologia diaria do téc
nico de administragio. Basta
lembrar que a organizagio in-
formal é aquela constituida de
um conjunto de elementos que
nio sdo sancionados institucio-
nalmente pela organizagdo: os
cliques, o exercicio de poder e
lideranga sem contrapartida
na autoridade do cargo, a co-
munica¢do nio prevista pelos
canais hierarquicos, a intangi-
vel réde de sentimentos, cren-
cas, tradigdes, mitos, etc. Em
sintese, é todo comportamento
na organizagio que nido seja

formalmente
cionado.

previsto e san-

Organizacip formal, por seu

turno, pode ser considerada
como o conjunto de disposi-
¢des escritas e autenticadas

pela direcio da entidade; ¢ o
comportamentg de cada fun-
ciondrio conforme previsto €
legitimado pela organizagao.
Ja foi feita referéncia ao es-
quema desenvolvido por Pfiff-
ner e Sherwood, mostrando a
existéncia de uma série de fa-
tores modificadores da organi-
za¢io formal (réde sociométri-
ca, réde de relagoes funcionais,
centros de poder, etc), de cuja
interagio resulta a organizagio
como realmente existe ¢ fun-
ciona.

O mecanismo concreto da
organizacio formal prende-se a
unr sistema artificial de defini-
cio de cargos, em seu sentido
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mais abrangente, envolvendo
atribui¢des, grau de autorida-
de e responsabilidade, e rela-
¢bes. Constitui uma estrutura
mais ou menos arbitrdria, 2
qual o individuo necessita
adaptar-se. Suas especificagdes
dizem como o individug deve
trabalhar, a quem devera pres-
tar contas, como agir em deter-
minadas circunstancias. Assim,
o processo de formalizagio seri
tdda iniciativa da entidade no
sentido de “colocar no papel”,
regular, prever, sancionar o
comportamento humano en-
quanto membro daquela orga-
nizac¢io.

E possivel correlacionar a
formalizagio com uma série de
fendbmenos institucionais, tal
como a maturidade da organi-
zagio. Nesse sentido, John
Pfiffner e William J. Gore,
com base num estudo prévio
na drea de antropologia, ima-
ginaram um quadro que mos-
tra o continuum dos niveis de
culturas humanas desde a mais
printitiva ou simples até as
mais avanc¢adas e complexas,
do ponto de vista do grau de

formalismo que possuem.! A
escala varia de zero a sete, indo
desde individuos interagindo
numa mesma situagio sem pa-
drdo permanente de inter-rela-
¢do, até as grandes hierarquias
constituidas  formalmente e
com elevadp grau de raciona-
lizagdio. Num pdlo estariam os
homens da caverna, no outro
as grandes organiza¢des indus-
triais modernas.

As organizacdes administra-
tivas, via de regra, nascem com
um minimo de formalizacio.
E ficil imaginar dois sdcios
que iniciam um negoécio qual-
quer, um cuidando da parte da
fabrica¢io e outro das vendas
e administragio, e trabalhando
com base apenas num entendi-
mento mutuo. As pequenas or-
ganiza¢Ges, na verdade, pres-
cindem de uma mmaior forma.
lizacio, que somente sera ne-
cessaria na medida em que
esta for crescendo e ganhando
maior complexidade. Quando
isto acontece, uma série de no-
vas exigéncias comega a se im-
por a administragio: proble-
mas de coordenacio e contrd-

1} Pfiffner, John e Sherwood. Frank, op. cit., pag. 212.
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le, de comunicagio, de depar-
tamentalizagdo, de especializa-
¢do. Seu efetivo funcionamen-
to nio poderi mais obedecer,
apenas, s instrucbes orais de
momento a momento, seus pa-
drdes nio poderipo mais ser
transmitidos apenas pela tradi-
¢io ou pela observagio assis-
temdtica. A organizagio que
cresce atingira, fatalmente, um
ponto em que deverd iniciar o
processo de formalizagio — e
sera nesse momento que se jus-
tificard o trabalho do técnico
de organizagio.

De acérdo com a escala de
Pfiffner e Gore, uma organiza-
¢do altamente formalizada (ni-
vel 7) apresentaria as seguin-
tes caracteristicas, entre outras:
(1) hierarquia formalmente
constituida, (2) padrio de lide-
ranca constituido formalmente,
com canais de comunicagio e
autoridade, (3) os grupos sdo
cuidadosamente  estabelecidos
com base em critérios especi-
ficos, (4) elevado grau de racio-
nalizacdo, com a utilizagio de
técnicas como andlise adminis-
trativa e estudos de tempo e
movimento, (5) utilizagio am-
pla de manuais, regimentos e

regulamentos, (6) os objetivos
sdao resultados de estudos por
umr 6rgio central de planeja-
mento, e assim por diante.
Deve ser notado, porém, que
complexidade e formalismo
nio sdo sin6nimos: uma empré-
sa pode atingir certa dimen-
sio e ainda assim nio possuir

nenhum  documento escrito
sancionando ou legitimando
seu comportamento. Como

pode ocorrer o caso oposto, em
que uma organizagio pequena
ou média obedece a um padrio
rigido e meticuloso.

H4, também, uma relagio
direta entre formalizagio e le-
gitimacdo. Para que sejam for-
malizadas, as relagdes dentro
de uma organizagio precisam,
como foi mencionado, ser au-
tenticadas e aprovadas pela
cipula. Hai, no entanto, dois
tipos de legitimac¢do: a que de-
corre de um documrento escri-
to (um regimento interno, por
exemplo) e a chamada “legi-
timacdo social” que se refere
a aceitagdo, pelo grupo, de um
conjunto de normas de com-
portamento aceitas pela tradi-
¢do, pelos precedentes, ou pelo
sisterma de valdéres que preva-
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lece na organizagdo. Assim,
pode ocorrer numa entidade
muitos casos de comportamen-
to formal que ndo estdo pre-
vistos por escrito, a partir do
momento em que se tornam
estaveis e previsiveis. 2

Um aspecto que permanece
como motivo de disputa é a re-
lagio entre formalizagio e efi-
ciéncia administrativa, assunto
que serd tratado com maior
minucia mais adiante. Uma das
poucas pesquisas a respeito foi
conduzida pela Universidade
do Sul da Califérnia, com o
patrocinio do Escritério de
Pesquisas Navais, entre guardas
florestais. O resultado mostrou
a existéncia da relagdo acima,
em que a formalizacio era uma
dimensido das mais importantes
para um desempenho eficiente.?

A pratica do processo de for-
malizagio tem sua énfase na es-
trutura administrativa e na de-
finicdo de fungbes e responsabi-
lidades. Suas caracteristicas fun-
damentais podem ser sumaria-

das de acérdo com as seguintes
recomendagdes especificas:

1. os organogramas devem
ser elaborados cuidado-
samente, gozar de facil
acesso e ser estritamente
obedecidos;

2. descrigoes detalhadas de
cargos devem ser feitas,
cobrindo, pelo menos, to-

das as posi¢oes impor-
tantes;
3. os canais de comando

devem ser bem definidos
¢ planejados e as normas
de trabalho devem proi-
bir sua transgressao,

4. a unidade de comando
deve ser mantida; e

5. o planejamento dos car-
gos e unidades deve pre-
ceder a considera¢io dos
individuos que irao pre-
enché-los.+

Esse  processo ¢ justificado
com base na idéia de que, em

2) Pfifiner, John e Sherwood, Frank, op. cit., pag. 209.
3) Pfifiner, John e Sherwcod, Frank, op. cit., pag. 214.

4) Haynes, W. Warren e Massic, Joseph L., op.

cit., pag. 4.
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organizacdes  complexas, seus
membros estariam incapacita-
dos para desenvolver relagdes
efetivas de trabalho sem plane-
jamento e coordenagio central.
Partese do principio discuti-
vel de que a organizagio infor-
mal é necessarianmente uma
for¢a de ruptura do estorgo di-
rigido a um objetivo comum,
que somente pode ser contro-
lada pela formalizagio ou,
como queria Gulick, pela pre-
dominincia de uma idéia ou
ideal comum.> Em outras pala-
vras, pelo desenvolvimento de
uma inteligente uniformidade
de propdsitos na mente € na
vontade dos membros do gru-
po, de tal forma que cada ele-
mento, de modo préprio, reali-
zasse sua tarefa dentro do con-
junto com habilidade e entu-

slasmo — o que nem sempre
acontece.
Dentro désse raciocinio, a

formalizagio justificase apro-
veitando as mesmas razdes da
prépria idéia de organizagio,

com a qual se confundiria, Os
ja classicos conceitos de entro-
pia e homeostase, utilizados
por Wiener, ajudam a tornar
ésse aspecto mais claro.® Segun-
do Wiener, ha unra tendéncia
forte para o desequilibrio tan-
to no mnrundo fisico quanto
no mundo social (entropia), e
os sistemas administrativos —
parcialmente por causa de sua
estrutura informal — apresen-
tam a mesma tendéncia. A en-
tropia somente pode ser com-
batida pela organizagio, que
seria o recurso utilizado para
a manuten¢io do equilibrio e
estabilidade desejdveis no sis-
tema (homeostase).

A formalizacio pode ser en-
carada, portanto, como um re-
forco do processo de organiza-
¢io, comro um recurso institu-
cional que visa o controle ra-
cional e ponderado da disper-
siio possivel de ser provocada
pela organizagio informal. Por-
tanto, aquéles que enfatizam
uma formalizagio rigida — os

5) Gulick, Luther. "Notes on the Theory of Organization”, em Gulick
e L. Urwick. Papers on the Science of Administration (New York:
Institute of Public Administration, 1937).

6) Wiener, Norbert, op. cit., pag. 28.
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rotulados “mecanicistas” — as-
sim o fazem com base na con-
viccio de que uma posicio li-
beral em relagio aos aspectos
informais resultaria, necessaria-
mente, na dispersio do estorco
comum. Ha, sob ésse aspecto,
um conflito essencial entre al-
guns tedricos de organizagio
que propugnam por maior “es-
pontaneidade” — posicio que
advoga a livre formacio de gru-
pos e sistemas de comunicagio
~— com um minimo de direg¢io
superior; ao redor désses gru-
pos naturais ¢ que a organiza-
¢io formal deveria ser cons-
truida, q posteriori.

As emprésas variam sensivel-
mente entre si, no que se re-
fere ao nivel de formalizacio,
refletindo nio somente impo-
sicdes estruturais — fatéres co-
mo complexidade, especializa-
¢do crescente, etc. — como tam-
bém, e principalmente, politi-
cas de agdo. Essa graduacio do
processo pode ser vista vertical-
mente ao longo da organiza-
¢ao: tende a ser mais genérica
na cipula com simples descri-
¢do de responsabilidade de ca-
da nrembro dos altos escaldes,
para tornar-se mais especifica
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na medida em que se desce na
hierarquia, até o ponto do pa-
drio de desempenho (expresso
por vézes em térmos quantita-
tivos) no nivel de linha.

O processo de formalizagio
pode atingir diversas areas, a-
Iém das citadas. Embora co-
mumente fornralizem-se estru-
tura administrativa e atribui-
¢ocs, a organizagdo pode san-
cionar outros elementos admi-
nistrativos: politicas de acio,
fluxos de trabalho, formuli-
rios, movimenta¢io de pessoal,
terminologia e mesmo regras
de conduta pessoal.

Pode ser observada uma ten-
déncia nitida no sentido da
formalizagio por parte das em-
présas em geral. No Brasil, os
orgios militares e as entidades
publicas sempre apresentaramt
um elevado grau de formaliza-
¢do, repetindo, alids, a mesma
caracteristica das entidades
congéneres de outros paises.
S6 recentemente as emprésas
privadas comecaram a tomar
consciéncia do problema, fené-
meno que, como ¢ logico, vem
acompanhando o surgimento,
o desenvolvimento e a aceita-
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cio de técnicas mrodernas de
administracio e organizacao.
A busca de assisténcia técnica
externa, a prolissicnalizacio do
técnico de  O&M, o numero

crescente de departamentos de

O&M mnas grandes emprésas e
a procura por centros de trei-
namento resultario, como con-
seqiiéncia  natural, no incre-
mento do processo de forma-
lizacdo.



2. CRITERIOS DA FORMALIZACAO DE SISTEMAS

Uma entidade formaliza.se
através da adogdo de um con-
junto de instrugdes sanciona-
das pela cipula, instrugdes
que passam a constituir um
documento  permanente, clas-
sificado e codificado no senti-
do de facilitar seu valor como
fonte continua de referéncia.
Via de regra, tal conjunto de
instrugées toma a forma de re-
gimentos internos ou de ma-
nuais com diferentes objetivos
ou dreas de acio.

Dentro de wm esquema mals
ou menos rigido, ¢ possivel
distinguir trés tipos basicos d¢
manuais: os manuais de orga-
nizagio propriamente ditos, os
nfanuais de servico e os manu-
ais especiais. Nio existe um
critério  unico, uniforme, pa-
dronizado, para elaborar tais
manuais; cada um déles iri re-
fletir exigéncias préprias da or-

ganiza¢io, ird obedecer a um
desejo de maior ou nrenor de-
talhamento, teri uma circula-
¢do mais ampla ou limitada,
cobrira a organiza¢io como um
todo ou atingiri apenas al-
guns setores  ecspecilicos. Serd
condicionado pela naturcza das
informacdes a serem dissemi-
nadas, pelo alcance da orienta-
¢io que ira fornecer, pela idea-
tificacio dos dados considera-
dos fundamentais para a deci-
o admmistrativa,

De acordo com Charles E.
Redfield, ¢ possivel identificar
quatro  caracteristicas Dbasicas
dos manuais em geral. A pri-
meira delas ¢ que ¢éle ¢ porta-
dor de alto grau de autorida-
de, derivado do nivel em que
¢ for¢osamente sancionado. A
segunda caracteristica é sua a-
presentacio formal, obedecen-
do sempre a um processo de co-
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dificacio prépria e a uma sis-
temitica de elaboracio bem
definida. Sua terceira caracte-
ristica ¢ ser, na maior parte
das vézes, de preparo centrali-
zado. Como representa a ex-
pressio de diretrizes adminis-
trativas, sua elaboracio ¢ feita
num nivel decisério apropria-
damente elevado. A tunica va-
riacio dessa caracteristica, co-
mo serd visto mais adiante, ¢
na hipétese de ser elaborado
por grupo ou por técnico ex-
terno A organiza¢io, na posi-
¢do de consultor ou assistente
técnico. Finalmente, sua circu-
lagio tende a ser limitada. A
distribui¢io dos manuais ¢ nor-
malmente restrita aos niveis de
chefia e pessoal técnico. Deve-
se notar que, com f{reqiiéncia,
os manuais de uma emprésa
ffio colocados zelosamente fora
do alcance de pessoas estranhas
a organizacdo: alguns manuais
chegam mesmo a constituir
matéria altamente confidencial,
de circulagio restrita.”?
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Os manuais de organizagio
podem abranger a emprésa co-
mo um todo, decpartamentos
ou setores especificos, ou ape-
nas determinadas funcges ad-
ministrativas. Um  conteudo
considerado amplo para um
manual de organizagio pode
incluir filosofia da emprésa,
seus objetivos, definicido de
térmos, principios de organis
7agiio a serem obedecidos, pro-
blemas de organizagio, estru-
tura administrativa e descrigao
dos cargos. Objetivos, estrutu-
ra e descricio dos cargos sio os
componentes bisicos; os dzmais,
suplenrentares,

O nuimero dos cargos a se-
rem descritos dependera lo-
gicamente do alcance que se
pretenda imprimir ao manual.
Os cargos mencionados pode-
rio ser apenas os colocados a-
cima de um certo nivel hie-
rirquico (chefia de Segio, por
exemplo), acima de certa fai-
xa salarial ou limitar-se as fun-

7) Genari, Breno, “Manuais de Organiza¢do”, em Desenvolvimento &
Conjuntura, n. 1, janeiro de 1964, pag. 111, citando Charles E. Red-

tield, Communication in Management

Chicago Press, 1958), pag. 98.

(Chicago: The University of
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coes administrativamente mais
importantes. Este capitulo in-
clui, normalmente, uma descri-
<30 das responsabilidades espe-
«ificas do cargo, sua autorida-
de ¢ relagoes administrativas,
tanto com os niveis inrediata-
mente superiores como com o0s
inferiores. Como itens subsidi-
arios, podem ser incluidas uma
sintese da funcio basica do
cargo, seus deveres em térmos
de coordenacio, condigdes para
sua ocupacio, etc.

A parte referente a estrutu-
ra administrativa da emprésa
pode limitar-se ao organogra-
ma, funcional ou nio, com bre-
ve exposicio sObre as atribui-
¢oes gerais de cada orgio. A
filosofia da emrprésa sera a in-
terpretacio de aspectos como
espirito de equipe, cooperagdo,
preco e qualidade do produto
ou servicos, (em fungio dos
objetivos da entidade), papel
da organizagio na comunida-
de, etc. Os objetivas da empré-
sa, por seu turno, podem en-
volver suas finalidades a longo
©ou curto prazo, tanto para cada
uma das fungdes quanto para
a organizacio em geral,
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Os principios de organizacio
referem-se a4 discussio dos cri-
térios de acio que devem ser-
vir de denominador comum
para o comportamento e deci-
sdes dos membros da emprésa,
a fimr de garantir uniformida-
de de acio. A discussio dos
problemas préprios das orga-
nizagdes ¢ circunstancial: pode
expor, por exemplo, problemas
como relages entre 6rgios de
staff e linha, o papel dos asses.
sores, natureza do. trabalho dos
assistentes, etc. Alguns manu-
ais contém uma parte introdu-
toria, explicando os objetivos
do manual, como deve ser uti-
lizado, como deve ser atuali-
zado, como devem ser interpre-
tados certos térmos, e assim
por diante.

E mostrado adiante um mo-
délo de contevudo de unr manual
dessa ordem, preparado pela
Urbanizadora Ferrovidria S.A.,
que obedece a uma série das
recomendagdes acima, enfati-
zando objetivos, estrutura ge-
ral, atribuigdes e relagdes. Po-
de-se notar que foi seguida
uma sistemdtica propria: a es-
trutura é expressa num simplés
organograma; as atribuicdes fo-
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ram uniformizadas em funcio
do nivel hierarquico (Chefes
de Departamento, Chefes de
Secdo, etc.); com excessao do
Departamento Juridico, houve
apenas especificacio das atri-
buicges de Secio; ¢ dada par-
ticular relevincia as relagoes,
atingindo o Presidente, os Di-
retores em geral, os Chetfes de
Departamento e os Chefes de
Secio.

A descrigio de cargos para
unr manual de organizagio di-
fere substancialmente da tra-
dicional descri¢io de cargos pa-
ra fins de classificacio ou de-
finicio de escalas salariais. A
descri¢io para um manual —
bem como para o planejamen.
to de uma organizacio — deve
dar énfase a responsabilidades
e relagdes hierdrquicas, e nido a
tarefas a serem cumpnridas e
qualificagbes necessdrias para o
preenchimento do cargo ou de
uma classe. 8

O segundo tipo de manuais
sio os chamados ‘“manuais de
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servico”, que irdo especificar
o “como” determinada funcio
devera ser processada, em to
dos os seus aspectos essenciais.
Esses manuais ¢ que irdo for-
mralizar os sistemas administra
tivos, dentro da concepgio res
tritiva com que, nesse trabalho,
empregamos o térmo. Os ma-
nuais de organizagio referem-
se mais aos aspectos estdticos
da emprésa; os manuais de ser-
vigo aos seus aspectos dinimi-
cos. Irdo definir pormenoriza-
damente o mecanismo de agio
a ser adotado pela emprésa,
em suas diversas atividades
componentes: e assint, pode-
mos ter manuais de pessoal,
material, comunicagio, conta-
bilidade, tesouraria, patrimo-
nio, contrdle de qualidade, etc.

Suas caracteristicas basicas
sio semelhantes as do anterior,
mas variam substancialmente
em conteundo. A estrutura ad-
ministrativa, a natureza dos
cargos e suas relagdes constitu-
em aqui a infra-estrutura de
um mecanismo funcional, que

8) Drew, Franklin E. e Hall, George Lawrence, The Management Guide
(Sdo Francisco: Standard Oil Company of California, 1948, rev. 1956),
pags. 7-9, citado por Pfiffner e Sherwood, op. cit., pag. 216.
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tanto podera ser definido em
suas linhas gerais como descer
a minuciosa especificacio. Seu
objetivo inrediato é propiciar
uma fonte de referéncia que
explique ao funciondrio “co-
mo” agir dentro de um siste-
ma, em térmos objetivos. Esse
conjunto de informagdes deve
ser capaz de orientar tdédas as
duvidas especificas do funcio-
namento do sistema, desde o
nimero de copias a ser tirado
de um documento, até o modo
de seu preenchimento; deve
ter como ponto de partida o
efetivo inicio do sistema, e ir
até a consecugio final de seu
objetivo; explicard nio somen-
te ésse sisterma em suas linhas
amplas, como deveria pormeno-
rizar todos os subsistemas que
o compdem.

Um manual de servigos ¢,
mais comumente, composto de
trés informacdes inter-relacio-
nadas: normas técnicas, rotina
e fomuldrios. A parte norma-
tiva especificard as regras ge-
rais que devem ser obedecidas
enr qualquer decisio relativa
ao sistema: podem ser encara-
das, até certo ponto, comro 0s
“principios” que norteiam o
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sistema ou subsistema em pau-
ta. A rotina mostrard o tluxo
de trabalho, como se processa
sua seqiiéncia, passo a passo: é,
assim, a espinha dorsal do me-
canismo de acio. Nessa descri-
¢io do processamento ¢é feita,
entio, referéncia, codificada ou
nominal, aos documentos e for-
mulérios utilizados. Tais for-
muldrios sio reproduzidos, e,
caso necessario, serio fornecidas
informacdes relativas a sua ela-
boracio e preenchimento. A
parte IV déste trabalho exem-
plifica um manual de servigos,
em tbdas as suas partes compo-
nentes.

Para o caso da formalizagio
de um sistema complexo, o
manual de servicos pode ser
um documento volumoso, de
elaboracio custosa. Isso pode
ser sentido verificando-se o
contetiiddo de um manual pre-
parado sob a responsabilidade
da Fundagio Getulio Vargas
para o Servico de Administra-
¢io de Pessoal do Departamen-
to Nacional de Obras Contra
as Sécas (DNOCS), como par-
te integrante de um convénio
de assisténcia técnica assinado
em 1964. Sua introducio é
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composta de uma série de itens
relativos 4 apresentacio do
manual, suas finalidades, obje-
tivos visados, forma de apresen-
tagio, alteracdes, substituicdes
e inclusio de folhas. Passa-se,
entio, ao mecanismo de cada
um dos 38 subsistemas que
formam o sistemra de Pessoal
do DNOCS, cada um déles com

conceituagio prépria, suas nor-
mas gerais ou especiais, sua ro-
tina ou rotinas, seus formula
rios  especificos. Constituem
mecanismos isolados, embora
partes integrantes de um sé
sistema. A verificagio do con-
teido désse manual pode dar
uma idéia nitida de seu alcan-
ce e complexidade:

REGIMENTO INTERNO DA URBANIZADORA
FERROVIARIA S.A.

REGIMENTO INTERNO DA DIRETORIA COLEGIADA

Da Finalidade e Competéncia
Da Dire¢ao dos Trabalhos
Das Reunides

Das Proposicoes

Das Discussoes

Da Votacio

Da Redacgio Final e outras Disposicdes

Disposicdes Transitdrias
¢

ESTRUTURA, RELACOES E ATRIBUICOLS

Organograma
Relagoes:
Do Presidente
Dos Diretores

Dos Chefes de Departamento

Financeiro
Juridico
Engenharia
Investimentos

Do Chefe do Servigo de Administracio
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ATRIBUICOES DO DEPARTAMENTO JURIDICO, DAS SE
COES E RELA(}OES ENTRE OS CHEFES

Departamento Juridico

Secio de Contabilidade — DF

Sec¢io de Tesouraria — DF

Secio de Or¢camento — DF

Secio de Comunicagdes — SA

Secio do Pessoal — SA

Secio de Servigos Gerais — SA

Secdo de Obras e Fiscalizagio — DE

Secao de Estudos e Projetos — DE

Sec¢io de Financiamentos — DI

Secio de Administrag¢io de Imoéveis — DI

ATRIBUICOES DO PESSOAL

Dos Chefes de Departamento
Dos Chefes de Secao

Dos AssessOres

Das Secretdrias

Dos Servidores

DISPOSICOES TRANSITORIAS

1. INGRESSO DE PESSOAL

Pessoal Permanente — Pessoal Tempordrio e de Obras

2. RECRUTAMENTO E SELECAO DE PESSOAL TEMPO-
RARIO E DE OBRAS

Preliminares — Normas gerais

2.1. Rotina

Formulario: Ficha de Inscricio (DP-1)
Formulério: Guia para Exame Médico (DP-2)
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PESSOAL TEMPORARIO E DE OBRAS

Admrissio — Dispensa — Férias — Faltas ao Trabalho — Sa-
lario-Familia — Gratifica¢io Salarial (13° saldrio)

NOMFAGAO DE PESSOAL EFETIVO

Normas Gerais
4.1. Rotina
Formuldrio: Processo Individual (DP-3)

POSSE

Conceito ¢ Normas Gerais

5.1. Rotina

Formulédrio: Térmo de Posse (DP-4)
Formuldrio: Ficha Triplice (DP-5)

EXERCICIO

Normas Gerais

6.1. Rotina

Formulario: Fbdlha de Controle de Nomeagio (DP-6)
Formuldario: Cartio de Identifica¢io Funcional (DP-7)
Formulario: Ficha de Antecedentes Individuais (DP-8)
Formulirio: Félha de Ponto (DP-9)

CADASTRO DE PESSOAL

Finalidade e Importincia — Constitui¢io do Cadastro

7.1. Rotina

Formulério: Ficha Financeira (DP-10)

Formulirio: Ficha de Tempo de Servigo e Merecinrento
(DP-11)

ESTAGIO PROBATORIO

Conceito— Perjodo — Normas Gerais
8.1. Rotina
Formulirio: Boletim de Estigio Probatério (DP-12)
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9. CONTROLE DE FREQUENCIA

Finalidades e Elementos Materiais de Controle — Normas
Gerais
9.1. Rotina
Formulario: Ficha de Apuracio Semestral de Freqiiéncia
(DP-13)
10. TEMPO DI SERVICO
Conceito e Finalidades — Normas Gerais

10.1. Rotina para Averbagio de Tempo de Servico
10.2. Rotina para Contagem de Tempo de Servico

11. FERIAS

Finalidades — Normais Gerais — Escala de Férias
11.1. Rotina

Formuldrio: Escala de Férias (DP-14)

Fornruldrio: Comunicagio Mensal de Férias (DP-15)

12. LICENGA
Exercicios
15. LICENCA PARA TRATAMENTO DE SAUDE

Normas Gerais
13.1. Rotina

It. LICENGCA POR MOTIVO DE DOENCA EM PESSOA DA
FAMILIA

Normas Gerais
14.1. Rotina

15. LICENGA A GESTANTE

Normas Gerais
15.1. Rotina



16.

18.

19.

20.
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23.
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LICENGA PARA SERVICO MILITAR

Normas Gerais — Normas Especiais

. LICENCA PARA TRATAMENTO DE INTERESSES PAR-

TICULARES
Normas Gerais — Normas Especiais
LICENCA A SERVIDORA CASADA
Normas Gerais — Normas Especiais
LICENCA ESPECIAL

Normas Gerais
19.1. Rotina

AUXILIO-DOENCA

Conceito ¢ Normas Gerais

. VENCIMENTOS E VANTAGENS FINAS

Conceito e Normas Gerais — Averbacio de Descontos ¢ Con-
signacio

. SALARIO-FAMILIA

Detinicoes e Normas Gerais
22.1. Rotina
Formulirio: Pedido de Salario-Familia (DP-16)

GRATIFICAGCAO QUINQUENAL

Normas Gerais — Normas Lspeciais

. AJUDA DE CUSTO

Conceito — Limites e Critérios para Concessao — Cilculp —
Restitui¢io — Transporte da Familia do Servidor — A-
juda de Custo Especial.
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25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.
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DIARIAS

Conceito — Limites e Critérios para Concessio — Autoriza-
cio para Viagem — Adiantamentos para Viagem — Pres-
ta¢io de Contas.

Formuldrio: Pedido de Adiantamento de Didrias (DP-17)

AUXILIO PARA DIFERENCA DE CAIXA
Conceito — Critérios para Concessio
SERVICOS EXTRAORDINARIOS

Normas Gerais
27.1. Rotina
Formuldrio: Solicitacio de Servigos Extraordinarios (DP-18)

DO PAGAMENTO

Normas Gerais

28.1. Rotina

Formuldrio: Folha de Pagamento (DP-19 e DP-25)

Formulirio: ? a Consignatarios (DP-20)

Formulario: Envelope-Recibo de Pagamento (DP-21)

Formuldrio: Classificacio de Pagamentos e Descontos
(DP-24)

PROMOCAO
Normas Gerais
PROMOGAO POR MERECIMENTO

Normas Especiais — Condigdes Essenciais — Condi¢des Com-
plementares.

PROMOCAO POR ANTIGUIDADE

Normas Especiais — Apuragio de Tempo Liquido de Efetivo
Exercicio.
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32. BOLETIM DE MERECIMENTO
33. COMISSAO DE PROMOCOES

Constitui¢io das Comissdes — Competéncia das Comisses
de Promocgio

Jt. PROCESSAMENTO DAS PROMOCOES

Normras — Disposi¢des Finais e Transitdrias
34.1. Rotina
Formulirio: Boletim de Mecerecimento (DP-22)

35. TRANSFERENCIA

Defini¢io e Normas Gerais

35.1. Rotina de Transferéncia a Pedido

35.2. Rotina de Transferéncia “ex-officio” no interésse da
administracio.

36. REMOGAO

Defini¢io e Normas Gerais
36.1. Rotina para Remog¢io a Pedido
36.2. Rotina de Remogio ‘“‘ex-officio”

37. SUBSTITUICAO

Conceito — Normas Gerajs — Normas Especificas

38. APOSENTADORIA

Conceituacgio e Normas Gerais — Normas Especiais — Apo-
sentadoria por Invalidez — Aposentadoria a Pedido —
Aponsentadoria Compulséria.

38.1. Rotina

Formulario: Pedido de Aposentadoria (DP-23)

Até o momento, a formali- nos atermos a um esfér¢o de
zagio foi discutida e conceitu- qualificagio do fato. E o que
ada em térmos absolutos, sem serd tentado no item que segue.



3. VANTAGENS E LIMITACOES DA FORMALIZACAO

Nas teorias administrativa e
de organizagio, dificilmente as
afirmativas podem ser conside-
radas em si: é necessirio, sem-
pre, um trabalho de qualifica-
¢io, verificando-as  segundo
uma série de fatdres condicio-
nantes. Assim, seria perighso
especificar como verdades ab-
solutas, validas para qualquer
contexto  administrativo,  as
vantagens que podenr ser au-
feridas por uma organizagio
que inicia seu processo de for-
malizacio; ou sua contrapar-
tida, os riscos inerentes a ésse
MESIMO Processo.

Os adeptos de uma orienta-
¢do formalista costumam enu-
merar as vantagens que resul-
tam da preocupacio constante
com o0s aspectos estruturais e
mecanicos de uma organizagio.
A descricio minuciosa de car-
gos pode reduzir conflitos in-
ternos, impedindo  superposi-

¢lo de responsabilidades. Evi-
tanr-se hipertrofias ou atrofias
de drgios. As responsabilidades
sio bemr definidas. Padrées
exatos de desempenho, uma ves
estabelecidos, podem atuar co-
mo for¢a motivadora. Uma
definicio clara das tarefas in-
dividuais é encarada como con-
di¢iio precipua para a seguran-
¢a dos membros da organiza-
¢io. Reduzem-se as oportuni-
dades de favoritismo e “poli-
tica”, porque a avaliacio e a
colocacio passam a ser funda-
mentadas em critérios impes-
scais e objetivos.

LEssa posigio ¢ fortalecida
por uma série de conviccdes
tedricas, sendo a mnrais funda-
mental — citada anteriormen-
te — a de impedir que os mem-
bros da organizac¢do possam ser
levados a determinar seus pro-
prios critérios de comporta-
mento € agio sem quaisquer
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restricdes ractonais emanadas
de um ponto coordenador cen-
tral. Subproduto dessa posi¢io

2

¢ a afirmativa de que as pes-

soas hesitam em assumir res-

ponsabilidades, a menos que
sejam designadas para uma
tarefa bem definida, preferin-
do uma defini¢io dessa ordem
a liberdade de uma funcio va-
gamente especificada; em ou-
tras palavras, que a organiza-
¢do informal ¢ incapaz, por si
mesma, de coordenar seus es-
forcos para um objetivo co-
mum. Essa forca dispersiva so-
mente pode ser controlada
através da organizagao formal,
que se consubstancia no proces-
so de formaliza¢io, ou através
do ‘recurso instivel da lideran-
ca. Um tedrico, dentro dessa
linha, coloca o problema nos
seguintes térnros:

Organizacio... ¢ o meca-
nismo através do qual a ad-
ministragio dirige, coordena
e controla a emprésa. E, na
verdade, o fundamento da
administracio. Se o plano <l¢
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. organizagio for mai elabora-

do, uma: arrumacio de ulti-
ma hora, entio a administra-
¢do torna-se dificil e ineficaz.
Se, por.outro lado, for légica,
bem definida e capaz de sa-
tisfazer as exigéncias atuais,
entio o primeiro requisito
de uma administragio solida
estara atingido. ®

Os que descréem da valida-
de dos componentes fornrais dz
uma organiza¢io constituem,
hoje, uma legido de tedricos.
Influenciados inicialmente pe-
la célebre experiéncia de Haw-
thorne, é&sses estudiosos colo-
cam-se na posi¢io de que a or-
ganizagio informal constitui o
denominador fundamental da
vida administrativa, e seus as-
pectos formais apenas uma
utopia. A carga de acusag¢do
tem atingido mais duramente
0s Oorganogramas, gue mostram
relagdes hierarquicas que “de-
veriam” existir, mas que podem
nio existir na realidade, e as-
sim perdem completamente
seu sentido ou sua possivel ra-

9) Fish, Lounsbury, Organization Planning (New York: American Ma-
nagement Association, 1948), pag. 15.
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zio de ser. Além do mais, a
organizagio informal  pode
constituirse numa entidade
muito mais integrante, eficaz e
satisfatéria que os grupos for-
mais; partindo-se dai, todas as
mudangas na organizagio for-
mral devem considerar, antes de
tudo, seu possivel impacto $O-
bre os grupos informais.

E dificil categorizar os estu-
diosos que tomam essa posi¢io
extremada. Um grupo déles a-
dota o ponto de vista de que
a formalizacio, mesmo abstra-
indo-se das prerrogativas da or-
ganizacio informal, tende a ser
maléfica para a prépria efici-
éncia da organizagio. O receio
mais fundamentado é que, uma
vez formalizada através de nor-
mas, organogramras, manuais
ou regimentos, a organiza¢io
pode fossilizar-se, esclerosar-se,
perder sua flexibilidade e pas-
sar a reagir conr atraso ou difi-
culdade diante de condigdes
novas, ou diante dos préprios
requisitos de evolugio e adap-
tacio constantes. Assim, a for-
malizacio seria uma “camisa de
forga” para o administrador,
que se veria obrigado a agir
“pelos canais competentes”, ou
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pedir, compulsoriamente, auto-
rizagio superior, diante de’ si-
tuagio ou problema que pode
exigir agio imediata. Com iss0,
a propria criatividade da ad-
ministragio estaria comprome-
tida.

Essa perspectiva ndo € prer-
rogativa apenas dos tedricos:
muitos administradores recei-
am, com base mnaquela argu-
mentacio, que sua emprésa ve-
nha a apresentar simais de for-
malizacgdo. Ha o caso, por
exemplo, de uma das maiores
agéncias de publicidade norte-
americanas, com um total de
2.500 funciondrios trabalhando
para um numero de contas que
atinge a soma anual de 225
nrilhdes de délares. Essa orga-
nizacio nio possui nem orga-
nogramas nem fluxogramas,
e nenhum sistema fixo de tra-
balho:

De vez em quando a agén-
cia preocupa-se com sua flut-
dez administrativa e imagina
o que seus clientes — alguns
déles com organogramas cui-
dadosamente elaborados —
podem pensar disso. Temta
entio, novamemnte, que um
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- funcionirio -esboce um grifi-
co. Tddas estas tentativas es-
barram na profunda suspei-
ta do Presidente de que tais
“sistemas militares” venham
a inibir o esfor¢o criador. S6
uma vez éle olhou com pra-
zer para um organograma
trazido para sua aprovacio.
“Este”, disse éle, “esti qua-
se perfeito, mas estdi faltan-
do uma coisa”. Apanhou
uma borracha e apagou t-
das as linhas que mostravam
as relages hierarquicas.10

Essa posicio antiformalista
tem, entre seus representantes,
alguns dos tedricos mais conhe-
cidos e talentosos. William H.
Whyte tem sido o nrais prolifi-
co e certamente o mais difun-
dido em seu combate académico
contra os “engenheiros sociais”
€ sua preocupagio com o ‘“‘equi-
librio estdvel” das organizacdes
— condigdo que Whyte aponta

! .
! {

como negativa. Um de seus
trechos é bem elucidativo:

... para tornar-se um enge-
nheiro social ¢ preciso apren-
der apenas duas premissas
bdsicas. A primeira é o pri-
mado do grupo. Sua harmo-
nia é o objetivo mais impor-
tante, e o individuo importa
apenas na medida em que
contribui para aquéle objeti-
vo. Digerindo essa premissa,
vocé estd a um passo de ser
um engenheiro social. A se-
gunda premissa provém da
primeira. Para conseguir es-
sa ‘‘Iintegracdo”, ¢ preciso fa-
zer uso das técnicas “cienti-
ficas”. Pela mensuragio e co-
dificacio as pessoas ficamr
capacitadas a descobrir como.
0s outros estio ou nio pen-
sando, e se ajustarem de acor-
do. Numa palavra: pensa-
mento de grupo. 1

10) Mayer, Martin. Madison Avenue, U.S.A., (New York: Giant Car-

dinal Edition, 1958), pag. 77.

11) Whyte Jr., William H., Is Anybody Listening? (New York: Simon
and Schuster, 1952), pag. 208, citado por Pfiffner e Sherwood, op. cit.,
pag. 426. Para uma apreciagio mais ampla sébre a perspetiva do au-
tor, ver William H. Whyte Jr., The Organization Man (New York:

Simon and Schuster, 1956).
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- Outros autores voltaram sua
atencio para a problemitica
do comportamento do homem
enquanto membro de organiza-
¢oes administrativas, sob um
prisma que nada tem a ver com
o adotado pelo movimento das
“rela¢gdes humanas”. Um dos
mais debatidos ¢ Chris Argyris,
em particular numa obra em
que debate o possivel conflito
entre a personalidade e a orga-
nizagio — ou, em suas palavras,
o conflito entre sistema e indi-
viduo, assertiva que ¢ o subtitu-
lo ‘de seu trabalho. 12 Sua tese,
se aceita, é contundente para a
organizac¢io formal, caso esta
continue a obedecer as atuais
caracteristicas. Segundo Argy-
Tis, a organizagdo formal, atra-
wvés de seus principais compo-
nentes  (especializagio funcio-
nal, estrutura hierdrquica, uni-
dade de direcio e controle),
apresenta incongruéncias dire-
tas com as manifestacdes basi-
cas da personalidade amadure-
cida.
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Sua argumentacio nesse sen-
tido, embora inrportante, nio ¢é
possivel de ser sintetizada em
poucas palavras. Sua premissa
é que ésse conflito entre a or-
ganizagio formal e o individuo
maduro tende a crescer a me-
dida que (a) os empregados
possuem uma personalidade
mais forte, (b) a estrutura for.
mal se torna mais definida e
nitida, voltada para a méaxima
eficiéncia da organizagio for-
mal, (c) desce-se na escala hie-
rarquica e (d) os cargos se tor-
nam mais e nrais mecanizados.

A perspectiva de ver a for-
malizagio como ‘“desejivel” ou
“indispensével”, em térmos ab-
solutos, nio faz sentido. Ela
precisa ser vista em fungio de
varios fatéres determinantes,
que agirio de forma diferente
de emprésa para emprésa, de
época para €poca, numa mes-
ma organizagio. Essa €, por
exemplo, a posi¢io de Philip
Selznick, para quem a formali-
zacio tende a reduzir a depen-

12) Argyris, Chris, Persorality and Organization (New York: Harper

and Brothers, 1957), pag. 357.
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déncia aos atributos pessoais
dos participantes, tornando a
supervisio mrais rotineira, limi-
tando a livre acio da organi-
zagio €, com isso, reduzindo o
numero de decisdes tomadas
com base na lideranca pes-
soal, 13

A transicio de uma supervi-
sio pessoal e informal para um
sistema admnrinistrativo formali-
zado e impessoal ¢ gradativa,
podendo constituir processo do-
loroso e critico. Assim, a for-
maliza¢io deve ser compreendi-
da como um problema emer-
gente. Numa diagnose de sua
eletiva necessidade, o técnico
deve perguntar, por exemplo,
se ela é prematura e se uma
série de cuidados prévios foram
tomados. A formalizagio pre-
matura, que algumas vézes re-
flete uma énfase exagerada na
obtengio rapida de clareza nas
comunica¢des e canais de co-
mando, podera afetar o exerci-
cio da lideranca nos estigios
iniciais da organizagio, quando
ela é mais necessaria.
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Aspecto importante a ser
lembrado ¢ que todos os ecle-
mentos técnicos da organizagio
forma} sio, essencialmente, ins-
trumentais. Sua disponibilida-
de ndo significa, porém, que o
problema da eficiénda institu-
cional esteja resolvido. Um or-
ganograma ou  um manual de
servicos n3o constitui uma ar-
ma, ou um recurso, melhor do
que quem o utiliza. As vanta-
gens de sua elaboracio ¢ uso
somente poderdo aparecer em
funcio da capacidade e do dis-
cernimento do administrador,
de sua habilidade em transtor-
mi-lo em instrumento pratico
e, principalmente, de sua luc:-
dez em reconhecer suas limita-
coes e perigos latentes. Essas
limitacées sé circunstancial-
mente podem agir como des-
vantagens potenciais: as distor-
gdes que pode acarretar nio
resultam da formalizacio em si
— mas da md formaliza¢io, da
sua inadaptagio ao ambiente
administrativo.

Quando as especificacoes for-
mais carecem de logica, de

13) Selznick, Philip, “Critical Decisions in Organizational Development”,
em Amitai Etzioni, Complex Organizations (New York: Holt, Rinehart

and Winston, 1961), pag. 357.
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uniformidade, de consisténcia
e, principalmente, de realismo
(contingéncia que pode ditar,
por exemplo, uma completa
nio-formalizacdo), a organiza-
¢io pode mergulhar num caos
de normas e regulamentos mi-
nuciosos, restritivos, rigidos,
que resultem em fossilizacao
perniciosa. Contra ésse perigo,
duas coisas sio fundamentais:
primeiro, que o admrinistrador
reconheca a formalizagio como
meio, como instrumento que
pode ajuda-lo a agir e deadir,
mas que ndo o substitui em sua
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qualidade de agio e decisio; e
segundo, que a formalizagio
seja ponderada em lungio das
necessidades determinantes da
emprésa. Via de regra, nao se
pode fugir aqui do axioma do
meio-térmo, em que a tormah-
zacdo deve ser compensada por
uma dose razodvel de flexibili-
dade, dose que nio restrinja a
criatividade, o cardter proprio
da organiza¢io, sua evolugdo
continua, sua adaptagio as si-
tuagoes novas, ou a velocidade
de sua reagio diante de pro-
blenras novos e inesperados.
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O planejamento de sistemas
administrativos visa, em ultima
analise, capacitar a organizagio
a atingir seu objetivo com o
maximo de eficdcia, com o me-
nor custo, € No MENoOr espico
de tempo. Para o caso de or-
ganizagdes complexas, a tendén-
cia é para a institucionalizacio
da funcio de O&M, dada sua
relevincia e a continuidade dos
problenras de ordem adminis-
trativa. Suas atividades abran-
gem o estudo de sistemas, a and-
lise dos mecanismos que possi-
bilitem a coordenacio e contrd-
Je racionais daqueles sistemas,
sua formalizacio, sua implan-
tagio e a promogao de um me-

14)

RESPONSABILIDADE PELA FORMALIZACAO

lhor desempenho e avaliacio
da prépria funcio de O&M.

Infelizmente, poucos estudos
de profundidade foram realiza-
dos no sentido de determinar
a extensdo da adocio désse tipo
de atividade entre as emprésas
brasileiras. 14 Pode-se notar, po-
rém, nresmo num levantamento
parcial, que hi uma tendéncia
acentuada, nas organizagoes de
porte, para formalizar ésse tipo
de unidade, algumas delas com
staff de dezenas de funcioni-
rios. Entre as emprésas que ins-
titucionalizaram o planejamen-
to de sistemas podem ser cita-
das a Petrobris, Réde Ferrovia-

Esta em preparo pelo autor, para inicio da fase de levantamento em

futuro proximo, um trabalho de pesquisa nesse sentido. O objetivo
primordial é o exame detalhado das unidades de O&M existentes na
Guanabara, a fim de extrair um conjunto de informacSes concretas
sdbre a pratica de O&M, conforme concebidas e executadas por

aquelas organizagdes.
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ria Federal, IBM, Shell, Banco
Lar Brasileiro, Banco da Bahia,
e diversas outras, v2ra s6 men-
cionar as em funcicnamento na
Guanabara.

Essas unidades, no entanto,
diferem fundamentalmente em
relacdo a titulo, autoridade, tec-
nologia, escolaridade dos técni-
cos e analistas, localizagio na
estrutura hierdrquica e mesmo
quanto a natureza do trabalho
realizado. Essa constatagio ¢
verdadeira tanto para o Brasil
€Omo para Outros Centros, mes-
‘mo para aquiles em que o pla-
nejamento de sistemas ¢ uma
funcio hi muito arraigada na
concepgio de organizagio de en-
tidades complexas. O reconhe-
cimento de sua importincia ¢
do papel que pode representar
¢ quase uninime; mas a forma
de seu funcionamento é ainda
assunto para muito debate e
controvérsia.

Umr dos aspectos controverti-
dos, por exemplo, referese a lo-

calizagio do Departamento de.
O&M  (ou que titulo venha a-
ter) na estrutura hierdrquica -
da organizaicid, atingindo essa

controvérsia a alternativa entre
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centralizagic ou descentraliza-
zagio do orgio. Deve cada
grande divisio da emprésa ter
sua propria unidade de O&M
ou esta deve ser centralizada?
A quem deve estar subordina-
da: diretamente 4 cupula ou a
uma de suas func¢des adminis-
trativas? A experiéncia existen-
te tem mostrado um sem name-
ro de respostas: ha casos de
unidades centralizadas (como
na Réde Ferrovidria Federal),
descentralizadas (Petrobras) e
até mesmd uma combinagio
dos dois tipos. Na verdade, nao
hi umra receita dnica para in-
dicar a melhor alternativa, que
deve ser colocada em térmos re-
lativos. A principal variavel ¢
a dimensio da emprésa e seu
préprio grau de centralizagio
ou descentralizagdo.

O problema da subordinagio
hierdrquica ¢ outro ponto deba-
tido, no qual as organizagses
variam muito. A localizagio

mais logica é a colocagio da

unidade de planejamento fun-
cionando- como ‘6rgao de asses-

._sorla vmculado dlretameme a

cupula da -emprésa: . .
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...a partir do momento em
que o planejamento de siste-
tenras fornece o veiculo pelo
qual as diretrizes administra-
tivas s3o postas em pratica,
deve estar localizada tdo pro-
ximo quanto possivel da fon-
te dessas diretrizes, a fim de
interpretd-las corretamente e
assegurar-se rapidamente de
sua implantagio. Essa fun-
¢do deve independer, quanto
possivel, de pressdes de gru-
pos particulares da emprésa.
As pressdes serio tio meno-
res e menos violentas quanto
mais alta a funcio estiver lo-
calizada na hierarquia. 15

No entanto, freqiientemente,
opta-se pela subordinagio désse
orgio a uma funcio especitica
qualquer dentro da organiza-
¢io, havendo, assim, um nivel
intermediirio entre aquéle e a
cupula. A variagio mais fre-
quente ¢ colocar as atividades
de O&M sob a responsabilida-
de da dire¢ao financeira (comro
é o caso da IBM) ou, em ou-
tros casos, da dire¢io contabil
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ou do d6rgio de producio. Es-
sas varia¢Ges refletem a filoso-
fia da organizacgio, a tonica que
desejam emprestar i unidade e,
por vézes, contingéncias de po-
litica interna. A colocagio sob
o orgio financeiro interpreta a
unidade de O&M mais como
elemento de contrdle da orga-
nizagdo; as emprésas que enta-
tizam atribui¢des de simplifi-
cacio do trabalho tendem a co-
loca-la mais ligada aos drgios-
-fim, e assim por diante.

Se a prética tem mostrado sen-
sivel falta de uniformidade em
relacio a ésse aspecto, a orga-
niza¢io interna do drgio res-
ponsidvel pelo planejamento de
sistemas difere ainda mais sen-
sivelmente de uma entidade
para outra. A guisa de ilustra-
¢do, exemplificamos adiante a
organiza¢io interna e compe-
téncia das secdes do Departa-
mento de Organizagio e Méto-
dos da Réde Ferroviaria Fe-
deral, unidade subordinada di-
retamente a Assisténcia Geral
de Planejamento.

15) . Barish, Norman N., Systems Analysis for Effective Administratior
(New York: Funk & Wagnalls Company, 1951), pag. 268.
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Esse Departamento subdivi- Simplificagio e Padronizagio
de-se enr dois setores distintos: do Trabalho.’®* Compete ao Se-
de Estrutura e Atribui¢des, ede tor de Estrutura e Atribuigses:

1 —realizar estudos e pesquisas relativas a organizagio de
estradas de ferro, no pais e no exterior; organizar do-
cumenta¢io a respeito e informar os drgios interessados
sobre os resultados de tais estudos e pesquisas;

11 — analisar as atividades setoriais da administracio ferro-
vidria, adjetivas e substantivas, com o objetivo de pro-
por o grau adequado de descentralizagio, consideradas as
condicdes de cada Réde Regional e Estrada Isolada;

111 —estudar e propor a divisio interdepartamental de atri-
buig¢des, assim na Administragio Central como nas Uni-
dades de Operagio, considerados, particularmente, em re-
lagdo as ultimas, o volume e as caracteristicas de trabalho
de cada uma;

1V —colaborar com os 6rgios da Administragio Central no
estudo da determinac¢io dos elementos informativos que
as Unidades de Operagio devam proporcionar para o
exercicio das fung¢des superiores de orientagio e direcio
da Emprésa;

V — propor a institui¢io de Rédes Regionais ou Estradas Iso-
ladas sob forma de companhia subsidiiria, sempre que o
grau de descentralizagio atingido justifique essa medida;

VI — estudar e propor os tipos de controle, inclusive de custos,
que a Administra¢io Central deva exercer sdbre as Reé-
des Regionais e Estradas Isoladas instituidas em compa-

16) Informagdes transcritas do Anteprojeto do Regimento Interno da
RFFSA.
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nhias subsidiarias, bem como os"graus e mecanismo déssc
contrdle, enr cada caso;

VII — analisar o trabalho em qualquer unidade ou servigo, a
fim de identificar as causas de ineficiéncia decorrentes de
defeito na estrutura orginica, inadequada formulagio ou
distribui¢io de atribuicdes e dificuldades externas ao or-
gdo ou servico analisado;

VIIl — elaborar regimentos, regulamentos, manuais e instrugées,
na parte relativa a estrutura e atribuigoes, em colabora-
cio com os Orgios interessados;

IX —implantar a organizagio e reorganizagao de servigos, na
parte relativa a estrutura e atribuigdes, sempre em cola-
boragio com o Setor de Simplificagio e Padronizagdo do
Trabalho, quando estiver envolvida matéria da compe-
téncia déste Setor;

X —acompanhar ou fiscalizar a execugio de trabalhos de
organizagio de estrutura e atribuigdes, quando contrata-
dos com terceiros, sempre em colaboragio com o Setor de
Simplificacio e Padronizagio do Trabalho, se envolvida
matéria de competéncia déste Setor.

Ao Setor de Simplificagio e a0 efetivo mrecanismo adminis-
Padronizacio do Trabalho trativo da RFFSA, assim espe-
compete os estudos referentes cificados:

I — estudar a simplificagio de rotina;

1I — estudar a padronizagio de trabalho, projetando férmu-
las e métodos que fornecam os elementos necessarios e
suficientes a2 execucio das operagdes e fixem o melhor
fluxo para os processanrentos;
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- HI — projetar a disposi¢io dos méveis e equipamentos em fun-
¢io dos elementos de execugio e da seqiiéncia das ope-
ragoes;

IV — realizar estudos de tempos e movimentos;

V —estudar e propor providéncias para a melhoria das con-
di¢des de trabalho, pela racionalizagao dos métodos, ade-
quada distribui¢io de trabalho entre os empregados das
diversas categorias profissionais, ado¢io de equipamentos
e acessorios que diminuam o esfor¢o fisico e mental, aten-
dimento aos requisitos ambientais de iluminagio, aeru-
¢do € outros;

VI —implantar a organizagio e reorganizagio de servigos, na
parte atinente a simplificacio e padronizagio do traba-
lho, sempre em colaboragio com o Setor de Estrutura e
Atribuigées, quando estiver envolvida matéria de compe-
téncia déste Setor;

VII —estudar e propor a adogio, quando for o caso, de equi-
pamentos mecnicos, elétricos ou eletrénicos para a rea-
lizacio dos servi¢os, e orientar a implantagio dos planos
respectivos;

VIII — solicitar assisténcia do Setor de Calculo Mecinico do De-
partamento de Estatistica e Documentagio, quando veri-
fique possibilidade de mecanizagio de operagges;

IX —acompanhar ou fiscalizar a execucio de trabalho de sim-
plicagio e padronizacio, quando contratados com ter-
ceiros, em colaboragio com o Setor de Estrutura e Atri-
buigées, se envolvida matéria de competéncia déste setor:

X — comrunicar ao Setor de Classificagio de Cargos do De-
partamento de Classificacio de Cargos e Lotagio os re-
sultados das andlises relativas i distribuicao de trabalho
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entre empregados, quando indiquem a reclassificagio de

cargos;

XI — propor a lotagio de unidades cuja reorganizacio haja
estudado, opinar sébre propostas de lotacio originadas
das Unidades de Operacio ou da Administragio Central '
c cooperar em estudos. de lotagio, com o Setor de Lo-
tagio do Departamento de Classificagio de Cargos e Lo-

tacdo, quando solicitado;

XII — padronizar, em colabora¢io com os 6rgaos interessados da
Administracio Central, os relatérios a serem remetidos
pelas Unidades de Operacio.

A crescente aceitagio das
técnicas de organizagio, e o re-
conhecimento de sua importan-
cia, tém provocado nio somen-
te sua institucionalizacio den-
tro de emprésas, como, tam-
bém, o advento da profissio da
qual Taylor foi pioneiro: a de
consultor externo. Nio rara-
mente os estudos que condu-
zem 4 formalizacio, como a
propria elaboracio de regimen-
tos e manuais, sio de respon-
sabilidade de elementos contra-
tados especialmente para isso,
num trabalho que pode ir até
a efetiva implantagio de siste-
mas reformulados.

A razio da procura por tais
técnicos é justificada por pos-
suirem ¢les um tipo de conhe-

cimento ou dominio de técnica
de que a emprésa nio dispoe,
e de que necessita para estu-
dos especializados, além de sua
objetividade como pessoa “de
fora”. A contratagio de um
assistente técnico externo a or-
ganizagio pode resultar em
grandes vantagens em poten-
cial, mas apresenta, também
potencialniente, algunras sérias
limita¢ées. Um bom consultor
¢ alguém que precisa ser utili-
zado inteligentemente — caso
contririo, sua contratagio pods
resultar em despesa inutil e
mesmo numa fonte de proble-
mas a curto prazo.

Nio somente seu conheci-
mento especializado pode ser
trazido para a organizagio, co-



128

mo, também, sua experiéncia e
familiaridade comxr problemas
semelhantes de outras entida-
des, o que pode resultar numa
sensivel economia de tempo e
esforcos. Além do mais, sendo
um elemento externo a empré-
sa, éle pode ver seus problemas
com objetividade e neutralida-
de — uma vantagem que ne-
nhum técnico interno pode
apresentar. Seu raciocinio e
suas conclusdes sio baseadas es-
tritamente em fatos observados,
€ nio enr emog¢des ou compro-
missos com a organizacio infor-
mal ou grupos de pressio. Al-
gumas vézes, no entanto, essa
falta de conhecimento intimo
da organizagio, da percepcio
de problemas que sé a vivéncia
didria com a emprésa pode for-
necer, pode resultar em planos
ou recomendacées completa-
mente utépicos. Esse ‘“desliga-
mento” da organizacio, por
conseguinte, ¢ unr fato que pre-
cisa ser qualificado e pondera-
do em funciio dos problemas a
serem enfrentados.

Possivelmente, o problema
mais sério é a necessidade do
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consultor trabalhar sempre em
contato constante com o pes-
soal da organizacio, a fim de
familiarizi-lo com suas técnicas
e maneira de trabalhar. Caso
contrario, ao término do traba-
lho éle se retira, levando con-
sigo todos os conhecimentos
que nio foram transmitidos. 17
Isso é importante na medida
em que o trabalho de um or-
ganizador tem sua validade
sempre condicionada a um de-
terminado momento histérico
da emprésa, a qual estd em per-
manente estado de mutagio, —
e organizacio ¢ algo que nun-
ca cessa.

Esse tipo de “orfandade
administrativa” ¢é extremamen-
te comunr entre emprésas que
contraram consultores externos,
Isso tem levado diversos estu-
diosos 4 afirmativa de que o
trabalho do organizador nio se
pode restringir, estritamente,
area do planejamento técnico
de novos sistemas, formalizia-los
através de manuais, implanti-
los e depois retirar-se conside-
rando sua tarefa encerrada.
Esse trabalho precisa ser com-

17) Allen, Louis A., op. cit., pag. 278.
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plementado por um programa
de capacitagio do pessoal local,
a fim de que éste possa dar con-
tinuidade, no futuro, aos estu-
dos de organizacio que se fize-
rem necessarios. No convénio
de assisténcia técnica firnrado
entre a Fundagiio Getdlio Var-
gas ¢ o DNOCS, por exemplo,
foi incluido um programa de
treinamento em O%M e no Sis-
tema PERT para diversos fun-
cionirios, aproveitando-se o mo-
mento propicio para a criagio
de uma assessoria especializada.

Diversos comentirios pode-
riam ser feitos para uma apre-
ciagio da funcio de planeja-
mento de sistemas na adminis-
tragio publica. Mas a tdnica
déste trabalho tem-se voltado
mais para a administragio pri-

129

vada e paraestatal, pois o pla-
nejamento administrativo apre-
senta caracteristicas pr(’)prias,
bem distintas das até agora fei.
tas. Essa distin¢io ¢ de tal or-
dem que justificaria um volu-
me em separado para discussio
de sua problemitica. Um dos
aspectos essenciais ¢ a vincula-
¢io direta entre aquéle plane-
jamento e a funcioc orcamenti-
ria, caracteristica existente tan-
to no Brasil como na Inglater-
ra ou nos Estados Unidos. O
papel de instrumento de coor-
denacio — que no campo pri
vado tende a deslocar-se para
as unidades de O&M — cabe ao
or¢amento no Servigo Publico,
cuja funcio costuma abranger,
sob sua responsabilidade, a
fun¢io de planejamrento de sis-
temas.



Parte IV

SISTEMA DE MATERIAL:

UMA ILUSTRACAO

® Esta Parte pretende ilustrar, através de um exemplo

concreto, a formalizagdo de um sistema administra-
tivo. Ja foi visto sobejamente, nas paginas anteriores,
que ndo ha uma regra fixa para a descricio de
um sistema. O que se segue, portanto, constitui
apenas uma alternativa.

A descrigio do sistema ¢ apenas parcial. Descri¢csio
integral ¢ invidvel, e iria além dos objetivos que
cmprestamos & exposi¢Zo, que pretende fornecer
apenas uma amostragem suficiente para a com-
preensdo désse tipo de técnica.

O conteido foi integralmente adaptado ou transcrito
literalmente do Manual do Servico d> Manutengio
da Fundacio Getilio Vargas, elaboradoc em 1962
para uso exclusivo dessa instituigdo.



1. APRESENTAGCAO DO MANUVAL DE SERVICO

A descrigio do sistema de
funcionamento da Secio de
Material é feita em 5 partes
distintas:

Parte A
Parte B
Parte C
Parte D
Parte E

ORGANIZACAO
NORMAS BASICAS
ROTINAS
FORMULARIOS
ANEXOS

Isto ¢ antecedido pela descri-
¢do do Servico de Manutengio,
que constitul, por seu turno,
um sistema mais amplo, envol-
vendo a prépria Secio de Ma-
terial e mais as Secdes de Co-

municagio, Mecanografia e Ze-

ladoria. Sio fornecidas as se-
guintes informacges:

Dispositivo de criagio do
Servigo

Subordinacio

Estrutura

Finalidades

Direcio

Competéncia do Chefe

Atribuigges especiais

Codigos literais e numéricos

Relagio nominal dos Chefes
do Servigo e Segoes

Rela¢ip nominal dos Chefes
substitutos

Lotagio numérica de cada
cargo e funcoes

Réde de telefones

A forma de descrever o fun-
cionamrento da Secio de Mate-
rial (Partes A, B, C, D e E) ¢
também aplicada para a descri-
¢do das demais Seges, consti-
tuindo um volume de aproxi-
madamente 500 paginas.

Parte A. ORGANIZACAO

A parte referente 3 Organi-
7agio especifica as finalidades
do 6rgdo, em suas linhas gerais;
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a competéncia de seu Chefe; e ampla: aquisi¢io, recebimento,
os principios fundamentais que guarda, fornecimento, venda,
devem reger cada uma de suas permuta, locagio, recuperagio
atividades, encaradas de forma e disposigio de mraterial.

FINALIDADES. A Secio de Material (SMt), orgio subordi-
nado diretamente ao Servico de Manutengio, tem as se-
guintes atribuigoes:

I) Quanto as compras

a)

Fazer a previsio do material a ser adquirido;

b) Organizar o calenddrio de compras, no qual serio fi-

8)

xadas, no miiximo, trés épocas no ano para as com-
pras de:

1) Materiais de grande consumo, tais como artigos
de escritorio, impressdo, conservacdo e limpeza;

2) Miquinas, equipamentos, instalacdes comrpletas e
conjuntos de maoveis;

Estabelecer contato com os fornecedores, observada a
obrigatoriedade da concorréncia administrativa, nas
aquisi¢des previstas no Calendiario de Compras nos
casos determinados pelo Servico de Manutengio, e
da coleta de pregos nos demais casos, salvo quando,
a critério do Chefe da Se¢io de Material, a compra
deva ser feita por adiantamento;

Efetuar as compras por adiantamento, devidamente
autorizadas, e preparar a respectiva documentacio.
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1I) Quanto ao recebimento, guarda, classificacio e distribuigdo

a) Aceitar, mediante recibo no documento de entrega,
os materiais que satisfizerem as condi¢bes constantes
do pedido de fornecimento e tiverem sua documen-
ta¢gio em ordem;

b) Planejar os estoques e propor a aquisi¢io dos mate-
riais que devam constitui-los, observado, quanto as
épocas de aquisi¢io, o Calenddrio de Compras;

¢) Organizar os locais e dispositivos para a guarda dos
materiais, nas condi¢cdes mais adequadas a natureza
déstes e de modo a protegé-los da agio dos elementos
que lhes sejam nocivos ou que possamr tornd-los pre-
judiciais a seguranca dos que trabalham;

i) Apreciar as requisi¢des internas de material, atenden-
do-as quando houver dlspomblll(lade em estoque €
a verba do Orgio requisitante comportar o forneci-
mento;

k) Propor a aquisicio de materiais para atender aos casos
de emergéncia;

I) Acompanhar a movimentagio das verbas de material,
mantendo em dia os respectivos saldos.

11I) Quanto a alienagdo, locagdo, permula, recuperacdo, con-
tréle, redistribuigdo ¢ seguranga

a) Promover, quando devidamente autorizada e median-
te prévia avaliacio, a venda dos materiais que nio
possam ser recuperados em condi¢des econdmicas van-
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b)
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tajosas ou ndo oferecam interésse para as atividades
da FGV;

Promover o expediente de doag¢do, permuta, locagio
ou empréstimo de material, opinar a respeito das
propostas de operagio da mesma natureza, bem como
realizar a avaliagio dos mrateriais e apreciar os encar-
gos referentes as citadas operagGes;

Vistoriar o material, a fim de assegurar-lhe boas con-
digdes de conservagio, tomando para ésse fim as me-
didas que lhe competirem e diligenciando para que
sejam tomadas as que competirem a outros 6rgaos;

Impedir a permanéncia de pessoas estranhas no re-
cinto das Oficinas.

1IV) Quanto as viaturas

Controlar a execucio dos servicos e fornecimentos desti-

3

nados a4 conserva¢io e funcionamento das viaturas, bem
como aceiti-los e encaminhda-los ao Servico de Manuten-
tencio, para efeito de aprovagiao e pagamento.

COMPETENCIA DO CHEFE. Compete ao Chefe da Secio de
Material:

a)

Representar a Se¢io de Material nas relagdes com os
demais 6rgios;

b) Propor ao Chefe do Servico de Manutenc¢ao a desig-

na¢io ou dispensa do seu substituto eventual, bem
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como dos encarregados de setores e de seus substi-
tutos eventuais;

Submeter ao Chefe do Servigo de Manutengio:

1) As coletas de precos para adjudicagio do respectivo
fornecimento;

2) Os projetos de atos relativos 2 padronizagio e espe-
cificagio de materiais;

3) O projeto de calendirio de compras e o cadastro
de fornecedores;

4) A proposta de designagio dos membros das Comis-
sdes Julgadoras das concorréncias;

5) A proposta orcanrentiria da Secio;

6) Os dados necessarios aos calculos das verbas de ma-
terial;

7) Os pedidos de dispensa de concorréncia para a aqui-
sicio de materiais sujeitos a €sse Processo;

8) As propostas de locagio, empréstimo, doagio ou
troca de materiais e opinar em propostas de ope-
ragdes da mesma natureza;

P e N N e eese s s esas s s st ecs o esersssses o0

Apresentar ao Chefe do Servico de Manutengio, na
primeira quinzena de janeiro, o relatério das atividades
da Se¢io no exercicio anterior.
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PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS. Nas atividades da Segio de
Material serdo observados os seguintes principios funda-
mentais;

I) Quanto & aquisigao

a) As caracteristicas do material serio estabelecidas pré-
viamente, de modo que possam constar das enconren-
das ou pedidas;

b) Os fornecedores serio escolhidos entre as firmas de
tradi¢do no ramo comrercial a que pertenca o material
a ser adquirido;

€) Os artigos de menores precos deverdo ser preferidos,
salvo quando éstes importarem em prejuizo da qua-
lidade ou em retardamento excessivo na entrega do
material;

g) Os fornecedores serio tratados em pé de igualdade,
quanto a direitos e obrigagdes.

II) Quanto ao recebimento

a) Os materiais somente serio aceitos, sem nenhuma
excegio, depois de rigorosamente inspecionados e
conferidos;

b) Os materiais n3o serio aceitos se as especificagdes
nio corresponderem exatamente is exigéncias do pe-
dido;
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¢)  Os registros do material deverio ser processados ime-
diatammente apds o ato de seu recebimento,

III) Quanto & guarda

a)  Os materiais deverdo ser guardados no lugar ou dis-
positivos mais adequados, visando a protegé-los de
agentes que lhes sejam prejudiciais ou possam tornd-
-los por qualquer forma nocivos 2 seguranga dos que
trabalham;

e) Os materiais registrados no Almoxarifado, déle s6
poderio sair pelos processos regulares e mediante as
formalidades prescritas.

IV)  Quanto ao fornecimento

a) Os fornecimentos deverio ser feitos através dos pro-
cessos de suprimentos automaiticos, requisi¢io inter-
na, empréstimo, aluguel, doagiio ou permuta;

d) Os pedidos de fornecimento seriio sempre apreciados
quanto ao pre¢o de custo e as despesas de manuten-

¢do dos materiais e & utilidade que éstes possam ter
para os o6rgios a que se destinam.

V) Quanto a venda

a) As vendas de materiais sdmente serio admitidas
quando éstes nio mais interessarem aos servigos da



140

VI)

VII)

VIII)

d)
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FGV ou nio puderem ser recuperados em condigdes
econdmicas vantajosas;

As operagdes de venda serao realizadas mediante a
obten¢io de proposta entre 0s interessados, devendo
o material ser adjudicado ao autor da melhor pro-
posta.

Quanto a permuta

a)

b)

As permutas deverio obedecer a equivaléncia do va-
lor dos nrateriais a serem permutados;

Os materiais deverio ser verificados quanto a utili-
dade oferecida e idoneidade do permutante.

Quanto a locagio

a)

b)

As locacdes serio feitas sempre por escrito, a prazo
certo, mediante fian¢a ou caugio iddnea;

Os direitos e deveres da FGV e dos locatdrios e seu
fiador, constario, expressamente, do instrumento da
locacio.

Quanto a recuperagio

a)

b)

A recuperagio deverd ser sempre interpretada como
medida de economia;

A conveniéncia da recuperacio serd estabelecida, me-
diante calculo do valor da matéria-prima e da mao-
-de-obra necessarias, e a avalia¢io do objeto a ser re-
cuperado.
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1X) Quanto as disposi¢oes
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a) O Chefe da Segio de Material é responsivel pela re-

gularidade dos atos compreendidos nas finalidades e
competéncia do servigo;

b) Os auxiliares respondenr solidariamente com o Chefe
da Se¢do, conforme sua participac¢io nos atos.

Parte B. NORMAS BASICAS

A primeira parte do manual,
como foi visto, fornece as dire-
trizes gerais do sistema, enfati-
zando seus objetivos e os prin-
cipios fundamentais que devem
reger suas atividades, princi-
pios que traduzem determina-
das politicas de agio. O meca-
nisme de funcionamento, a ser
especificado mais adiante, deve-
ra entio ser moldado em obe-
diéncia a tais normas. No ma-
nual em pauta, a Parte B es-
pecifica com maior rigor e mi-
nucia as normas bdsicas a serem
seguidas.

E feita, entdo, uma reformu-
lagio de objetivos — agora ex-
postos em térmos de grupamen-
to de atividades especificas —
e as normas imediatas que con-
dicionam cada uma delas. O

grupamento ¢ feito dentro da
seguinte sistematica:

1. Racionalizagao, ou a pro-
mogio, em base sistematica e
permanente, da aplicacdo de
praticas racionais de adminis-
tragio de material, com o ob-
jetivo de aumentar o rendi-
mento, evitar o desperdicio e
reduzir o custo dos servigos. E
composto pelas seguintes ativi-
dades: pesquisas e documenta-
¢do, especificagio e padroniza-
¢do, classificagio e codificagio,
controle de formularios, assis-
téncia e inspegao.

2. Programagio, que sera o
conjunto de atividades destina-
das a observagio e avaliagio, de
forma sistematica e permanen-
te, das necessidades de material
da FGV, e a previsio dos meios
e providéncias para atender
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eficazmente a essas necessidades
no momento oportuno. £ com-
posto pelas atividades de esta-
tistica de material e pelas pro-
gramagdes de suprimento, es-
tocagem, compras e produgio.

3. Compras, ou a busca de
informagdes atualizadas sdbre
a situacio do mercado e a pro-
mog¢io de negocia¢des eficazes
de compra, com o objetivo de
obter fornecimentos em bases
satisfatorias quanto a qualida-
dade e ao preco do material.
Sio suas atividades componen-
tes: pesquisa de nrercado, pedi-
do de compra, pedido de pre-
¢cos, ordem de fornecimento,
Tecep¢io € pagamento.

4. Produg¢do, ou como pro-
mover a confecgio ou prepara-
¢do de material pelos servicos
industriais da FGV, tendo em
vista o aproveitamento adequa-
do dos recursos disponiveis e a
obtencao, sem prejuizo da qua-
lidade, da reducio dos custos
diretos e-indiretos da aquisicio
de material. E composto pelas
atividades de planejamento da
producio, contrdle de requisi-
<o, ordem de producdo, supri-
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mento de material, acompanha-
mento e contrble de custos.

5. Guarda, ou o conjunto
de atividades destinadas a guar-
da de quantidades adequadas
de cada artigo de consumo nor-
mal e previsivel, com o objeti-
vo de assegurar a normalidade
dos suprimentos e a continui-
dade no desempenho eficiente
das atividades da FGV. A guar-
da é concretizada através de um
provimento de meios, de siste-
mas de seguranca e arrumagao
e pelo sistema de controle fi-
sico da situacgio.

’

6. Suprimento, ou como
fornecer o mraterial necessdario
as atividades da FGV, tendo
em mira facilitar o desempenho
dessas atividades o qual de-
pende da utilizacio oportuna
de material suficiente e apro-
priado. Ha um sistema de a-
companhamento e quatro siste-
mas de suprimento: automiti-
co, complememar, e5pecial e de
material permanente.

7. Manuten¢io, composto
pelas atividades destinadas &
conservacio e recuperagio do
material, de modo a manté-lo
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em condiges de utilizacio efi-
ciente ¢ econdmica. S3o estas
atividades a manutencio pre-
ventiva, servi¢os € consertos,
servicos de terceiros, e Servicos
de garantia.

8. Alienagido, ou como pro-
mover a venda ou a doagio do
material nio utilizdve]l nos ser-
vigos da FGV, com o objetivo
de eliminar o custo com a sua
guarda e contrdle. £ composta
pelo contréle do material alie-
nivel, pelo processamrento da
venda e pelo processamento da
doacio.

9. Conitréle, que serda a to-
mada de providéncias fornrais
destinadas a assegurar e do-
cumentar a regularidade dos a-
tos de administracio de mate-
rial, quanto as exigéncias le-

PROGRAMAGAO

Estatistica de material
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gais, orcamentdrias e contdbeis.
Ha, assim, trés tipos de contrd-
le: orcamentdrio, de estoque e
legal.

Assim, o Sistema de Admi-
nistracio de Material é com-
posto por nove subsistemas, ca-
da um déles comportando um
conjunto de atividades distin-
tas. O trabalho agora sera, en-
tio, especificar as normas as
quais cada um désses subsis-
temas deve obedecer, normas
que serdo aplicadas a cada uma
daquelas atividades. Embora o
manual utilizado como exem-
plo faca essa especificagio nor-
mativa para cada uma das ati-
vidades (num total de quase
cinqiienta), aqui serio repro-
duzidas apenas as normas bd-
sicas dos subsistemas de pro-
gramag¢io, compras e Supri-
mentos.

Implantar e manter um sistema de coleta e andlise de dados sdbre
consumo de material e sobre o volume de servigos, a fim de es-
tabelecer indices estatisticos atualizados que ajudem a prever as
necessidades e a controlar o consumo.
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f)
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Preparar e manter quadros estatisticos de consumo,
comr médias e indices calculados periodicamente, pa-
ra acompanhar continuamente a situagio do mate-
rial, e identificar oportunamente as tendéncias de
variagio na quantidade e no valor.

Analisar e recorrer, se necessario, a orientacio espe-
cializada, no sentido de estabelecer indices vilidos
e fidedignos para os cdlculos e estimativas de valor
do material, especialmente no tocante ao aspecto in-
flacionirio.

Manter registro atualizado de dados estatisticos
que interessem a cada artigo, utilizando para isso a
propria ficha de especificacio de cada um, de modo
a facilitar consultas sempre que necessdrio.

Programacdo do suprimento

Prever as épocas e quantidades para atender eficazmente as ne-
cessidades de utilizagio de material, tendo em vista, principal-
mrente, automatizar o suprimento de artigos de consumo normal,
e evitar a compra, a produgio e a estocagem em quantidades
antiecondémicas:

*

a)

Estabelecer o periodo de suprimento para cada Gru-
po Operacional, * a fim de assegurar regularidade
de suprimento em épocas predeterminadas;

Grupos Operacionais sio grupos homogéneos e pré-definidos de artigos,

. fixados com o objetivo de simplificar os servicos e proporcionar um

esquema favoravel a analise técnica do material. Encontra-se definido
em item anterior do Manual, na parte referente a Racionalizagdo, na ati-

vidade de class ficagdo de material.
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Definir a Buota-Padrio de cada artigo de consumo
normal em fungio do periodo de suprimento, tendo
em vista suprir todos os artigos de um Grupo Ope-
racional da mesma época;

Preparar o programa de Suprimento Automitico de
cada Grupo Operacional, indicando o més e decén-
dio de cada suprimento, de modo a dispensar requi-
sicio dos orgdos interessados para provocar o forne-
cimento do material.

Programagao da estocagem

Prever as disponibilidades de cada artigo para atender aos su-
primentos programados e manter uma reserva minima destina-
da a satisfazer as necessidades suplenyentares.

a)

b)

Realizar o levantamento anual dos saldos existentes
para poder calcular as disponibilidades ji cobertas
e as em descoberto.

Converter os saldos disponiveis em Quotas de Supri-
mento, com o objetivo de calcular a previsio das
disponibilidades sempre em térmos de Quotas de
Suprimentos completas, e evitar, no futuro, saldos de
estoque fracionarios.

Prever e programar a utilizagio de espagos e meios
no Almoxarifado, a fim de assegurar, na época pro-
pria, a guarda adequada do material a estocar.

Programagdo das compras

Prever as épocas € os valdres globais das compras de mnraterial
de cada Grupo Operacional, com o objetivo de cobrir as dispo-



146 CADERNOS DE ADMINISTRAGAO PUBLICA

nibilidades de estoque programadas, de realizar negociagdes em
épocas e em quantidades que favorecam a redugio dos pregos
de aquisi¢ido, e de assegurar os recursos or¢amentarios.

a) Analisar as informacdes disponiveis sobre as condi-
¢oes de mercado para escolher as épocas propicias &
compra do material de cada Grupo Operacional.

¢) Prever as quantidades e épocas de compra para cada
Grupo Operacional, visando a completar quantida-
des fraciondrias, para que no futuro as compras se
facam enr Quotas de Suprimento completas.

e) Preparar o Programa de Compras segundo o ANEXO
3, para demonstrar as previsbes orcamentirias por
Grupo Operacional, por 6rgio, por més e totais.

Programagio da produgio

Prever as épocas e os custos de impressio ou preparagio de mate-
riais a cargo da propria FGV, com o objetivo de cobrir os esto-
ques programados, obter redugio nos custos diretos e indiretos
de aquisi¢io de material, e assegurar a utilizagio econdémica dos
servi¢os industriais na FGV.

a) Analisar as possibilidades de execugio pelo érgioc de
mecanografia da FGV, levando em conta outros en-
cargos programados para o mesmo, a fim de calcular
corretamente a carga de trabalho desejavel e esco-
lher as épocas de trabalho mais favoraveis a pro-
dugio.
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Analisar o Programa de Estocagem tendo em vista
conciliar as exigéncias do mesmo quanto as épocas e
quantidades com as conveniéncias da produgio.

Prever as quantidades e épocas de produgio dos ar-
tigos de cada Quota Operacional, tendo sempre em
vista completar quantidades fracionarias, para que
no futuro a produgio se execute em Quotas de Su-

primento completas.

Ha uma série de critérios de
formalizagdo que, agora, podem
ser observados de maneira mais
nitida. Uma delas ¢ a obedién-
cia de tais normas bdsicas aos
principios fundamentais  (di-
retrizes gerais), expressa, por
exemplo, no critério de se evitar
compras e saldos fracionarios,
Pode também ser notada a ma-
nifestagio do alcance da forma-
lizagao. Ha alguns sistemas —
como a programacio de mate-
rial — que ndo sio suscetiveis

COMPRAS

Pesquisas de Mercado

de terem seu mecanismo espe-
cificado até a minucia da fixa-
¢io de uma rotina: sua forma-
lizagio vai apenas até o ponto
de tracar as normras que devem
ser obedecidas. Ha outros sis-
temas, como o de compras, que
nio somente possuem normas
basicas como também sio for-
malizados até a fixacio do tri-
mite a ser seguido. As normas
para ésse sistema sio mostra-
das a seguir.

Coletar e analisar dados e informacées que orientem as decis;s
sObre épocas, volume e fontes mais favoraveis 2 compra, visando
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a obter precos que proporcionem o miximo de economia cont-
pativel com a qualidade desejada do material.

a)

b)

f)

h)

Acompanhar, através de publicagdes e observagoes
diretas, as tendéncias de variacio de pregos que jus-
tifiquem antecipar ou protelar compras programa-
das, com o objetivo de obter precos mais favoraveis.

Manter contrdle estatistico da variacio dos precos dos
principais artigos, para fundamentar previsoes, pro-
postas ou decisdes sObre comrpras.

Adotar um sistema de avaliagio permanente do de-
sempenho de cada fornecedor, através de registro pro-
prio, tendo em vista operar com 0s que oferecam me-
Ihores condigbes quanto ao preco, qualidade, correcio
e pontualidade na entrega.

Preparar demonstrativos sObre propostas para ante-
cipar ou protelar compras, com vistas a obtencio de
precos favordveis, de modo que a Diregdo possa jul-
gar de sua conveniéncia em face do programa de
utilizacdo dos recursos financeiros.

Pcdido de compra

Adotar o sistema de emissio de pedido, segundo a rotina propria,
para desencadear o processamento da compra no momento opor-
tuno, e permitir uma andlise preliminar para avaliar a conveni-
éncia da aquisi¢io do material.
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Definir, em ato proprio, a responsabilidade pela
emissdo do pedido de compra relativamente a cada
grupo de material, tendo em vista garantir a inicia-
tiva da enrissio no momento propicio.

Facultar ao responsivel pela compra propor aqui-
sicoes independentemente de pedido, com o objetivo.
de obter vantagens de precos e outras, em decorrén:-
cia de situagdes especiais do mercado.

Conlerir os pedidos com os registros de estoque para
evitar compra de material existente.

Pedidos de pregcos

Expedir pedidos de precos a fornecedores cadastrados, tenddeny
vista obter, através de bases competitivas, as melhores condicoes

s

quanto & qualidade e ao preco do material.

a)

¢)

Adotar o regime de concorréncia, sempre que,. enr
face do vulto excepcional da compra, possa resultar
substancial economia através do aumento da compe--
ticio.

Analisar as respostas aos pedidos e preparar dcmons-
trativos dos precos apresentados, com o objetivo de:
facilitar a escolha dos mais favoraveis..
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Ordem de fornecimento

Emitir ordem de fornecimento, segundo a rotina propria, tendo
em vista formalizar o comrpromisso de compra e venda relativa-
mente aos fornecedores que tenham apresentado condicdes eco-
noémicas mais vantajosas.

a)

f)

Submeter a Ordem de Fornecimento, juntamente
com o demonstrativo dos pregos coletados, a Chefia
competente para aprovar formalmente o compro-
misso com o fornecedor.

Obter sempre do fornecedor declaragio expressa de
concordincia com os térmos da ordem, para certifi-
car-se de sua aceitagio do compromisso.

Fornecer copia da ordem ao respensavel pelo con-
trole financeiro e contabil, de modo a assegurar o
pagamento devido no momento oporiuno.

Adotar um sistema de acompanhamento das ordens
expedidas, com o objetivo de conhecer em tempo
qualquer condic¢io retardadora, para poder tomar
as providéncias que assegurem o formecimento do
material na época devida.

Recepeio e pagamento

Realizar as operagdes de conferéncia e registro necessirias, asse-
gurar conformidade do fornecimento relativamente 3as condi-
¢oes estipuladas na respectiva ordem e, ao mesmo tempo, possi-
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bilitar o pag.nrento devido ao fornecedor no menor prazo possi-
vel e sem qualquer dificuldade de ordem burocritica.

a) Conferir os artigos fornecidos em face dos documen-
tos do fornecedor e da ordem de fornecimento, para
certificarse da corregio quanto a sua qualidade, a
quantidade e ao preco.

¢) Encaminhar os documentos com a maior brevidade
ao dérgao competente, para efeito de pagamento.

fy Avaliar e registrar na ficha de cadastro do fornece-
dor o seu desempenho em cada fornecimento, cont
o objetivo de melhorar sempre o critério de escolha

de fornecedores.

Como foi mencionado ante-
riormente, na Parte III déste
trabalho, alguns autores previ-
nem quanto ao perigo que
pode decorrer da inflexibilida-
de de um processo de formali-
7acio. O item (b) do sistema
de pedido de compra constitui
um bom exemplo de cliusula
incluida para pdssibilitar maior
flexibilidade, facultando com-
pras  “independentemente de
pedido, com o objetivo de
obter vantagens de precos e
outras, em decorréncia de si-
tuacoes especiais de mercado”.

Ao contrdrio do sistema an-
terior, um sistema de compra ja
é passivel de ser formalizado
até o nivel da fixacio de rotina.
O manual especifica em sua
Parte C os tramites para as se-
guintes atividades: emissap de
pedido de compra, coleta de
precos, autoriza¢gio de compra,
emissio do pedido de forneci-
mento, € recebimento do mate-
rial. No exemplo seguinte —
suprimento de material — pode
ser observada a fixacdo de nor-
mas mais minuciosas e rigidas
que as anteriores,
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SUPRIMENTO

Sistema de acompanhamento

Manter um sistema de acompanhamento da situagio do suprimen-
to, por meio de grifico de programacio e contréle e de quadros
-estatisticos, segundo a rotina prépria, com o objetivo de visua-
lizar, em tempo oportuno, anomalias ou condigdes que exijdain
providéncias destinadas a assegurar a eficicia do suprimento.

a)

Acompanhar as varia¢des de consumo e atualizar as
médias e quotas de suprimento de todos os artigos
do mesmo grupo, na mesma época, evitando aquisi-
¢bes ou suprimentos de artigos isolados ou fora das
épocas previstas.

Vigiar, permanentemente, as épocas de suprimento
para nio deixar de fornecer o nraterial necessirio no
momerto previsto.

Ixercer vigilincia sObre o comportamento das aqui-
sicoes, em funcio da situagio do estoque e da pro-
gramagio dos suprimentos, tendo em vista evitar de-
ficiéncia de estoque em relacio ao programa.

Suprimento auiomdtico

‘Executar os suprimentos programados dos 6rgios consumidores,
«com o objetivo de evitar que falte material nesses 0rgaos, que se-
ja distribuido material em excesso, e que ésses orgios desviem
:tempo de suas atividades especificas para tratar da obtengio do
material :necessirio a seus servigos.
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a) Tomar a iniciativa da expedi¢io do material para
evitar perda de tempo do o6rgio consumidor com
emissio e encaminhamento da requisicdo.

b) Providenciar a entrega do material ao responsivel
pela guarda no drgio consumidor, de mrodo a evitar
perda de tempo do referido responsivel com o pro-
blema de transporte.

I R I R P T T T I PR .

e) Fazer com que os responsiveis pelo fornecimento e
pelo recebimento do material assinem a prépria fi-
cha de contrdle, em cada operacio, a fim de fixar
responsabilidades e dar caracteristicas de comprovan-
tes ao registto do suprimento na referida ficha.

Suprinz(’nto complcmﬁntar

Executar suprimento mesmo fora das épocas programadas, sem-
pre que esteja para esgotar-se o estoque de qualquer artigo do
orgio consumidor, a fim de evitar prejuizo do servigo por falta
de material.

a) Acompanhar sempre, mediante contatos regulares
com os responsiveis pelo material nos érgios execu-
tivos, a situa¢io do consumo, para observar em tem-
po qualquer tendéncia de falta antes do tempo pre-
Visto.

e) Recalcular a média do consumo e a quota de supri-
mento, tendo em vista evitar suprimentos comple-
mentares no futuro.



154 CADERNOS DE ADMINISTRAGAO PUBLICA

f) Providenciar os necessirios reajustamentos no pro-
grama de aquisi¢io e de estocagem, sempre que hou-
ver alteragio de quotas, para garantir os futuros su-
primentos em base automaitica.

Suprimento especial

Executar o suprimento de artigos classificados no subconjunto
4 mediante requisi¢io escrita — formulario n¢ 11 — do orgio in-
teressado, para poder avaliar, em cada caso, a necessidade de uti-
lizagio do material, e reduzir ao minimo inevitavel o consumo
dessa classe de material.

¢) Uulizar a propria ficha de contréle de suprimenio
automdtico, de acdrdo com a rotina prépria, para
documentar os suprimentos especiais, evitando, :s-
sim, a emissio de outros documentos.

d)  Verificar sempre, antes de promover a aquisicio «le
material especial requisitado, se niio existe noutro
orgao, a fim de evitar desperdicio.

¢) Inspecionar e recolher periodicamente as sobras de
material especial nio utilizaveis pelo 6rgio requisi-
tante, a finr de promover, se {6r o caso, o reaprovei-
tamento por outro 6rgio,

Suprimento de material permanente

Executar o suprimento de material permanente, tendo em vista
atender as necessidades do drgio requisitante, no momento opor-
tuno e, além disso, integrar o material nos sistemas de manuten-
¢do, de contrdle patrimonial e de utilizacio.
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Aplicar, em cada artigo, unra etiquéta de codigo e
numero, para possibilitar a identificagio do -mate-
rial nas operacdes de contrdle.

Em obediéncia a estas nor-
mas bdsicas, o sistema de supri-
mento de material estd forma-
lizado através da fixa¢io minu-
ciosa de suas principais rotinas,
que variam em funcio do sub-
conjunto do material de con-
sumo: artigos de suprimento a
determinado setor, de supri-
mento geral e a determinados
setores, e de suprimento espe-
cial. Cada uma dessas rotinas
compreende diversas fases, cada
uma delas obedecendo a uma
sub-rotina prépria.

Parte C. ROTINAS

As rotinas do sistema de su-
primento de nraterial tém como

documento basico a ficha “Con-
trole de Material” (C.M.), que
se destina a desempenhar as
funcoes de ficha de estoque.
requisi¢io, nota de entrada e
nota de saida, relativamente a
material de consumo. A forma-
envolve

lizacio désse sistema

principalmente uma descriciio
minuciosa de como cada uma
das vias désse documento deve
ser preenchida. Para efeito e
llustragdo, exemplificamos o
lancamento das rotinas referen-
tes aos sistemas de compra ¢

requisigio de servico.

I. Rotina do sistema de compras

O sistema de compras compreende 5 fases: emissio do pedido
de compra, coleta de pregos, autorizagio de compra, emissio do
pedido de fornecimento e recebimento de material. As sub-roti-

Nas sio como se segue:
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Emissdo do pedido de compra

Almoxarife:

a) preenche o formuldrio “Expediente de Compra”
(ver modélo 1 na parte D) conx os seguintes elemen-
tos: numero, item, especificacao, unidade, quantida-
de, aplicagio, data e assinatura;

«) guarda a via rosa para contruic.
Coleta de pregos

Comprador:

a) consulta o [ichdrio préprio para selecionar pelo me-
nos trés fornecedores;

() registra os pregos nas colunas A, B e C do formuld-
rio de Expediente;

fy presta no espaco de informagdes os esclarecimentos
cabiveis, para efeito de orientar a decisio sObre a
compra;

g) encaminha as duas vias do formulirio ao Chefe da
Secio de Material.

Autorizagido de compra

Chefe da Sec¢io de Material:
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analisa o expediente de compra, pedindo as infor-

a)
macées complementares julgadas necessirias, ¢ intro-
duzindo alteragdes que achar convenientes;

dy devolve a via amarela ao comprador.

Chefe do Servigo de Manutengio:

aprecia e autoriza os expe(lientes relativos a compras

)
programadas e devolve & Secao de Material (modélo
2 na parte D),

{) opina e subnrete ao Superintendente os expedientes
relativos a compras nio programadas.

smiussiio do pedido de fornecimento

Comprador:

b) coloca na via rosa os elementos definitivos quanto a
preco e fornecedor;

d) encaminha a via branca ao encarregado do controle.

Recebimento do material

— Almoxarife:

confere a mercadoria em face da nota fiscal e da via
amarela do Expedicnte de Compra;

a)
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b) declara na via amarela do Expediente de Compra o
recebimento da mercadoria;

f) emite a Guia Contabil (ver modélo 8 na parte C),
debitando o Almoxarifado e abrindo crédito ao for-
necedor;

1) encaminda a 2¢ via do Expediente de Compra ao
comprador, devidamente visada;

J} encaminha i Divisio de Contabilidade a 1.2 via do
Expediente de Compra.

II. Rotina de requisicio de servigo
— kncarregado do Expediente:

4) recebe a Requisicio de Servico (ver modélo +4). cnr.
3 vias;

b) data e numera a Requisicio de Servico no espago
proprio.

— Chefe de Setor:
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e) autoriza a execug¢io do servigo.

— Encarregado do Expediente: '

g) remete a via azul para as oficinas,

— Executante do Servico:

h) recebe a via azul da Requisi¢io do Servico;

1) providencia a requisicio ao Almoxarifado dos ma-
teriais necessarios a execucio do servico, anotando no
espaco a isso destinado no modélo o numero da Re-

quisi¢io (modélo 5) .

A determinagio da rotina,
por conseguinte, ¢ uma descri-
<30 sucinta do trimite a ser se-
guido pelo sistema, ou a especi-
ficacio ordenada das atividades
de cada participante. Tratan-
do-se de sistemas administratj-
vos, normalmente essa descri-
¢io presta particular atenciio ao
preenchimento dos formulirios
¢ o destino que tem cada um
déles. A parte final do manual
sera, entio, uma amostra désses
formularios, colocados dentro
da ordem numérica na qual
aparccem na descrigio do tra-
mite de trabalho.

Parte D- FORMULARIOS

Os formuldrios devem ser
desenhados exatamente como o
sdo na realidade. As instrugges
quanto ao seu preenchimento,
se nio estiverem contidas no
corpo da descricio da rotina,
devem entdo ser especificadas
em anexo, bem como informa-
cdes referentes a:

— codigo numérico

— cores (tanto do original
como das vias)

— formato (dimensées)
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— gramatura (péso do papel
original e das vias)

— utilizagio (verso, anverso
ou ambos) .
Os formulirios que seguem

sip os utilizados apenas nas ro-
tinas dos sistemas de compra e
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requisi¢io de servigos, demons-
tradas na Parte €. Logicamen-
te, no manual original sio in-
cluidos todos os formularios
utilizados também nas demais
rotinas do sistema total de ma-
terial, com a referéncia numdé-
rica apropriada ao caso.
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Formulario 1
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Desenho do Formulario “Programa de Compras™ (n° 9 do Mar.1al do SMt)
Formulario 2
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Formulario 3
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Decsenho do Formulizio “Requisicio de Servigo” (n* 10 no Manual do SMt)
Formulério 4
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Desenho do Formulario “Requisicdo de Material” (n® 11 no Manual do SMt)

Formulério 5

~
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\
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Parte V

CONCLUSOES



Administracdo e organiza-
¢do tornam-se um campo de es-
peculagio extremamente mais
complexo quando colocadas em
térmos de tendmenos condicio-
nados por seu ambiente global.
Abandonando os esquenras sim-
plificadores de estudiosos como
Taylor ou Fayol, que trataram
— dentro das inevitaveis limi-
tagdes ditadas por sua condigi>
de pioneiros — de apenas uma
dimensdo das organizagdes ad-
ministrativas, e incorporando
uma série de outras variaveis
além da mera busca quantitati-
va da eficiéncia institucional,
abrese para o estudioso um
campo de analise cujo veic ain-
da esta longe de ser esgotado.
O presente trabalho ainda ¢
largamente exploratério, e,
mesmo assim, cuida apenas de
uma categeria admrinistrativa:
o conceito de sistemas.

Deve-se notar que, ao enca-
rarmos o fenémeno administra-

tivo — dentro do qual situam-se
os sistemas administrativos —
como elementos condicionados
por secu ambiente, nio quere-
mos tomar partido na atual dis-
cussio sdbre a validade dessa
afirmativa expressa em térmros
gerais. Alguns autores relacio-
nam a eficiéncia administrativa
como condicionada em térmos
absolutos aos valéres do ambi-
ente socio-econdmico, colocan-
do-a num estado de completa
passividade dentro do contexto
no qual funciona. Outros estu-
dicsos, mais otimistas, acredi-
tam que a administracio —
sempre vista em seu sentido
mais amplo — possui umr arse-
nal préprio de for¢a e motiva-
¢do para alterar as caracteristi-
cas de seu ambiente condicio-
nador. Dentro do primeiro
ponto de vista, a administra¢io
no mundo subdesenvolvido cai-
ria dentro de um circulo vicio-
so do qual nio conseguiria es-
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capar; para os adeptos do se-
gundo prisma, a administragio
supervaloriza-se como  instru-
mento de progresso econdémico
e social.

Essa visdio macroscopica da
problemidtica da administracio
no mundo subdesenvolvido niio
¢ discutida neste trabalho, mas
scu contendo pode constituir-
-s¢ num dado importante para
especulagdes futuras, e que cer-
tamente hiio de vir muito pro-
ximamente, dada a emergéncia
do problema e o atual estado
de alerta de muitos estudiosos
brasileiros. Uma das categorias
mais discutidas nesse sentido,
por exemplo, é a da estraté-
gia para reformas, que coloca
como componentes fundanren-
tails uma conceituagio precisa
de categorias como funcio, dis-
funcio, a fun¢io, etc. — as
quais somente podem ser com-
preendidas a partir da prépria
compreensio da categoria mais
ampla de sistemas administra-
tivos.

A espinha dorsal déste tra-
balo ¢, portanto, a concepgio
de organiza¢gio como um siste-
ma unificado, capaz de integrar
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de formra racional os virios
mecanismos administrativos de
que ¢ composto — sendo ca:lu
um désses mecanismos subsiste-
mas. Assim, tanto o sistema ge-
ral (no caso, a organizacio vis-
ta em sua concep¢io mais am-
pla) como os subsistemas, pre-
cisam ser vistos comro a resul-
tante da influéncia de um com-
plexo de fatores condicionan-
tes, critérios técnicos, outros
sistemas, etc. Como foi alirma-
do na Introdugio, somente essa
concep¢io, notadamente atra-
vés da criagio de modelos heu-
risticos que facilitem sua com-
preensio, € capaz de integrar
num todo coeso e coerente o
grande nimero de dados, con-
ceitos e componentes que con-
formam a nroderna teoria de
organizacio.

A criagiio de tais modelos
heuristicos para sistemas admi-
nistrativos pode ser formulada
sob diferentes perspectivas, com
diferentes objetivos. Neste tra-
balho, procurouse colocar a
discussio enr térmos restrita-
mente significativos para o ana-
lista de O&M, que, via de re-
gra, ¢ o profissional ou o espe-
cialista cuja func¢io ¢ o plane-
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jamento ou a relormulagio de
sistemas administrativos. O es-
quema heuristico  intrinseco
para a compreensio de sistemas
estd aqui apresentado em li-
nhas bastante amplas e, como
foi indicado, sujeito necessaria-
mente a uma série de refina-
coes futuras. Procurou-se, ao
contrario, tratar mais detida-
mente do mecanismo de formu-
lz¢do de sistemas, qual seja, das
varidveis e dos elementos que
compdem a criagio ou o de-
senvolvimento de sistemas.

As seguintes conclusées po-
dem ser extraidas déste traba-
lho, apresentadas  sintética-
mente:

1) tomandose o térmo teo-
ria como um conjunto unifica-
do de principios fundamentais,
de conhecimento especulativo
e racional, no qual todos os
possiveis aspectos do fendémeno
muntém uma relagio significa-
tiva, dificilmente poderemos fa-
lar numa teoria unificada de
organizacdo. O que existe ¢
uma série de teorias de organi-
aagio, por vézes superpostas,
por vézes conflitivas;

i"2) o grande obsticulo par:
o desenvolvimento de umnra teo-
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ria administrativa ou de orga-
nizagio ¢ a complexidade do
fen6meno administrativo, sua
riqueza de elementos, sua con-
formacio multiforme por uma
gama de variaveis de diferentes
categorias e modos de influen-
ciacio. Esse fato ¢ agravado pe-
la propria mutagio qualitativa
e quantitativa do fenémeno;.]

3) o conceito de sistema ati
gura-se como extremramente
tfrutifero para uma tentativa
de cria¢io de um modélo heu-
ristico que propicie melhor
compreensio do fendémeno ad-
ministrativo.  Sistema, nesse
caso, sera o conjunto ordena-
do de elementos inter-relacio-
nados, cujas propriedades ca-
racteristicas também mantém a
mesma inter-relacio e concor-
rem para um objetivo comum.
fsse conceito tem sido utiliza-
do por diversos autores, varian-
do substancialmente a nature-
za de sua aplicacio;

4) ¢ possivel a identificacio,
no caso de sistemas administra-
tivos, de um conjunto de varia-
vels que impdem exigéncias
que deverdo ser absorvidas, ou
satisfeitas, quando do planeja-
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mento do mecanismo de agdo
do sistema;

5) assim, a morfologia de
um sistema ¢ a resultante de
irés esferas de fatores condicio-
nantes: ambiente cultural, fa-
tores organizacionais internos
e imposigdes técnicas, Nenhum
dos elementos técnicos de um
sistema administrativo (rotina,
formularios, equipamento, €c.)
tem sentido visto fora do seu
contexto;

6) com o crescente desenvol-
vimento tecnolégico, o processa-
mento e o contrdle da informa-
cio tornaram-se extremamente
complexos, e sua racionalizagao
(que serd a prépria raciona-
lizagio de sistemas) tem-se tor-
nado cada vez mais um impe-
rativo de sobrevivéncia. O pla-
nejamento de sistemas, dada
sua importincia, ndo pode ser
encarado como uma tarefa de
mrenor relevincia para a orga-
nizacio, e sua complexidade
atual n3o permite o empirismo
e o amadorismo;

7) um sistema administrati-
vo sera eficaz ndo apenas na
medida em que satisfaga seus
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objetivos  formais imediatos,
mas, também, aos requisito; im-
postos pelas varidveis do seu
contexto, dentro ou fora da
organizagio. Isso ajuda a expli-
car, por exemplo, a dificuldade
da wransplantacio de sistemmas
de uma organiza¢io para outra;

8) o ciclo de desenvolvimen-
to de sistemas administrativos,
proposto na Parte 1I, envolve
cinco fases distintas: definigio
do objetivo do sistema e respec-
tivas politicas de agdo; deter-
mina¢io dos componentes téc-
nicos do sistema; implantagio
do sistema planejado, e acom-
panhamento. O modélo inclui
o conceito de controle como
elemento de equilibrio comum
a tddas as fases, dentro da idéia
geral do feedback;

9) as politicas de acio cons-
tituem um dos elementos bdsi-
cos na formulagio de sistemas,
tomando-se o térmo como O
conjunto de decisdes continuas
que se aplicanmr a situagdes re-
petitivas. Um de seus principals
objetivos € possibilitar uma
acio consistente e coecrente,
dentro da organizagio, por par-
te de qualquer elemento em
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nivel decisério. Essa consistén-
cia tem de estar refletida na
concep¢io do sistema adminis-
trativo;

10) dentro do modélo apre-
sentado, as variaveis do sistema
sdo grupadas em duas catego-
rias distintas: os determinantes
basicos e os determinantes ime-
diatos ou diretos. Os primeiros
sao os fatores que afetam o sis-
tema em suas linhas mais am-
plas, e os ultimos sio aquéles
que moldam mais diretamente
os elementos técnicos. A dis-
tingio dessas categorias ¢ apenas
académica: na pratica, elas se
influenciam mutuamente;

11) um sistema administra-
tivo manifesta-se concretamente
através de seus conrponentes
Lecnicos, CU]O conjunto‘ seré seu
mecanismo de funcionamento.
Essa determinagio técnica pode
envolver os seguintes itens: flu-
xo de trabalho, formuldrios, es-
pago fisico, método de trabalho
e equipamento, que, por seu
turno, constituem elementos in-
timamente inter-relacionados;

12) assim, o mecanismo de
funcionamento de um sistenra
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administrativo ¢ deie.minado
em fungio de um conjunto ds
elementos técnicos, os quais sdo
a resultante da influéncia de
uma série de fatdres condicio
nantes, controldveis ou nio,
mais ou menos relevantes em
relacio as diversas varidveis
circunstanciais;

13) considera-se a organiza-
¢io formal como o conjunto
de disposigdes escritas e auten-
ticadas pela dire¢io da entida-
de, ou o comportamento de ca-
da funciondrio ou érgio, con-
forme previsto e legitimado pe-
la organizagdo. Assim, a forma-
lizacgio de uma entidade serd
o esfdér¢o consciente e continuo
para  prescrever, sistemitica-
mente, o comportamento de.e
jado;

14) a formaliza¢io é neces-
sdria, nas organizac¢des comple-
xas, na medida em que a orga-
nizacio informal € vista como
uma for¢a dispersiva, onde avul-
ta a necessidade de discipli-
nar e integrar, num todo uni-
ficado, os diferentes padrges de
comrportamento € mecanismos
de acfo;
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15) normalmente, os primet-
ros elementos a serem formali-
7ados sio a estrutura adminis-
trativa e atribuicoes, podendo
também serem mencionados
outros elementos administrati-
vos: politicas de acio, normas
de trabalho, formularios, ter-
minologia, etc.;

16) a formalizacio ¢ proces-
sada através da adog¢io de um
conjunto de instrugdes sancio-
nadas pela capula da organiza-
¢do, as quais passam a consti-
tuir um documento permanen-
te, classificado e codiiicado no
sentido de facilitar seu valor
como fonte de referéncia. Esse
conjunto de instrugdes, via de
regra, toma a forma de regi-
mentos internos ou manuais de
servico;

17) os especialistas divergem
quando avaliam a formalizagao
como “desejavel” ou “indese-
javel”, “salutar” ou “perigosa”.
Essa divergéncia é provocada,
em ultima instincia, pela pré
pria posi¢io tedrica do obser
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nalistas ou se apegue, de forma
majs extremada, aos modernos
behavioristas;

18) essa pers;ectiva de ver
a formalizi ¢io em 1€rmos posi-
tivos ou negativos, de forma
zbsoluta, nio faz sentido. A
formalizacip somente pode ser
apreciada em seus méritos ou
necessidade em fungio de di
versos fatores, que agirio de
forma diferente de organizacio
para organizagio, de época pa-
ra €poca, numa mesnra organi-
zagdo, e assim por diante;

19) pode ser observada uma
tendéncia sensivel nas emprésas
brasileiras no sentido de insti-
tucionalizar orgios de planeja-
mento e sistemas, responsa-
veis pela formalizagio da enti-
dade. As organizacoes também
vém recorrendo, em escala
crescente, & assessoria técnica
de emprésas especializadas, ou
a consultores individuais. Tal
interésse pode ser correlaciona-
do com a aceita¢io e reconhe-
cimento da importincia da

vador, a partir do mromento moderna tecnologia adminis-
que adote os valores tradicio- trativa.
000041982
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