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Diversas teorias pretendem explicar a natureza das organizacbes em geral, mas
pouca coisa é especificamente proposta em relagdo as organizaghes publicas —
aquelas suja existéncia estd confinada aos limites do contexto governamental e
que estao empenhadas na busca do indefinivel interesse publico. Esta afirmagio
¢ valida na medida em que nio h4, na realidade, & luz das contribui¢bes de Simon
¢ Barnard, uma teoria das organizagdes piiblicas a que se possa fazer referéncia.
Embora seja abundante a literatura sobre as burocracias publicas, nela ndo sdo as
mesmas tratadas como organizac¢Ges, mas como componentes do sistema politico
mais amplo.

Este trabalho examina a extensdo em que Chester Barnard e Herbert Simon
contribuiram para a compreensdo das organizagbes publicas, independentemente
do fato de tais contribui¢Ges poderem ser rotuladas de elementos de formulagio
de uma teoria de organizagao puiblica, questdo que ndo estamos preparados para
discutir.

Um ponto de partida adequado € a caracterizagdo das peculiaridades das orga-
nizagbes publicas ¢ dos imperativos de seu contexto, o que as torna distintas de
outras organizagdes e que, em conseqiiéncia, serve de apoio a reivindicagdo de
uma teoria especial de organizagGes publicas.

Com base na diferenciagio estabelecida por Phillip Selznick entre organizagdes
e institui¢des, somos levados a associar o interesse piblico com a entidade mais
abrangente, reconhecendo que as instituigdes t&ém por base um empreendimento
de colaboragdo humana conhecido como organizagio.

P

O que caracteriza uma organizagao puablica é o fato de que a mesma ests
invariavelmente cercada por uma super-estrutura institucional mais ampla, criada
para atender a necessidades publicas de inspiragdo social, dela sendo exigida cons-
tante adaptagdo a necessidades sociais que mudam consoante a articulacio do siste-
ma politico. Nesse sentido, as organizagOes piblicas podem ser encaradas como
a infraestrutura de colaboragdo humana peculiar a essas super-estruturas institu-
cionais que visam ao interesse piiblico ¢ s3o legitimadas pela confianga publica.

Tomando essa defini¢do como ponto de partida, podemos passar & discussdo
dos principais imperativos de tais organizagdes. Admitido o objetivo do interesse
pliblico no contexto do governo democratico, é forgoso que se reconheca que o
sistema de valores da democracia representa um importante campo de forca
influenciando papéis, padrdes, cédigos de ética, etc., que constituem determinantes
cruciais de qualquer organizagao. No entanto, espera-se que as organizagbes publi-
cas ajam sobre grandes problemas complexos, os quais exigem um alto nivel de

* Ph.D. em administra¢do publica; coordenador de projetos — Departamento de Desenvol-

vimento Institucional da Secretaria Econdmico-Social — Organiza¢do dos Estados America-
nos (OEA). (Endereco do autor: 6510 Rockhurst Rd. Bethesda, MD 20034 — USA))

R. Adm. pibl,, Rio de Janeiro, 15(3):71-76, jul./set. 1981




racionalidade para a efetiva mobilizagdo de recursos. A natureza publica do
governo ndo o isenta de sua responsabilidade por uma administragdo eficaz.

Dois tipos de exigéncias se fazem sentir sobre as organizagbes piblicas: uma
determinada por sua responsabilidade politica e a outra determinada pelo alcance,
magnitude e complexidade de seu compromisso gerencial. Devido a essa mistura
caracteristica de requisitos, as organizagdes publicas precisam ser institucional-
mente sensivels, a0 mesmo tempo que organizacionalmente responsaveis; institu-
cionalmente igualitdrias, enquanto organizacionalmente justas; institucionalmente
eficazes, enquanto organizacionalmente eficientes, institucionalmente participati-
vas, enquanto organizacionalmente executivas.

As organizacOes piblicas, acima de tudo, derivam sua autoridade da soberania
popular, representada por agentes eleitos e, no entanto, pelo fato de atuarem em
termos gerenciais, seus resultados sao avaliados segundo padrées de desempenho
que ndo se distinguem daqueles aplicados a organizagOes sem cardter publico.

Parece, em suma, que as organizagbes publicas s3o o produto do engenho
humano na medida em que envolvem seres humanos que colaboram em torno
de propésitos comuns. S3o. entretanto, acima de tudo, o produto do engenho
social na medida em que o esfor¢o de colaboragdo emana de uma exigéncia social
Unica, que € a busca do interesse piblico, quando essas organizacdes agem comao
guardids da confianga publica.

Caracteristico, também, das organizagbes piblicas é o fato de que seus agentes
atuam segundo os parimetros de um sistema normativo e de vm cddigo ético
conhecido como servigo piblico, o que dd a sua responsabilidade um carater
especifico.

O recrutamento para o servigo piblico é feito normalmente mediante a apli-
cacdo de critérios sociais, ja que se permite e encoraja a todos os segmentos da
sociedade a se fazer representar no servigo pablico. De certo modo, os servidores
publicos tornam-se portadores dos valores que se espera sejam materializados
pelo governo.

Embora o mérito para o servico seja considerado, de um modo geral, em termos
de competéncia e conhecimento, o merecimento social €, certamente, um geter-
minante significativo na composigdo dos quadros do servigo piblico. A exigéncia
institucional corporificada no recrutamento social dos servidores ptblicos interage
com a exigéncia organizacional, eminentemente racional, do recrutamento de uma
equipe que seja tecnicamente competente, em sentido burocratico.

As dificuldades operacionais dos servidores publicos nas organizagDes estatais
caracterizam-se pela necessidade de combinar questdes de substancia com questdes
normativas, de forma consistente com a tradigdo democratica do servico ptblico,
Temos ai, de novo, a confrontacdo entre a prevaléncia da agio executiva unila-
teral, baseada na racionalidade substantiva (Manheim), de inspiracio organiza-
cional, e a exigéncia da participacao (racionalidade funcional), de inspiragéo
institucional. A racionalidade funcional argii que, no que concerne ao interesse
piiblico, a consecucdo democrdtica de decisdes substantivas é, de algum modo,
superior a qualquer conclusdo substantiva de derivagdo unilateral.

Torna-se¢ dificil, se ndo inadequado, conceber a conduta do servidor piblico
fora dos limites desse sistema de racionalidade dual, que prefiro chamar de
institucional /organizacional, reconhecendo a primazia do institucional.

Qualquer teoria de organizagdo pdblica teria que tratar do comportamento,
nesse tdo confuso campo de racionalidade. De certo modo, a literatura existente
sobre as burocracias pdblicas tem seguido essa linha, mas com uma nitida ten-
déncia pelas implica¢des s6cio-politicas do servigo pdblico, preocupando-se pouco
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com tépicos organizacionais igualmente importantes sobre os quais recaiu a énfase
de Simon e Barnard.

No contexto das organizagdes publicas, a autoridade deriva de um papel tanto
politico quanto funcional, baseado em competéncia e conhecimento, mas é sempre
legitimada em nome do interesse piblico,

Critérios institucionais favoreceriam a autoridade formal inerente ao cargo
ptblico, enquanto um critério organizacional poderia favorecer a autoridade de
competéncia, principio fundamental que rege a coeréncia organizacional.

Enfim, no arcabougo das instituicdes piablicas, os funciondrios sdo limitados
e avaliados em termos de prestagdo de contas ao publico, uma vez que agem em
nome da confianga publica. As organizagdes, contudo, exigem de seus agentes
um comportamente responsdvel em termos do papel que desempenham. Jd4 que
prestacdo de contas difere de responsabilidade tanto em orientacdo quanto em
propdsito, surge nas organizagBes puablicas, em matéria de racionalidade, uma
outra fonte de controvérsia,

Ao examinar os trabalhos de Simon ¢ Barnard, encontramos pequena contri-
buicdo para a compreensdo dos imperativos organizacionais das agéncias piiblicas,
tal como acima caracterizadas.

Nao obstante a originalidade das contribuigfes trazidas por esses dois autores
i teoria das organizagGes, o cardter ptiblico de tais organizages ndo constituiu
interesse primordial de nenhum deles. Em conseqiiéncia, nossa posicio € de
reserva, quando aplicamos as conclusdes e os postulados de Simon e Barnard as
organiza¢Oes piblicas, reserva essa que sugere a consideracdo de suas propo-
sicoes & luz da racionalidade dual antes discutida.

A principal limitaggo de Simon e Barnard, em termos de explicagio das orga-
nizacdes ptiblicas, estd em que nenhum desses autores trata das organizacdes do
ponto de vista do contexto.

A maior parte daquilo que se sabe sobre administragdo puiblica decorre prin-
cipalmente do relacionamento entre os Orgdos ptblicos e seu ambiente social,
politico e econdmico. Assim, a teoria da administragdo piblica, como tal, nfo é
conhecida pela forma como trata as realidades internas do servigo ptblico, num
sentido puramente organizacional. Barnard e Simon, ao contrdrio de Dwight
Waldo, ndo seguiram certamente esse caminho na formulagio de suas teorias de
organizagao.

Para Simon e Barnard, as organizacdes sdo sistemas eminentemente fechados e
lidam, primordialmente, com os principios que os governam. As funcdes do exe-
cutivo constituem a opinido dada por um gerente, para gerentes, nfo para lideres,
no sentido usado por Selznick. Barnard fala, essencialmente, sobre liderancga deri-
vada do poder soberano do executivo e da qual sdo imbuidos os agentes no con-
texto do sistema.

Dada a natureza, a origem e a legitimacio das institui¢des ptblicas, a abor-
dagem de Barnard é inteiramente inadequada. Para Barnard e Simon, as organi-
za¢Bes sdo independentes do piblico, existem para atender a demandas de mer-
cado oriundas de individuos que desejam poupar, ndo participar, e esta é outra
presun¢do altamente inadequada, quando se trata da concepgdo da clientela
atendida pelo governo.

Compreensdo, dever de prestar contas, participagao, eficicia, confianca puablica,
eqilidade etc. — sdo expressdes virtualmente estranhas i linguagem de Barnard e
Simon e ndo hi verdadeira raziao para que sejam incisivos, j4 que ndo examinam
as organizagdes publicas per se.
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Para Barnard a autoridade caracteriza a comunicagdo e ¢ eficaz quando o
comando oriundo de um superior é finalmente obedecido. No contexte de uma
organizagao publica, a autoridade ¢é legitimada, em dltima andlise, pelo interesse
publico, embora seja o ¢rgdo publico que esteja investido dela. Enquanto para
Barnard a autoridade € legitimada nos limites do contexto do sistema organiza-
cional, a autoridade ptblica e a obrigatoriedade de prestacdo de contas transcen-
dem os limites de um &rgdo. Enquanto na organizagdo de Barnard um agente
¢ sempre responsdvel perante seu superior, num Orgao piiblico os agentes sio
responsaveis perante os drgdos legislativos, que funcionam como representantes
do povo. Mais ainda, o papel desempenhado pelo 6rgdo piblico tem pouca seme-
Thanca com os papéis preconizados para a organizagdo por Barnard.

Embora Barnard pretendesse ter sua teoria amplamente aplicada, j4 que comega
teorizando sobre o cendrio social das organizagbes em geral, ndo examina o tema
crucial das determinantes sociais das organizagbes publicas. Na realidade, a énfase
no como de uma organizagdo supera, de longe, a énfase no por que, especial-
mente quando se trata de organizacbes puablicas.

Deve ser levada a crédito de Barnard uma importante contribuicdo para a
engenharia da colaboracdo humana, mas foi minima sua preocupa¢do com as
peculiaridades das organiza¢des pablicas.

Na medida em que Herbert Simon tratou as organizacdes de um ponto de vista
econdmico, pode-se esperar uma contribuico maior para a compreenszo das orga-
nizacGes publicas. Seu argumento fundamental é o de que as decises organiza-
cionais baseiam-se igualmente em valores e fatos,

A exploragio do contetdido 16gico-positivista da administragae aproxima ainda
mais sua teoria dos imperativos das organizagdes publicas, mas a limitagio pre-
ponderante da teoria de Simon quanto & compreensio das organizagdes piiblicas
estd em sua énfase ao caréter informativo que atribui as organizacdes em geral.

Tal énfase ¢ inadequada quando se cogita das organizacSes publicas, uma vez
que a informagao ndo ¢, nem de longe, tdo importante quanto outras dimensdes,
tais como compromisso, sensibilidade etc. consideradas as caracteristicas aqui apre-
sentadas em relagdo ao servico puablico.

Em artigo recente, Simon trata da questio das organizagGes publicas e afirma
que um dos mais importantes problemas piblicos de hoje é a escassez de politicas
piblicas bem fundamentadas, argumentando, ainda, que a ampliagdo da base de
informagdes racionais para as opgOes de politica publica fortalece os alicerces
democraticos do governo.

Presume-se que melhor informacgioe leve mais em conta o interesse ptiblico, per-
mitindo melhor controle sobre as decisdes relacionadas com politicas ptblicas.
Podemos aceitar que uma base constituida por informagdo de melhor qualidade
ajude no mapeamento das necessidades publicas ¢ conduza a decisOes mais res-
ponsaveis. Simon afirma, especificamente:

“Qs principais problemas das organizagfes governamentais, hoje em dia, ndo
sao problemas de departamentalizagdo e coordenag@o, mas de organizagao, liga-
dos ac armazenamento e ao processamento de informagio; ndo sdo problemas de
divisio do trabalho, mas sim problemas de decomposigdo dos fatores que consti-
tuem o processo decisério. Esses problemas s@o enfrentados de melhor forma,
pelo menos em uma primeira aproximacio através do exame dos sistemas de in-
formacao abstraidos da estrutura do 6rgio ou departamento.”

Esta afirmacao revela uma concepcio tecnocritica racional de governo, que
despreza algumas importantes determinantes das organizacdes publicas, as quais
transcendem sua infra-estrutura de informagdes. Segundo Simon, informacio de
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qualidade superior propicia melhor tipo de decisdes e maior controle sobre a
relagio que hd entre a intengdo politica e o resultado politico.

Esse tipo de raciocinio linear parece ignorar que entre a intengfo e o resultado
da politica ha um periodo longo e critico de implementagio da politica, virtual-
mente vulnerdvel as vicissitudes do envolvimento e da agdo humanos, estes sé
remotamente determinados pela qualidade da informagfio em que se baselam as
decisdes politicas. Simon parece ter contribuido substancialmente para a ciéncia
politica, nao identificamos sua contribuiciio para a soluciio dos problemas atuais
das organizagdes plblicas,

Embora a informagéo seja de fundamental importincia para a formulacfo da
politica e, especialmente, para sua enunciagdo, visando a legitimacdo pelo publico,
pode servir também para desculpar pelas falhas de racionalizag@o no suprimento
de bens e servicos de utilidade pdblica. A melhora da qualidade da informagio
a disposicdo dos drgdos piblicos ndo contribui, necessariamente, para maior
compromisso € responsabilidade dos servidores piiblicos. Exemplos recentes de
grande corrup¢do na Administragdo de Servigos Gerais (GSA) dos Estados Uni-
dos — que passou despercebida por longo tempo — servem de ilustragao para
o fato de que a ética do servigo ptiblico, ou sua auséncia, é a determinante mais
poderosa da qualidade desse servigo, independentemente da qualidade dos contro-
les sobre a informacio.

A participagdo — importante ingrediente da administracdo piblica demo-
critica — é ameagada por um mecanismo de formulagdo de politicas que se apoia
apenas na racionalidade das informacdes. Pareceria contraproducente, desse ponto
de vista, envolver o pove na formulago de decisdes piblicas quando, através da
coleta de dados, é possivel conhecer os fatos com maior exatiddo e economia,
sem o envolvimento com pessoas e os problemas que esse envolvimento produz.

A participacdo, como insumo do processo decisério, ndo se coaduna com a
racionalidade das informagGes de Simon e é, portanto, contraproducente em sua
organizagdo — argumento dificilmente aceitivel no contexto da administragio
publica democrética. Simon parece preferir uma racionalidade apoiada na reali-
dade factual, embora admita que as decisGes tém uma base valorativa. A fluidez
do interesse publico indica que este n3o constitui uma entidade que possa ser
identificada e medida, no sentido informativo, mas que é um processo intermind-
vel, inerente & participacdo democratica. O cardter conclusivo essencial da ten-
denciosidade da informagdo, contido na teoria de Simon, parece incompativel
com a dialética processual do interesse piblico sempre emergente.

Uma modificagio no contexto da racionalidade de Simon ¢ Barnard teria que
ocorrer, fundamentalmente, de dentro para fora, como um ato racional de ge-
réncia. Originar-se-la na percep¢do da geréncia quanto 4 necessidade dessa mo-
dificacdo e s6 se verificaria quando ¢ nicleo de comando consentisse nela e
agisse nesse sentido.

No contexte das organizagdes publicas, a mudanga ¢ previsivel com o rodizio
da autoridade politica. Nem Barnard nem Simon se ddo conta dessa crucial pe-
culiaridade temporal da organizago publica, que é intrinseca ds mudangas perié-
dicas do curso da ag@o, na condug@o dos negdcios publicos, fator de perturbagio
que desafia a continuidade gerencial e organizacional.

Num sentido, a organiza¢do de Barnard e Simon nac pode existir no arcabougo
do cendric piblico, j4 que ambos defendem uma racionalidade organizacional
acima da politica, que nao estd contida nos limites do contexto governamental.
A organizagdo que preconizam ndo parece acessivel as exigéncias de adaptacio
inerentes aos sistemas politicos.
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Pode-se afirmar, concluindo, que Barnard e Simon contribuiram para a com-
preensio das organizagdes publicas na medida em que forneceram o fundamento
tedrico que nos habilita a verificar que, considerando aquilo que se conhece sobre
os negdcios publicos, o que se aplica as organizagdes em geral ndo é aplicavel,
necessariamnente, as organizages publicas em particular.

Summary

A large body of theory exists which purposedly explains the nature of organ-
izations in general. Little however is postulated specifically about public organiza-
tions. To the extent that this statement is valid there really does not exist a theory
of public organizations to speak of, in the light of Simon and Barnard’s contribu-
tions. While the literature on public bureaucracies is abundant, it does not treat
them as organizations but as components of the wider political system.

This statement discusses the extent to which Chester Barnard and Herbert
Simon have contributed to the understanding of public organizations, regardless
of whether such contributions can be labelled as public organization theory
building, a query which the Author does not want to discuss.
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