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1. Introdugao’

1. Quando os progressos da psicologia social revelaram que 0 mundo das
percepgbes ¢, a um tempo, fonte e limite do comportamento humano,

* Conferéncia apresentada na Escola Superior de Guerra em 26 de abril de 1972.
! Ositens 1,2, 6,7, 8,9 e 10 desta introducio foram reproduzides, com pequenas
alteragbes, de meu trabalho Implicagdes do modemno conceito de administragio para a
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abriu-se caminho a arrojadas formulagdes no campo da teoria administra-
tiva. Tais formulagbes, bem como as reformula¢bes que delas decorreram,
vieram a caracterizar uma verdadeira revolugio conceptual da adminis-
tragiio.

A despeito dela, ainda hoje restam muitas falacias, modismos, “prin-
cipios” ou, como disse Herbert A. Simon, “provérbios”, cultivados em es-
tigios superados da trajetdria evolutiva da ciéncia social. E preciso des-
trui-los, numa iconoclastia salutar que facilite a efetivagdo dos beneficios
que a revolugdo conceptual da administragdo ainda ndo conseguiu con-
cretizar.

2. A premissa deste trabalho € a verificagio, hoje consagrada em psi-
cologia social, de que o processo da percepcio condiciona significativa-
mente o comportamento.? Noutros termos, as percepgdes atuam como
condicionantes (causas) de comportamentos (efeitos}. A implicacio fun-
damental dessa premissa ¢ deslocar o foco de aten¢io da teoria adminis-
trativa, antes centrado no comportamento administrativo, manifesto, para
o condicionamento desse comportamento, ou, em 1ltima andlise, para as
percepgdes predominantes do que seja administragdo, num determinado
tempo e espaco.

3. Uma anilise mais profunda e sofisticada desse processo de con-
dicionamento revelara que as percepcdes (imagens, configuragdes do
“ser”, “descrigbes interiores”) sdo por sua vez significativamente condi-
cionadas pelas concepgées (critérios de valor, interpretagbes do “dever
ser’, opgoes éticas). Nessa linha de raciocinio, o foco de atencio da teoria
admimstrativa seria deslocado das “percepgdes dominantes do que seja
administragio” para as “concepgbes dominantes do que deva ser admi-
nistrag¢do, num determinado tempo e espago”.

4. A compreensdo integral dos condicionamentos (causacbes) do
comportamento humano (efeito) ¢é apresentada simplificadamente no dia-
grama 1.

A propésito do diagrama, é util considerar as seguintes inferéncias:
Primeira, a drea de comportamentos representa apenas a expressio ma-
nifesta da composi¢io integral (muito mais ampla) da personalidade.

Segunda, a alteragio de comportamentos requer modificagbes mais
profundas dos condicionamentos desses comportamentos (reorganizagao
de percepc¢ies e, em tltima andlise, reformulacio de valores).

formulagio de uma estratégia de reforma administrativa. (ESG, Sec. Sv. Escolares,
1¢71. itens 1-7). Conferéncia proferida na ESG em 29 de maio de 1971, Rio de
Janeiro.

* Para uma analise das aplicacbes da psicologia & dindmica organizacional, apresen-
tada de maneira simples e sem apelo & erudicio, veja-se Leavitt, Harold ]. Diregdo
de empresas. Trad. Jane Bouchaud Lopes da Cmz, Rio de Janeiro, Fundo de
Cultura, 1980. Especialmente capitulo 3, scbre Percepcio, para uma atualizagio
sofisticada das conclusbes cientificas sobre comportamento humano, com aplicagies
especificas a situacOes organizacionais veja-se Berelson, Bernard & Steiner, Gary A.
Humlc:ln behavior: an inventory of scientific findings. New York, Hartcourt, Brace &
World, 1964.
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Diagrama 1
PROCESSO DE CONDICIONAMENTO DO COMPORTAMENTO HUMANO

Normativa

{ valores)

Condicionantes

Efeitos
Cognitiva
{ conbecimentos )

Afetiva

Condicionantes-Efeito
( . ) wonantes-kEteitos

Terceira, a dimensio normativa compreende varios conceitos afing —
valores, atitudes, op¢des ¢éticas, ideais, crengas, convicgbes — 0s quais
correspondem ac que vulgarmente se rotula como “mentalidade” e cien-
tificamente como carater.

Quarta, a dimensdo cognitiva inclui as nogbes de conhecimento, com-
peténcia técnica, aprendizagem, informagdo, opinibes, esteredtipos e
expectativas correspondentes ¢, por confronto com a dimensio normativa,
pederia ser rotulada como “capacidade”.

Quinta, a dimensdo afetiva ou do “temperamento” abrange conceitos
como necessidades, interesses, motivages, anseios, aspiragdes, preferéncias,
sentimentos, desejos, impulsos e orientagdes afetivas.

Sexta, as dimensbes normativa, cognitiva ¢ afetiva sio diferencgiveis
apenas para efeito didatico, tornando-se impossivel separd-las na realidade
vivencial.

Sétima, a interagdo entre essas dimensdes ndo obedece a uma relagao
linear — de valor para percepcio, de percepciao para comportamento —
mas a um processo circular pelo qual alteragdes de informacio (cognitivas)
podem resultar em modificagdes de valores (normativas) e, em ultima
instincia, de comportamentos. Estas, por sua vez, podem “criar” necessi-
dades ou motivages (afetivas) novas, que influenciem as percepgbes e,
conseqgiientemente, os comportamentos do agente.

Finalmente, oitava, é pelo menos temeréirio estabelecer uma hierarquia
entre essas dimensdes, pois a predominincia de uma delas sobre as outras
¢ altamente circunstancial. Com efeito, o individuo pode preferir etica-
mente (valor) uma solu¢io por ignorar (conhecimento) outras alterna-
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tivas ou mesmo as conseqgiiéncias de tal solugdo; ou, ainda, os interesses
(necessidades) do individuo podem levi-lo a violentar certas convicgdes
{valores). ,

5. Sem pretender que o encadeamento apresentado a seguir seja fatal
mas apenas provavel, duas ilustragbes do processo de condicionamento do
comportamento humano podem facilitar a compreensio da aplicagio desses
conceitos as situagbes organizacionais. A primeira dessas ilustragbes, con-
figurada no diagrama 2, refere-se & concepcdo de motivagdo:

Diagrama 2
CONCEPCAO DE MOTIVACAO

Condicionante

wdidonante

“Esti bem: sei que

\ Efeito

“Palavra de rei nio
volta atris, E NECES-
SARIO que os subor-
dinados sintam a auto-
ridade dos que tém a

essa decisao vai causar
prejuizos.  Mas  serd
muite pior para a Di-
re¢io essa demonstra-
¢io de fragueza de au-
toridade, recuando de

“Agora nio tem mais
jeito. Decidi esth deci-
dido, aconteca o que
acontecer”

responsabilidade pelas
decisdes”

/Comportamento

/Percepgéo

Concepgio

O outro exemplo refere-se a concepgdo de autoridade, para a qual um
comportamento correspondente é extrapolado.

Observe-se que, em ambos os casos, como resultado da “mistura” de
valores, conhecimentos e necessidades do individuo, h4 uma “teoria” ou
“concepeio” condicionante do comportamento do agente. Noutros termos,
concepgoes (critérios de valor, opgdes éticas, aspiragOes, estereftipos e
expectativas correspondentes, conhecimentos, motiva¢tes, necessidades)
condicionam percepcdes (imagens, “fotografias” da realidade objetiva,
interpretagoes do “ser”) e essas condicionam comportamentos. 3

* Apenas os condicionamentos internos do agente sdo avaliados neste artigo. Eviden-
temente, hio de ser considerados os condicionamentos externos — politicos, econdmicos,
geograficos, demogrificos, tecnologicos, para citar alguns — os quais, especialmente
no caso de inovagbes ou mudancas em instituicSes ou em grupos sociais amplos, também
influenciam — e muitas vezes decisivamente — o comportamento do agente. Como o
objeto central deste artigo é a dinimica intema de condicionantes do comportamento
do executivo, tais fatores externos extrapolam os limites do trabalho,

8 R.A.P. 2/72



Diagrama 3

CONCEPCAO DE AUTORIDADE

“0 funcicnidrio ¢, em
geral, indolente, pre-
guigoso ¢ interesseiro.
Para tirar dele 0 me-

“Fulano tem produzido
muite pouco, sem di-
vida porque est “solto”
sem supervisio e nao

“Aperta o fulano, cobra
o trabalho dele (ou,

Ihor rendimento DE- tem  metivagio para € que .
VE-SE controli-lo bem alhar mais pois ;‘;fg-f')',“’” tar o salizio

e oferecer-lhe a melhor
remuneracio possivel”

ganha o mesmo que
os outros”

Concepgido

6. A partir dessa compreensio do processo de condicionamento do
comportamento humano pode-se afirmar que a concepgiio de seguranca
nacional, por exemplo, condicionard as estratégias, estruturas, métodos,
processos e linhas de a¢iio, comportamentos, enfim, relativos & seguranga.
Da mesma forma, a concep¢ido de administragio condicionara significa-
tivamente as estratégias, normas, processos, decisbes, linhas de acgio e
comportamentos administrativos. Dai a proposi¢io inicial no sentido de
refocar a atengiio da teoria (e, conseqiientemente, da praxis) administra-
tiva para as concepgdes predominantes de administragio, num determinado
tempo e espaco, de forma a explicar — e, eventualmente, modificar — os
comportamentos administrativos correspondentes a essas concepgdes, me-
-diante a reformulagio intencional e planejada destas ultimas.

7. A tese deste artigo é a de que uma concegio distorcida e superada
de administragdo tem sido a raiz, a causa central de inimeras inadequacdes
e desacertos: esforgos de reforma administrativa quase ritualisticos, pelo
apego a figurinos de ineficicia comprovada historicamente; dificuldade
de balizar a 4rea de competéncia do administrador de alto nivel, afogando-o
quase sempre em atividades mais apropriadas a escaldes inferiores; ensino
calcado na composi¢io superada de curriculos, enfatizando disciplinas
secund4rias; e assim, sucessivamente, numa cadeia de disfuncionalidades
que se torna dificil romper, na medida em que os responsiveis pela admi-
nistragiio atacam as conseqiiéncias, 6s compertamentos manifestos — e nio
as causas — as percepgles e concepgoes.
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Em suma, toda a problematica administrativa, teorica ou pratica,
pode ser mais solidamente criticada a partir do conhecimento da percepgio
ou concepeio dos atores dessa problematica sobre o que seja ou deva ser
administracdo. Vale ressaltar que a reformulagdo conceptual, objeto deste
trabalho, nio foi ainda conscientizada pela grande maioria dos adminis-
tradores e nem mesmo pela maioria dos que hoje ensinam administragao,
no Brasil. Por outro lado, muitos dos que conscientizaram essa concepg¢io
ainda nio a traduziram em comportamentos efetivos, sejam lideres ou
dirigentes, sejam professores.

8. Parecera primario, pelo menos ao primeiro exame, eleger como
tema para uma conferéncia na Escola Superior de Guerra a evolugio
conceptual de uma disciplina, qualquer que seja ela. Contudo, a tese a
ser desenvolvida justifica essa revisio conceptual, pois que nela se
fundamenta. Quando nio fosse por isso, bastaria refletir sobre o excerto
seguinte para concordar de pronto com a importincia do tema:

“Prezado Senhor Administrador:

Qualquer que seja a natureza de sua organizagio, lucrativa ou nio, o
desenvolvimento explosivo e continuo do conhecimento administrativo
pode tornar obsoleta sua equipe dirigente nos préximos cinco anos, a menos
que vocé tome providéncias corretivas.

A produgio normal anual, na lingua inglesa, de trabalhos escritos sobre
administragio é substancialmente superior a 20000 livros e 100.000 re-
vistas. Se alguém pudesse ler essa produgio a 2.000 palavras por minuto,
12 horas por dia e sete dias por semana durante um ano, ainda restariam
mais de 10.000.000 de paginas para serem lidas.

Toma-se indispensavel, pois, utilizar especialistas que destilem o novo
conhecimento, integrem-no aos fundamentos de administragio e o apre-
sentem numa forma que garanta o maximo rendimento a aprendizagem.” 4

Até certo ponto, pois, este trabalho é um esforgo de desenvolvimento
de um quadro conceptual que facilite a absorgiio de novos conhecimentos
sobre administracio e que permita uma revisdo integrada de grande parte
da literatura produzida nos dltimos 40 anos.

9. Os objetivos centrais desta palestra sdo, primeiro, desenvolver uma
concepgdo adequada e integrada do que se entende modernamente por
administracio; segundo, analisar as implicagbes dessa concepgao para a
formulacio dos papéis e funcgbes essenciais de um executivo, isto é, de
um dirigente de alto nivel, com elevado grau de responsabilidade finan-
ceira, técnica, e sobre os recursos humanos de uma organizagao complexa.

¢ Carta-convite para um programa de desenvolvimento de executivos do Rensselaer

Polyvtechnic Institute, Troy, Nova Iorque, Traducio do autor.
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Enfim, apos analisar a revolugao conceptual da administragio, a per-
gunta fundamental serd: Quais as implicagbes dessa revolugao para a
formulagio dos papéis e fungbes essenciais de um executivo?

10. Em termos sumdrios, e provavelmente simplistas, o conceito de
administragdo evoluiu em trés planos principais, cuja diferenciacio tem
validade apenas diditica. Primeiramente, de uma visdo executdria, centrada
na execucao racional, para uma visdo decisoria, centrada na decisdo ra-
cional. Ao mesmo tempo — porque esta é apenas uma outra perspectiva
do mesmo processo — a administragio evoluiu de engenharia humnana para
ciéncia social aplicada. Finalmente — e este € ainda um novo angulo do
mesmo fendmeno — a administracdo evoluiu de uma abordagem de sistema
fechado para uma de sistema aberto.

Vejamos o que pretende, em sintese, cada uma dessas proposigies e
quais suas conseqiéncias para o tema-objeto de nossas preocupacdes.

2. Revolugéo conceptual da admiristragdo:
de execu¢do racional para decisdo racional’

11. Vale a pena iniciar a discussio deste topico * com uma reflexio sobre
as seguintes proposic¢oes:

Qual a proposi¢ao correta?

4) o sucesso de uma organizagio depende principalmente daqueles
que executam, as vezes nos niveis hierirquicos mais baixos, as decisoes
tomadas nos niveis superiores. De nada adianta decidir bem se a execucio
5 L
¢ falha;

b} o sucesso de uma organizagio depende principalmente daqueles
que tém responsabilidade pela tomada de decisdes;

¢) o sucesso de uma organizacio depende tanto dos que decidem
quanto dos que executam. Decisio e execugdo tém igual importincia
para o sucesso organizacional.

* Naturalmente, a reformulacio de que tratamos trouxe conseqiiéncias igualmente

profundas para diversas outras areas da teoria ¢ da pritica da administragio. Duas das
mais importantes dessas dreas sio a formulagio de estratégias de inmovagdo organi-
zacional planejada ou, se se preferir, de metodologias de reforma administrativa; e a
formulacio de uma politica de ensino de administragio puiblica, no contexto brasi-
keiro, a nivel de graduagio e de pds-graduacdo. O primeiro tema é objeto de meu
trabalho anterior para a Escola Superior de Guerra, Implicacdes. . ..

* Esia parte (itens 11-18) é reproduzida, com alteragSes minimas, de meu trabalho
Implicagdes. . . itens 8-16.

" 530 indispensdveis a uma compreensao mais profunda deste tdpico as seguintes
fontes: Barnard, Chester I. As funcdes do executico. Trad. Flivio Morais de Toledo
Piza. Rio de Janeiro, Editora Atlas, 1971; Simon, Herbert A. Comportamento admi-
nistrativo. Trad. Aluizio Loureiro Pinto. Rio de Janeiro, FGV, Serv. Publicactes, 1965;
e ainda, Simon, Herbert A. A capacidade de decisdo e lideranca. Trad, Ditgenes Ma-
chado. Rio de Janeiro, Editora Fundo de Cultura, 1963.
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Evidentemente, em administragio, como de resto em toda ciéncia social,
nio ha respostas corretas mas apenas perguntas adequadas. E verdade que,
muitas vezes, uma decisdo adequada torna-se inconseqiiente pelas falhas de
execugdo. Outras vezes, contudo, sera até melhor que nao se execute efi-
cientemente certa decisdo, para que nao se perpetrem disfungdes irrever-
siveis, tio inadequada tera sido a decisdo. Por isso, qualquer resposta
“correta” i indagagéo formulada seria absurda.

Em qualquer caso, a a¢do, a execugio administrativa é precedida e con-
dicionada pela decisdo administrativa.

12. Em geral, tem predominado entre nés a tendéncia a conceituar
administragio muito mais como execugdo racional — como “fazer” — do
que como decisdo racional — como “decidir 0 que fazer”. No trocadilho
inteligente de Peter Drucker, essa é a diferenga entre “fazer certo as coisas”
e “fazer as coisas certas”. A conseqiiéncia direta disso é concentrarmo-nos
no processo de execugdo de ordens, subestimando ou negligenciando o pro-
blema da funcionalidade da ordem ou da decisio. Noutros termos: é
comum a preocupagdo com a processualistica da execugdo, com a eficién-
cia dos processos, sem a correspondente e antecedente preocupacio com
a éficdcia dos resultados, a qual depende, primeiro e acima de tudo, da
qualidade da decisdo tomada.

13. Neste ponto, vale a pena inquirir, ainda como estimulo 3 reflexio:

Que seria mais disfuncional?

Exccutar eficientemente uma decisio inadequada, executar deficiente-
mente uma decisdo inadequada, ou executar deficientemente uma decisdo
adequada?

E preciso alertar contra o perigo das respostas corretas em ciéncia
social. Tudo depende, no caso, do grau de eficiéncia ou ineficiéncia da
execugio e do grau de inadequagio da decisdio. A decisdo poderd ser tio
inadequada que sua execugio deficiente seja menos disfuncional que a
execucio eficiente. Mas uma decisic razoavelmente inadequada poderd
ter seus efeitos disfuncionais parcialmente compensados por uma execugio
eficiente.

O importante é concenirar o foco da problemitica administrativa na
decisdo racional antes que na execugdo racional. E embora isso pareca
6bvio, a experiéncia tem revelado que a qualidade do processo decisério
desperta muito menor interesse que a processualistica da execugdo das
decisdes.

14. E interessante, 4 luz da modemna teoria administrativa, correla-
cionar execugio-eficicncia, de wm lado, e decisdo-eficicia, de outro. O
conceito de eficiéncia perdurou, durante muito tempo, como critério tnico
de avaliagio organizacional. “A insuficiéncia do conceito de eficiéncia” —
permitam-me o trocadilho — € hoje compensada pelo conceito de eficicia.
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Em verdade, embora complementares os dois conceitos, € 1til, para efeitos
técnico-didaticos, contrapé-los um ao outro. ®

A importincia da distingiio entre esses dois conceitos — eficiéncia e
eficicia — pode ser mais bem avaliada quando se atenta para o fato de
que a eficiéncia é um critério de desempenho interno, enquanto a eficicia
refere-se a0 desempenho externo da organizacio.

No primeiro caso (eficiéncia), a organizagio pode ser concebida como
um sistema fechado, ou seja, neutro em relagio a seu ambiente. O mo-
delo representativo de tal concepgio ha de ser um sistema mecénico como,
por exemplo, o relégio.

No segundo caso (eficicia), a organizacio é concebida como um
sistema aberto, isto é, em interagio permanente com seu ambiente fisico e
cultural. O modelo mecinimo cede lugar aqui a um modelo organismico,
cuja sobrevivéncia depende muito da capacidade que tenha o sistema de
detectar ripida e acuradamente as demandas do ambiente, bem como de
captar os recursos ou indutos (inpufs) da conjuntura em que opera. Nio
menos importante, ainda, ¢ a competéncia da organizagdo para criar, no
ambiente, necessidade de seus produtos. ®

15. A primeira implicagio fundamental da distingdo entre eficiéncia
e eficicia €, pois, que a eficiéncia conduz a uma énfase nos métodos,
tarefas, técnicas de operagio e normas, numa palavra, no processamento
ou execugdo mais rapida, com menor esforgo € menor custo. Por outro
lado, o conceito de eficicia enfatiza as relagbes externas da organizagic
com o ambiente, a eleigdo e legitimacio de objetivos, e a formulagio de
programas.

Em suma, enquanto a eficiéncia é crientada para processos e instru-
mentos, a eficicia o € para objetivos, para metas.

16. A segunda implicagio critica dessa distin¢do conceptual estid no
fato de que, embora eficiéncia e eficdcia devam coexistir, isto é, devam
marchar paralelamente na organizagio, ocorre com freqiiéncia que em de-
terminadas circunstincias ou situagbes elas dissociam-se — uma organi-
zagido pode ser ao mesmo tempo eficaz e altamente ineficiente ou, o que
é mais grave, ineficaz, embora com razodvel nivel de eficiéncia.

De fato, é possivel a uma organizacio ter um processo decisério que
garanta decisbes adequadas ¢ a conduza a seus objetivos; portanto, ela
podera ser eficaz, ndo obstante apresentar um custo operacional tio alto
que a caracterize como ineficiente. Per contra, organizagbes ha cujo fun-
cionamento é de custo relativamente baixo, mas cujos produtos ndo sio

A melhor discussio comparativa dos conceitos de eficicia e eficiéncia é de
Etzioni, Amitai. Organizacoes modernas. Trad. Miriam L. Moreira Leite. S3o Paulo,
Pioneira Editora, 1967. cap. 2.

* As implicagies de uma abordagem sistémica, i. €., baseada na teoria de sistemas,
serao examinadas em detalhe posteriormente.
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absorvidos, por desnecessarios ou desqualificados, pelo ambiente. Este serd.
provavelmente, o caso de muitas organizagdes educacionais brasileiras.

Vale acentuar, de passagem, que 0 “composto” eficAcia-ineficiéncia nio
constitui uma patologia organizacional critica. Muito mais grave e comum
é a organizagio obstinar-se na luta por eficiéncia quando seu problema fun-
damental é de eficikcia. O aparente contra-senso da antitese eficicia-inefi-
ciéncia é inexplicavel. em geral, pela conjuntura econdmica que permeia a
organizagio.

17. Uma terceira conseqiiéncia da distingdo conceptnal em anilise é
a possibilidade de que a preocupagio exagerada com eficiéncia, geralmente
manifestada no esforco por economias inexpressivas e no apego a controles
obstinados, possa prejudicar a propria eficacia. Isso ocorre com freqiiéncia
muitas vezes insuspeitada, porque apenas os aspectos tangiveis, mensu-
riveis (nimero de cargos, numero de maquinas de escrever, nimero de
horas de trabalho etc.) tendem a ser enfatizados nas orgamizagbes, em
detrimento de alguns aspectos que, embora nic mensuraveis porque intan-
giveis, s@o criticos para a dinimica organizacional, tais como a capacidade
de aceitacio de riscos, a competéncia interpessoal, a existéncia de um
clima aberto de feedback espontineo e nio censurado, e o predominio do
autocontrole sobre o heterocontrole.

Nio se infira dai que a eficiéncia interna nao seja importante. Longe
disso. Contudo, cumpre nio esquecer que 0s critérios, processos € com-
portamentos da organizagio devem ser concebidos tendo em vista faci-
litar e aumentar a capacidade de resposta organizacional as necessidades
do ambiente. O critério primdrio de vitalidade organizacional ha que ser
a capacidade de resposta aquelas necessidades. E, como assinalado ha
pouco, nem sempre esta capacidade estd associada a eficiéncia interna e,
menos ainda, a ela condicionada.

18. E possivel dizer, figuradamente, que o conceito de administragao
“involuiu”, no sentido de que seu foco inicial foi a execu¢do e, posterior-
mente, a etapa que antecede e condiciona a execugio, que é a decisio.
Foi a partir de 1947 que se desviou explicita ¢ irreversivelmente, da
execucgdo para a decisao, o foco da problematica administrativa. Naquele
ano, a primeira edigdo do seu livro Comportamento administrativo, Herbert
Simon afirmou que administrar é essencialmente tomar decisdes. Dai por
diante, as perguntas criticas que se fazem o tedrico, o pesquisador ¢ a
administrador sdo: Como se desenvolve o processo decisério da minha
organizacio? Quais sdo os componentes de nio-racionalidade desses pro-
cesso? Por que nio decido mais racionalmente? Devido a meus comporta-
mentos, a minhas atitudes, ou devido a estrutura da organizagio?

Essa nova abordagem deslocon o ponto focal do estudo da adminis-
tragio para o processo decisério e para os condicionamentos que facilitam
ou dificultam a racionalidade desse processo, na organizacio.
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3. Implicagdes da visao decisério para a formula¢do dos papéis e
funcdes essenciais de um executivo: o decision-maker

19. Quais, entio, as implicacdes dessa revolugdo conceptual do fenémeno
administrativo para a formula¢io dos papéis e fungbes essenciais do diri-
gente de alto nvel, de um executive?

A implicagdo critica é, obviamente, que o papel focal de um executivo
é a tomada de decisdes. Sua responsabilidade precipua ¢ decidir racio-
nalmente o que fazer. Entretanto, muitos executivos ndo conceituam
assim o seu papel e despacham mais do que decidem, fazem mais que de-
cidem, perdem-se no esforgo de “fazer certo as coisas” ao invés de concen-
trarem-se na busca das “coisas certas”. Pautam sua atuagdo, portanto, se-
gundo uma orientagio processualistica (para procedimentos, processos,
normas, meios) e nio finalistica ou teleolégica (para objetivos, metas,
programas). Em ultima analise, seus comportamentos decorrem de uma
percepcic — ou, mais precisamente, de uma concep¢io — executdria =
nao deciséria de administracio e, pois, de seu papel como executivos, ¢

20. Essa colocagio do papel focal do executivo como decision-maker
tem, por sua vez, outras implica¢des para a organizagioc modemna. No caso
brasileiro, em que ainda predomina o modelo institucional legal, ! eumpre
aos nossos executivos superar a tendeéncia a despachar, ao invés de de-
cidir. A distingio 4 profunda, ja a decisio envolve uma op¢ao entre duas
ou mais alternativas, enquanto o despacho €, quase sempre, mera homo-
logacio de parecer anterior. Do ponto de vista psicolégico, também é pro-
funda a distingéio entre despachar e decidir. A decisdo é psicologicamente
penosa, pois a opgao por uma alternativa impde, quase sempre, a renincia
a outra ou a outras. No caso do despacho, ndo ha énus psicolégico. Dat
porque € mais “facil” despachar que decidir ¢ porque proliferam “despa-
chantes” e escasseiam decision-makers.

21. O juridicismo brasileiro até criou uma tipologia do despacho. Assim
€ que temos o despacho interlocutdrio, o protelatério, o homologatério e
¢ decisdrio. O primeiro funciona mais como valvula de escape a responsa-
bilidade, como apélice de seguro, libi que o burocrata cedo aprende a
usar com maestria. Esse é o instrumento pelo qual a necessidade de in-
formar para decidir degenera facilmente no vicio de informar por informar.

O segundo tipo é, a rigor, apenas uma forma deteriorada do primeiro e
presta-se especialmente & fuga da decisdo pela “baixa” do processo em

I

exigéncias. O terceiro, o homologatorio, é indcuo e aplica-se tipicamente
" Vale ressaltar, de passagem, que a tradu¢io de executive como executivo nio &
das mais felizes, porque conota execucdo ou fungdo executéria, quando o termo, em
inglés, define principalmente responsabilidade decisdria ou de assessoramento de alto
nivel. Para efeito deste trabalho, executive corresponde a dirigente de alto nivel numa
organizagio complexa.

' Sobre as caracteristicas do modelo institucional-legal ver meu preficio a Dardeau,
Astério Vieira. O processo decisdrio no servige de pessoal. Rio de Janeiro, FGV,
Serv. Publicagbes, 1968. p. 9-17.
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aos controles cujo custo é maior que o risco, casos em que a medida ra-
cionalizadora seria a simples elimina¢io da homologagio.

A incidéncia desses trés tipos de despacho, o interlocutdrio, o protela-
tério e o homologatério, supera de muito a incidéncia de despachos de-
cis6rios na administragio ptblica brasileira. Dai o esmagamento de nossas
chefias por atividades repetitivas, rotineiras, nio decisérias. E pelo menos
razoavel concluir, 4 luz desses argumentos, que a burocracia brasileira tem
sido uma administragio em crescimento, com maior numero de servidores
e maior volume de despachos, mas nio uma burocracia em desenvolvi-
mento, é muito menos uma burocracia para o desenvolvimento, em que se
tenha expandido numérica e qualitativamente a capacidade deciséria. 12

22, Uma das mais importantes implicagbes do papel focal do executivo
como decision-maker é a desvinculagdo cada vez mais acentuada entre
competéncia técnica e competéncia administrativa.

A primeira formulagio do papel do administrador € devida a um en-
genheiro, Henri Fayol. Muito antes mesmo da revolugiio conceptual ji
sumariada, ele caracterizou a distingdo entre capacidade técnica e ca-
pacidade administrativa. Segundo a classificagio e a terminologia de
Fayol, existem atividades técnicas (engenharia, saide, economia etc.)
que sio atividades ndo administrativas; e atividades administrativas pro-
priamente ditas (planejamento, organizacio, comando, coordenagio e
controle). Essas atividades requerem competéncias ou capacidades di-
ferentes, a capacidade técnica e a capacidade administrativa. Em seu
famoso Administracao industrial e geral, Fayol'® assim ressalton a im-
portiancia relativa da capacidade técnica e da capacidade administrativa:

“A medida que alguém se eleva na escala hierarquica, a importincia
relativa da capacidade administrativa aumenta, enquanto a da capacidade
técnica diminui.

A capacidade técnica € a principal capacidade dos agentes inferiores
da grande empresa e dos chefes da pequena empresa industrial; a capa-
cidade administrativa é a principal capacidade dos grandes chefes. A ca-
pacidade técnica domina na base da escala hierarquica industrial e a capa-
cidade administrativa, no 4pice.”

23. Na moderna sociedade industrial, a tecnologia altamente especia-
lizada, de um lado, e a profunda complexidade do processo decisério, de
outro, desvincularam mais que nunca a competéneia técnica da adminis-
trativa. Noutros termos, o técnico, para manter-se atualizado, hi que
“saber mais e mais a respeito de menos e menos”, submetendo-se a um
processo galopante de especializagio; por seu turno, o administrador, para
garantir uma visdo sistémica do contexto em que atua, das possibilidades

1 Fste item 21 reproduz, com modificacbes, excertos de meun preficio & monografia
O processo... Ela apresenta dados colhidos em primeira mio sobre o tema, no
Ministério da Fazenda,

3 Fayol, Henri. Administragdo industrial e geral. Trad. Irene Bojarro & Mario de
Souza. Rio de Janeiro, Editora Atlas, 1950. p. 18 e 22.
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nacionais e internacionais, das perspectivas de longo prazo, hi que tor-
nar-se muito mais que um especialista. A luz dessa argumentacao, a velha
polémica entre o generalista e o especialista precisa ser reformulada, no
que se refere ao papel do executivo.

Generalista versus especialista

O administrador ji4 nio é mais basicamente um especialista de areas
técnicas de programacdo, ou construgio, ou eletrdnica, ou financas, ou
vendas. Muitos dos que devem reportar-se a ele sio de fato especialistas
em campos técnicos, mas o administrador ¢ basicamente um especialista
— se o for — nas técnicas de planejamento, organizagio, diregio, coorde-
nagio e controle. Isto o torna um homem de visio global nas fungdes
de administragio e ndo apenas um especialista em atividades técnicas de
administracic.

24. Contudo, a organizacio moderna, tanto no setor publico quanto
no privado, continua ignorando essas duas decorréncias criticas da con-
cepgio do papel focal do executivo como decision-maker. De fato, a sele-
cao de um executivo, as mais das vezes, funda-se na competéncia técnica
de um especialista ¢ nio na competéncia administrativa de um homem de
visdo e formagdo gerencial. Assim é que, na pratica didria, 0 administrador
surge pela promogio de um técnico que demonstrou competéncia numa
area especializada — vendas, produgiio, engenharia etc. — as vezes por
uma habilidade especial em reduzir custos e trazer lucros imediatos. Um
resultado muito comum dessa promogéo € a troca de um excelente técnico
por um administrador mediocre. £ a ocorréncia generalizada desse tipo
de selecdo que comprova o principio sutil que Laurence Peter ¢ Raymund
Hull denominam de Peter’s Principle, pelo qual as organizagées modernas
tendem a promover o individuo ao seu nivel de incompeténcia. O prin-
cipio & especialmente valido quando se trata de uma promogio que imgléca
uma reconcepgio de papel (o que nio ocorre quando o téenico, embora
recebendo novas atribuigbes, mais complexas mas da mesma natureza
técnica) ja que a competéncia requerida ao desempenho eficiente da
nova funcio é de natureza completamente diversa (administrativa) da
anterior (técnica).

25. Em termos objetivos, nio é a exceléncia de um médico que o
credencia ao Ministério da Satde; ou a de um agrénomo, ao Ministério da
Agricultura. Pelo contrario, apés um longo periodo de especializagdo, até
por excelir como técnico, o individuo ressente-se de uma “incapacidade
treinada” para tornar-se um executivo de alto nivel. Promovido a adminis-
trador, 0 técnico tende a continuar atuando como técnico; nio reconcep-
tualiza o seu papel e, conseqiientemente, nio modifica seus compor-
tamentos. Sua satisfagio psicoldgica principal deriva do fazer, e nio do
decidir. Assim, ele tende a se perder nos detalhes da execucdo e resiste
“involuntariamente” a delegar. Supercentraliza e logo esgota-se de tanto

*  Apud: Modern management manugl. Trad. Dept.® de Pessoal de Fumas, Centrais
Elétricas S.A., Rio de Janeiro, sed, 1967. p. 6.
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trabalho {costuma levar “sobras” para casa). A indelegagio resulta, por
sua vez, em desestimulo e frustragio is necessidades de auto-realizagio
profissional de seus subordinados. O moral do grupo é prejudicado; as
resisténcias A chefia se refor¢am; aumenta a inseguranga do administra-
dor, que se defende pela centralizagdo, ainda maior, de fungbes nio
apenas decisbrias mas executérias. Completa-se pois, ¢ processo de “cau-
sagdo circular” de disfungbes: o executivo niio desempenha seu papel a
contendo. Por qué? Porque ndo apreendeu (conceituou) adequadamente
esse papel, o que lhe impée reaprender muito que a espec?gjzagﬁo The
fez “desaprender” — dentre outras coisas, a retirar satisfagio psicolégica
do decidir, muito mais que do fazer. Enfim, um técnico excepcional po-
derd ser um executivo incompetente., Por isso, a expressio “Governo de
técnicos”, hoje muito usada na drbita estadual brasileira, ha que ser tomada
COImM reservas.

26. Para agravar o problema, a fun¢do deciséria requer uma capaci-
dade especial para suportar a ambigiiidade — condigio inerente ao papel
de executivo de alto nivel — e snas conseqiiéncias sobre o equilibrio emo-
cional do técnico recém-promovido a administrador. Conviver com a am-
bigiiidade e com a necessidade de aceitagdo de riscos {sem o que ndo
hd inovagio) aumenta a inseguranca do recém-promovido administrador
numa fungio pare a qual ndo lhe foi dado treinamento especifico, 5 Tal
inseguranga é agravada pela consciéncia da desatualizagdo iminente como
técnico. Este sera talvez o maior dilema do “técnico-administrador”: sem
nenhuma garantia quanto a sua nova carreira como executivo, para a
qual ndo se apdia numa formagio especifica, arriscar-se a uma rapida e
talvez irrecuperavel desatualizagiio em sua especialidade, perdendo a ca-
pacidade competitiva na profissio para técnicos mais jovens que se reci-
clam sistematicamente. Enfim, nio se afirmar como executivo nem se
firmar como técnico.

Infelizmente, os que vivem essa perplexidade — e constituem maioria
— optam pela tnica solu¢io realmente desastrosa, porque invidvel —
tentam desempenhar os dois papéis, esforgando-se por atualizar-se como
técnicos e ndo perder terreno para os colegas, ao mesmo tempo em que
procuram cumprir as dificeis responsabilidades de um dirigente de alto
nivel. Ai entdo o vaticinio é ficil: nfioc conseguirio nem uma coisa nem
outra.

O “técnico-administrador” ndo pode fugir a uma decisio basica (decisio,
como apontado, implica rentincia a algo pela conquista de algo), com o
onus correspondentes: empenhar-se integralmente por se tomar um
executivo, admitindo a progressiva desatualizagio técnica, ou resignar-se
a “manter o cargo” ou “cumprir 0 mandato” sem cumprir o papel cor-

* E mister esclarecer o erro, quanto a este ponto, dos que possam ver, no treina-
mento em administracio — tal como é hoje ministrado nos cursos de economia,
enfermagem, direito e outros — qualquer adequagio & realidade do papel de um
executivo. Em verdade, a maioria dos proprios cursos de administraciio ndo se exime
de tal critica.
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respondente e, ainda assim, comprovar a defasagem de sua competéncia
na especialidade que escolheu.

27. Em verdade, a colocagio de “técnico” em oposi¢do a “administra-
tivo”, ¢ uma das mais vulgares distor¢bes da conceptualizagio fayoliana.
A premissa — consciente ou subjacente — dessa interpretagio distorcida
é a de que as atividades organizacionais esgotam-se em duas categorias:
a técnica (sindnimo de atividade-fim) e a administrativa (sinénimo de
atividade-meio). Tratar-se-ia de uma distingio de género, dicotémica.
Ora, o proprio Fayol identificou como atividades-meios outras que nao as
administrativas {de seguranga, financeiras e de contabilidade), e como
atividades-fins outras que ndo as técnicas (comerciais). Por outro lado,
um especialista em administragio é tio “técnico” quanto o sio um en-
genheiro, um cirurgiio ou um radiotécnico. Quem contestaria a natureza
técnica” do trabalho de um analista de salarios? O adjetivo “técnica”, no
caso, indica especializagdo, tornando-se, pois, inadequado para caracte-
rizar a natureza (fim) da atividade. Se assim ndo fosse, que ridicula seria
a expressio “técnico de administragio™.

Outro argumento revela a impropriedade da analogia “técnico-ativi-
dade-fim” em oposicio 4 analogia “administrativo-atividade-meio”. E que
mesmo nas atividades-fins ¢ possivel identificar atividades-meios nao
administrativas mas, sem divida, técnicas. E o caso, na engenharia, das
atividades de desenho, de elaboragiio de maquis; em saide, o operador
de raios-X e a instrumentadora siao “profissionais-meios” mas nem por
isso menos “técnicos” que o radiologista ou o cirurgio.

Por tudo isso, a divisdo simplista e tdo comum, mormente nas empresas
de porte médio, entre um DT ( Departamento Técnico} e um DA ( Depar-
tamento Administrativo) 4 insustentivel. Vale registrar, mesmo de pas-
sagem, que essa divisao primaria do trabalho (departamentalizagio) gera
disfungbes cuja analise mereceria atengio especial.

28. Mas nao se deve perder a oportunidade para corrigir um racio-
cinio que, infelizmente, ainda fundamenta as concepgbes de muitos pro-
fissionais de administracdo. E o seguinte: a competéncia administrativa
deve ser procurada nos técnicos de administragdo. Nada mais simplista e
simplério.

Para destruir tal concepciio voltemos a diferenga estabelecida por Fayol.
Vale a pena sofistica-la. Com efeito, é possivel e 1til distinguir nio tanto
entre as atividades técnicas e as administrativas, mas principalmente entre
atividades técnicas de administra¢io e atividades administrativas. As pri-
meiras referem-se aos chamados servigos auxiliares ou, na terminologia de
Willoughby, house keeping activities como pessoal, material, transportes,
compras e registros em geral; as atividades administrativas propriamente
ditas seriam, em resumo, planejar, organizar, comandar, coordenar e con-
trolar, como propds Fayol.

Conquanto a difusio da cultura administrativa ja tenha vulgarizado a
distingao entre as atividades técnicas e as administrativas, ha uma grande
e desastrosa confusio entre atividades técnicas de administragdo e ativi-
dades administrativas. Assim é que, para muitos ainda, ensinar adminis-
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tracio, formar um administrador, consiste em ministrar técnicas de admi-
nistra¢io como, por exemplo, classificacio de cargos, métodos de ava-
liacio de cargos, técnicas de compras, distingdes téenico-legais entre con-
corréncia e coleta de precos, e técnicas de orcamento. Essa € uma con-
cep¢do muito “rebaixada” de administragdo.

Com efeito, isso é muito diferente de analisar 0s condicionamentos po-
liticos e sociologicos de processo de planejamento, as implicagbes do pla-
nejamento sobre as demais fun¢des administrativas, os problemas de alo-
cagdo de tempo de um dirigente de alto nivel, as relagies entre delegacio,
descentralizagéio, coordenagio e controle ou a problematica do conflito de
objetivos organizacionais. Tal concepgio de administragiao situa-se a um
nivel mais alto porque o administrador niio é — como tantos erroneamente
pensam — aquele que sabe como executar um concurso, mas aquele que
sabe decidir se, quando e como o concurso é conveniente (racional) para
a organizagio. O técnico de administragfo stricto sensu — este sim — é
quem saberd como executar o concurso.

Uma fonte quase intransponivel da incompreensio desse problema estd
na palavra “administrador” e no adjetivo correspondente, “administrativo”.

O substantivo presta-se i glamorizagio de fungdes (“administrador do
edificio”), em detrimento do status da profissio. O adjetivo, ao qualificar
certos cargos (“oficial administrativo”™) “desqualifica” a verdadeira na-
tureza e o conteado ocupacional das fungbes de um executive. Outras
fontes de distor¢bes sdo, a um tempo, a sinonimia priméria entre “buro-
cratico” e “registro”, “anotacao”, “fichario”, e a analogia primarissima entre
“burocratico” {em tal acep¢ao) e “administrativo”. Sem divida, se se per-
guntar a uma enfermeira de saiide publica quanto de seu tempo é absor-
vido por atividades administrativas a resposta sera, talvez, de 80 a 90%.
Parecera, entio, que esse tempo é empregado em atividades de planeja-
mento, de formulagio de programas, de decisio entre metas alternativas,
de mobilizagio e alocagio de recursos financeiros, de estabelecimento de
prioridades, de anilise de resultados, de reformulagio de objetivos, de re-
manejamento de recursos humanos, de relagbes com a comunidade, de
articulagio com o sistema de saide municipal, estadual ou federal, con-
forme o caso. Nada disso. As atividades “administrativas” que absorvem a
nossa enfermeira hio de ser a expedigio de requisi¢bes de medicamentos,
o controle do ponto do pessoal, a prestagfio de contas semanal, a elabo-
ragio e controle da escala de férias, o registro e requisi¢io de pagamento
de horas extraordinarias, a programagéio dos plantbes do pessoal auxiliar —
enfim, atividades de mero registro. Por tudo isso, e pela inexisténcia de
um adjetivo apropriado, chega a desesperar a reflexao sobre um rétulo
adequado, sem denotagées, para a profissio do moderno administrador.

Assim, por intimeras razdes, muitos confundem o papel do técnico de
administracio com o do administrador (e, conseqiientemente, com o do
dirigente de alto nivel, 0 executivo). Contudo, a experiéncia diaria revela
que o individuo capaz de elaborar um cadastro de material, um calendario
de compras, pode ser um excelente técnico de material (atividade téc-
nica de administragio) e um péssimo administrador.
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Essa distingdo entre atividades técnicas de administracdo e atividades
administrativas é pouco mais sofisticada que a oferecida por Fayol mas
escapa a muitos profissionais de administragio — professores, técnicos e
até mesmo executivos. Escapa muitas vezes aos alunos, que pedem “coisas
praticas, para executarem na empresa... , que superestimam “como
classificar e avaliar cargos”, naturalmente preccupados com a pergunta
“Que é que vocé sabe fazer?”, na primeira entrevista como recém-formados.
E que os alunos pensam em técnicas de administragio que lhes possi-
bilitem atuar a nivel de técnicos e nido de dirigentes.

Enfim, para a compreensao do papel do executivo como decision-maker
¢ tio importante a distingiio entre atividades técnicas de administracio e
atividades administrativas quanto entre estas e as atividades técnicas.

29. Se a competéncia administrativa ndo se encontra nos técnicos
(engenheiros, médicos, agréonomos e outros) e nem mesmo no técnico de
administragdo, quem deve assumir o papel de executivo? Que profissional
deve ser recrutado? E possivel formar o generalista? Como ensinar a
competéncia administrativa? Como avalis-la?

Evidentemente, essas questdes extravasam dos contornos deste artigo,
pois seriam mais propriamente tratados como tematica de uma politica de
ensino de administragio. ! Entretanto, ¢ mister aproveitar a oportunidade
para indicar duas grandes linhas a serem consideradas nas respostas.

Diagrama 4

DO POCCC A FUNGAO DE COMANDO OU DECISAO

P 0 C C C
Assessorias especializadas Assessorias especializadas
Decisio
| 1
Programada Nio programada
{delegivel) {indelegavel)

" Ver nota de rodapé 5.
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Em primeiro lugar, do famoso POCCC (plancjamento, organizacio,
comando, coordenagio e controle) de Fayol, o comando ¢é a fungio resi-
dual, remanescente do executivo. ,

Com efeito, o gigantismo, a diversificagio e a hiperespecializacio das
organizagdes modernas tém compelido, em maior ou menor grau, mas
incontidamente, a delegagio das fungdes de planejamento, organizagéo,
coordenagdo e controle, restando com o executivo a fungao de comando.

Ali4s, o comando, tal como conceituado por Fayol (“expedir ordens
claras e precisas”), é hoje substituido pelo conceito muito mais amplo
de diregdo, que implica, em sintese, a tomada de decisdes, sua efetivagio
por processos psicossociais (lideran¢a) e tecnolégicos e, finalmente, a
avaliagio de suas conseqiiéncias. Para se ter uma idéia mais nitida da
distin¢ao entre comandar (no sentido fayoliano) e dirigir, € 1til examinar,
mesmo sumariamente, 0 modelo do ciclo do processo decisério.

O ciclo do processo decisdrio

Identificagdo do problema;

Identificagio das alternativas decisdrias possiveis;
Avaliagio das conseqiiéncias de cada alternativa;
Escolha da alternativa mais adequada;
Comunicagiio e execugdo da decisao;

Avaliagio da decisao;

Reinicio do ciclo.

-1 D gy o D DD

O quarto e quinto estigios do ciclo correspondem as nogtes de decisao
e de comando, respectivamente. Sdo, entretanto, pontos apenas do processo
de diregdo, o qual implica um nivel de complexidade muito maior. Em
torno do processo de dire¢ic e ndo das atividades técnicas de adminis-
tragdo € que deve gravitar, portanto, o conteiido da educagio gerencial.
Mesmo as demais funcbes administrativas do POCCC — planejamento,
organizagito, coordenagio e controle devem secundar ou apenas comple-
mentar o core subject, qual seja, a direcdo.

30. A outra grande linha a orientar a formulagao de uma politica de
educagdo gerencial de alto nivel é o recrutamento de especialistas que,
por exceléncia técnica, tenham sido guindados a executivos. Essa diretriz
representa uma profunda revisiao do que Fayol pretendeu — a formacio
académica de administradores, aos quais seria entregue a direcdo mais alta
das empresas.

O grande mestre francés defendeu a tese de que o ensino de adminis-
tragio deveria ser iniciado ao nivel primario e estender-se aos demais,
formando “generalistas em administragio” capazes de dirigir qualquer
organizacio, independentemente da natureza e do nivel de comp(}exidade
desta.

Fayol nio pode antever, contudo, as conseqiiéncias mais profundas
da interagio do gigantismo organizacional com a especializagio tecno-
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logica dos dias de hoje. Em decorréncia dessa interagao, os grandes espe-
cialistas (“homens-fins”) e ndo os generalistas (“homens-meios”} tendem
a ocupar postos de dire¢io das empresas. Assim, embora a tese fayoliana
seja valida, o administrador competente dirige qualquer empresa, nio
serve de base a uma politica de educagdo gerencial, por invidvel e in-
compativel com a tendéncia atual, tendéncia que parece irreversivel. De
fato, a tinica previsdo razoavel é a de que os postos de comando superior
de organizagbes como Fumas, Eletrobris, Vale do Rio Doce, Petrobris,
IBM, ou como o Departamento Nacional de Estradas de Rodagem, a Co-
missio Nacional de Energia Nuclear e o Departamento Nacional de
Endemias Rurais serdo provavelmente ocupados, e cada vez mais, por
especialistas nas respectivas dreas de competéncia. No caso de Furnas,
por exemplo, a prépria aceitagio e o dialogo de um dirigente que nio fosse
engenheiro e proviesse do setor elétrico seria consideravelmente dificil.

A solugdo vidvel e necessaria, portanto, é prover educagiio gerencial aos
“homens-fins”, aos especialistas, desenvolvendo sua competéncia admi-
nistrativa nas fun¢bes de chefia (POCCC) e, dentre elas, particularmente
na fungio de dirigir. Desse modo, muito mais importante que o atual
esforco (grandemente desperdigado e inécuo) em profissionalizar os co-
mandos pelo recrutamento de profissionais formados em administra¢io hi
que se desenvolver um esforge ainda maior de desenvolvimento de
executivos, profissionalizando ¢ pessoal técnico que jiA exerce ou vird a
exercer altas fungbes diretivas, Assim, tera de completar-se a via escola/em-
presa por outra “mdo”, esta mais larga, com maior afluxo e de conseqiién-
cias mais imediatas, a via empresa/escola. No caso da administracio pu-
blica brasileira, ¢ de lamentar que nossa experiéncia de reforma admi-
nistrativa, fundada numa concepgio processualistica e ndo finalistica, além
de ‘concentrar-se nos “meios” administrativos, optou pelos servicos auxi-
liares (classificagdo de cargos, sistema de compras, administragio patri-
monial) em detrimento dos chamados meios intangiveis (fungbes de
assessoramento e de dire¢io). '™ O ponto crucial dessa op¢io € que a
reforma confinou-se a atividades técnicas de administragdo, descurando
das atividades administrativas propriamente ditas, como o planejamento,
que somente apos a Revolugio de 1964 recebeu a devida atengdo, o con-
trole, a coordenagdo e, mais grave ainda, a direcdo. Com efeito, o treina-
mento das chefias de alto nivel e o desenvolvimento de executivos — pro-
vidéncias indispensdveis ao sucesso de qualquer reforma — estio ainda
hoje negligentemente tratados. ** J4 ndo podemos retardar providéncias de

" Sobre a orientagio processualistica da experiéncia brasileira de reforma adminis-

trativa, ver meu trabalho anterior, Implicagdes. . ., itens 17-25, especialmente o 25,
o qual, com pequenas alteragbes, ¢ aqui reproduzido.

¥ O atual esforco de reforma administrativa, sob o comando do Escritorio da Reforma
Administrativa, do MPCG, apresenta uma diferenca nitida em relagio as experiéncias
anteriores: a preocupagic com uma estratégia educacional de reforma, em que o
desenvolvimento de executivos ocupa lugar central. Essa estratégia tem sido formulada
e executada pela Escola Brasileira de Administragio Puablica, que tenho a honra de
dirigir. Os semindrios que a EBAP tem realizado como estratégia de execugio da
reforma foram inicialmente concebidos hi cinco anos, como instrumento de mudanga
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alto nivel que institucionalizem o desenvolvimento de executivos como
condi¢io indispensével ao desenvolvimento nacional. **

4, Revelugdo conceptual da administra¢iio: de engenharia
humana para ciéncia social aplicada™

31. A revolugio conceptual da administragio pode também ser enfocada
a partir do campo de conhecimento ou, como diria Dwight Waldo, da
“4rea de indagacio intelectual” da disciplina ao tempo dos pioneiros ¢ aos
dias de hoje. Dessa perspectiva “disciplinar” a administragio evoluiu de
engenharia humana para ciéncia social aplicada. *!

32. As contribuicbes dos classicos — Taylor, Emerson, Gantt, os
Gilbreth e outros — enfatizavam a combinacio, a disposicio, a engenharia
enfim, de processos, técnicas, tempos, movimentos e pessoas.

Com efeito, o esforgo dos pioneiros concentrou-se no desenvolvimento
de regras, logo erigidas em principios, referentes ao arranjo mais adequado
das pegas do sistema de produgio, dentre os quais se incluia o0 homem. O
laboratério em que se aplicaram tais “principios” foi de um tipo apenas:
a fabrica. A profissio dominante ou, melhor, exclusiva, era a engenharia.
A orientagio filoséfica da chamada administragio cientifica era a de que
h4 sempre a melhor maneira de fazer alguma coisa (the one best way).
Finalmente, o nivel organizacional em que se concentraram esses estu-
diosos, a excecdo de Fayol, foi também idéntico: o de operagio ou execuciio
em condig¢des de reduzida ou nenhuma autonomia deciséria.

33. Em todo caso, e de certa forma ironicamente, foram os estupendos
resultados “mecanicistas” de Taylor e seus seguidores que inspiraram 3
Western Electric Company de Chicago e 3 Universidade de Harvard em-
preenderem as famosas experiéncias de Hawthome, cujo primeiro ciclo
desenvolveu-se de 1927 a 1939.

A conclusio central dessas experiéncias, classicas na literatura sobre
administragio, foi a de que produtividade e relagdes humanas estio defi-
nitivamente associadas. A partir dai as pesquisas tém-se concentrado nio
mais na influéncia de fatores fisicos, mecinicos, mas de fatores psicosso-

organizacional, quando os utilizei em trabalhos de assisténcia técnica de reorganizagio
estrutural e funcional. Adaptados as necessidades da reforma federal, os seminérios
tém produzido resultados os mais animadores, pelo que passaram a constituir os
fundamentos para qualquer esforgo de institucionalizagio do desenvolvimento ds
executivos no servico civil brasileiro,

* FEsta colocagio serd examinada em detalhe nas conclusbes do presente trabalho.
* Qs itens 31 a 37 desta parte foram integralmente reproduzidos do meu trabalho
Implicagoes. . . itens 27 a 33.

P S0 indispensiveis a uma comgreenséo mais profunda deste topico as seguintes
obras de Waldo, Dwight: The administrative State. New York, The Ronald Press
Company, 1948; O estudo da administragdo piblica. Trad. Eldia Dias. Rio de Janeiro,
FGV, Serv. de Publicagdes, 1964; e Perspectives on administration, Alabama, Uni-
versity of Alabama Press, 1956. :
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ciais sobre a produtividade. Portanto, a maximizagdo do desempenho in-
dividual exigiria que se criassem condigSes para que o individuo se sen-
tisse integrado & organizagio, através do desenvolvimento de uma lideranca
participativa e de coesdo grupal.

34. Isso concorreu para aquilo que Dwight Waldo chamou “crise de
identidade” da administragio (especialmente, no caso, da administragio
publica). Como um adolescente, para se auto-afirmar, rejeita a figura dos
adultos signiticativos, também a nossa disciplina, em seus primérdios, “pre-
cisou” rejeitar a ciéncia politica, o direito e outra ciéncias sociais para
conquistar visibilidade intelectual e autonomia disciplinar. Mais tarde, ha-
vendo adquirido tonus e conteudo, especialmente apés as experiéncias de
Hawthorne, a administragio completou o “movimento pendular” de re-
torno a ciéncia social.

35. Essa nova corrente — a Escola das RelagSes Humanas — tem
sido exposta a varias criticas, algumas bastante severas, das quais resultou
ndo apenas uma profunda revisio das concepgdes iniciais da escola, mas
o aparecimento de novas abordagens ou correntes. As principais criticas a
Escola das Relagées Humanas sio as seguintes:

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

b) Hipervalorizagio da coesao grupal como condi¢ao de produtividade.
Pesquisas posteriores revelaram que a coesdo de grupo ndo estd necessa-
riamente correlacionada com a produtividade e pode até ser disfuncional,
integrando o grupo contra a direc¢do.

c¢) DPseudo-solugio do problema de integracio do homem ao trabalho,
ja que ao invés de atacarem-se as causas da alienagio (controles formais,
subutilizagio das aptiddes do individuo) procurou-se tornar mais agra-
daveis e compensadoras para o trabalhador as atividades extrafuncionais
(intervalos de trabalho, refei¢Ges no restaurante da organizagio, associa-
¢oes de empregados, torneios de esportes, excursies, folhetos ou boletins
de empregados, saldes de jogos, colénias de férias). Assim, o trabalho
tornou-se um sacrificio a ser pago pela felicidade a ser gozada fora dele.

d) O laboratério em que se desenvolveu a pesquisa e a doutrina da
Escola das Relagbes Humanas foi o mesmo da Escola Classica — a fabrica
— o que pelo menos reduz a aplicabilidade das conclusdes a organizagbes
de outra natureza como a universidade, o hospital, a empresa ferrovidria ou
o centro de pesquisas sociais.

e) Subordinagio dos objetivos organizacionais pelos objetivos e ne-
cessidades individuais. Explicita ou implicitamente, muitos dos técnicos
em relagbes humanas tiveram por objetivo “tornar o individuo feliz” dentro
da organizagio, mesmo com sacrificio dos objetivos desta.
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36. De gualquer modo, foi a Escola das Relagdes Humanas que marcou
o inicio do reenfoque, hoje definitivo, da administragio como ciéncia social
aplicada. Como engenharia humana, a “area de indaga¢io intelectual”
da administracao confinava-se¢ a divisao do trabalho, a redistribui¢io de
competéncias, a fusio e desmembramento de orgaos, a racionalizacio de
tempos e movimentos, a simplificacio de fluxos, & combina¢io de métodos
e a coordenacio pela autoridade. Hoje, como ciéncia social aplicada, o
discurso da moderna disciplina da administragiio passou a incluir — e a
enfocar prioritariamente — as relacbes pessoais entre os membros da orga-
nizacio, os conflitos de valores, a competéncia interpessoal, o clima psi-
cossociologico organizacional, as condicoes de feedback espontineo e nio
censurado entre as pessoas, o estilo de lideranga das chefias, as possibi-
lidades de auto-realiza¢io no trabalho, as condigées de favorecimento ou
obstaculizacdo da criatividade e a coordenagdo pela idéia, mediante o
desenvolvimento de um consenso de valores entre os membros da orga-
nizagao. O quadro scguinte apresenta uma sintese comparativa das carac-
teristicas e premissas da administracio como engenharia humana e como
ciéncia social aplicada.

37. Em suma, a énfase deixou de ser nas técnicas administrativas para
ser nas ciéncias sociais. O administrador deixou de ser o engenheiro para
ser um expert na aplicagio das ciéncias do comportamento a dinimica
da sua organizacio. O enfoque engenheiristico, que concebia a organi-
Zacio como um conjunto de pegas e de relagdes entre homens, cargos e
materiais ou equipamentos cedeu vez ao enfoque psicossocioldgico, segundo
o qual os problemas criticos sido as relagbes entre os membros dos grupos
e entre os grupos, os estilos de lideranga, a motivagio, os incentivos e a
auto-realizagio no trabatho.

5. Implicagbes da viséo psicossociolégica para a formulagéo
dos papéis e fun¢des essenciais de um executivo:
lideranga de pessoas e de grupos

38. A concepgio engenheiristica, executéria, de administracio ¢ marca-
damente mecanicista, enquanto a concepgiio socioldgica ou psicossocio-
légica — ciéneia social aplicada — € nitidamente comportamentalista. A
partir das experiéncias de Hawthorne tornou-se cada vez mais evidente
que uma concepeio distorcida e superada de motivagio, da esséncia do
ser humano, da hierarquia das necessidades humanas, das resisténcias a
mudanga, das bases psicossociolégicas da comunicagdo, da problematica
do conflito entre o individuo ¢ a organizacao, tem sido a causa fundamen-
tal dos problemas de relages humanas no trabalho — alienagdo, conflito
disfuncional, cooperagio antagdnica, tempo nobre do executivo desviado
para resolver problemas de interagio humana.
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Diagrama 5

SINTESE DA EVOLUCAC CONCEPTUAL DA ADMINISTRAGAO

CARACTERISTICAS E
PREMISSAS

COMO ENGENHARIA
HUMANA

COMO CIENCIA
SOCIAL APLICADA

1. Represeniogdo infelec-
tual

Escola Cldssica

-- Taylor, Fayol, Gantt, os
Gilbrett, Willoughby,
Gulick

Escola das Relages Humanas

— Mayo, Mary P. Follet,
Whitehead, Roethlisher-
ger, White, Dimock

2. Modelo de homem

Econdmico-racional
— maximizador de vanta-
gens {inanceiras

Racional-emocional

— também motivado por
sentimentos e critérics
“njo racionais’’

3. Comportamenio organi-
zactonal do tndividuo

Antmal 1soladu

— atomismo tayloriano
— reage como individuo

Animal social

— carcnie de apoio e de
participagio grupal

~ reage como membro gru-
pal

-

Comportameniv funcio-
nal do individvo

Padronizivel

Ndo padronizdrel

— tke one best way para to- | — diferengas  individuais
aos justificam métodos di-
ferentes
5. Incenlivacio Financeira (malerial) Psizoloica
-— maior remubera¢ioc por | — apoio, elogio, ciisidera-
maior produgdo ¢do
6. Fadiga Fisiolégica Psicoligica

— estudo de tempos e mo-
vimenios, pausas ade-

- Mmonoetonia, retinizagio
— auséucis de criatividade

quadas — subutilizagio de aptidGes
— PTOZramacio excessiva
7. Unidade de andlise Cargo . ‘ Gruvo

— & tarefn, tempos e mo- [ a .
vimentos equipe 1

— nvaliagiio de cargosesa- | av?haqao do morale gru-
ldrios ) pa -

— énfase nas relagges in- | — énfase nas relacdes entre
tereargos pessoas no trabalho

8. Conceilo de organizagdo

Estrulura formal
— eonjunto de drgios, car-
gos e tarefas
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Sislema social
— conjunto de papéis (roles)
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9. Representacdo grdjica | Orgarograma, flurograma Seciograma
— relagdes entre drgios e | —- relagbes percebidas, de-
funcdes sejadas, rejeitadas e re-
ais entre pessoas
10 Modelo de Organizacas] Mdéguina Organismo

-— conjunte de pecas
— sistema fechado
— exclusio de fatores am-

—- sistema aberto
— interagio com o ambien-
te

bientais

39. O deslocamento do foco da administragio, de engenharia humana
para ciéncia social aplicada tem varias implicagbes para a formulacio
dos papéis e funges essenciais de um executivo. A principal delas é sua
responsabilidade pela motivacio humana no trabalho. Essa colocagio de
papel focal do executivo em termos de lideranca de grupos e de pessoas
tem, ainda, outras implicagbes nem sempre aparentes, é]ue vale a pena,
entretanto, examinar. E o caso das relagbes de autoridades.

Uma das conseqiiéncias da evolugio conceptual da administragio foi
que ao tipo de laboratério das experiéncias de Taylor e Fayol — a fa-
brica — foram acrescentados varios tipos de laboratérios de naturezas as
mais diferentes, como prisbes, escolas, hospitais, quartéis, associages vo-
luntarias e igrejas. Assim, 2 administragio deixou de ser um processo li-
mitado a um tipo especifico de organizacio — a organizacio fabril — para
constituir um processo geral aplicivel a todos os tipos de organizagio. **

Tal aplicagdo, contudo, ha que atentar para diferencas de ethos entre
essas organizagdes, sob pena de utilizacio de técnicas que, embora uteis
em determinada conjuntura, mostram-se altamente disfuncionais numa
outra. No caso das relagbes de autoridades — entre chefe e subordinado —
os padroes de comportamento que funcionam adequadamente em orga-
nizagdes do tipo coercitivo (penitencidrias, quartéis, organiza¢bes poli-
ciais) revelam alta disfuncionalidade em organizagbes do tipo utilitirio
(industriais e, especialmente, comerciais, de vendas).? Isso porque as
hierarquias de valores que embasam tais organiza¢bes diferem umas das
outras. Ordem e disciplina, por exemplo, pontificam nas organizagdes
coercitivas mas tém valor secundério nas utilitirias. Conseqitentemente,

= Esse esforgo no sentido da universalidade em substitui¢io a especificidade do
fenémeno administrative desenvolveu-se tanto no sentido interorganizacional (da
fibrica para outras organizagdes) quanto no sentido internacicnal. Dai que o estudo
académico da administracdo, antes limitado & Franca, Inglaterra e aos Estados Unidos
foi “exportado™, especiahmente apds a II Guerra Mundizal, para virios paises. Hoje,
cadeiras como administragio intermacional e burocracia comparada proliferam em
programas de mestrado e doutorado. O tema da transferibilidade ganhou relevincia.
E imperativo, por exemplo, resporder & questio: Por que certas estratégias de reforma
administrativa funcionaram nos Estados Unidos e nic em outros paises?

# A teorizagio e a validacio empirica dessa visio devem-se principalmente a
Etzioni, Amitai. Para uma andlise em detalhe do tema, ver sen A comparative analysis
of complex organizations. New York, The Free Press of Glencoe/Inc., 1961.
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a hieraquia € o valor ou critério mais alto das relagdes de autoridade nas
primeiras e funciona muito pouco nas ultimas. Assim, estilos de compor-
tamento que legitimam a autoridade numa organizagiio coercitiva podem
ter efeito inverso numa organizacao utilitiria. Noutros termos, as relacdes
de autoridade entre coronel e capitido sio muito diferentes daquelas entre
reitor e professor ou entre chefe de vendas e vendedor. No ultimo caso,
se 0 vendedor ¢ excelente, os curto-circuitos de autoridade chegam a ser
“caucionados” pela organizagio. Por isso é que, ao trocar de milieu, o
administrador hd que reconsiderar o seu estilo de lideranca para compa-
tibilizi-lo com o ethos da organiza¢do para a qual se transferir. O comen-
tirio ¢ especialmente util a militares reformados ou ndo, que, em deter-
minado momento, resolvem dedicar-se 4 administragio de organizacdes
civis, principalmente quando ocuparem cargos de alto nivel.

40. Além da substitui¢io da especificidade pela universalidade (interor-
ganizacional e intercultural), a concepgdo de administracio como ciéncia
social aplicada também trouxe a substituicdo da unidisciplinaridade pela
interdisciplinaridade, na formagio de conhecimentos do moderno admi-
nistrador.

Com efeito, quando a administragio superou o prisma mecanicista, pelo
qual o processo administrative era apenas uma conjugagio entre pegas,
ou um conjunto de relagGes entre homens e méaquinas, e adotou 0 psicosso-
ciolégico, as relagbes entre os membros de um grupo, o estilo de lideranga,
a motivagio, a incentivagdo e a auto-realizacio no trabalho tornaram-se
problemas criticos e proprios da disciplina reconceptualizada. Conse-
qiientemente, os conhecimentos necessarios ao administrador, que se li-
mitavam a materiais, graficos de programaciio e controle, matemética e
estatistica estendem-se, hoje, 4 ciéncia politica, a psicologia da organi-
zagio, 4 sociologia, & economia, ao direito e a outras dreas especializadas
de ciéncia social. Somente esse equipamento permitird ao administrador
encontrar respostas para questdes como a seguinte: “Como transferir cri-
térios de motivacio vilidos numa cultura, mas que nao tém nenhuma
ressondncia noutra cultura?” Em tal situagiio, o administrador precisard
conhecer muito mais do que técnicas logisticas de mobilizagao de recursos
e materiais. Precisard conhecer muito mais de psicologia social e antro-
pologia cultural, de diferengas culturais, de tradi¢bes, de formas de con-
dicionamento de valores em sociedades diferentes, para poder transferir,
criticamente, técnicas e processos sociais; isso porque, as mais das vezes,
processos tecnolégicos fisicos tém conseqiiéncias diretas sobre os processos
sociais.

Assim, ao invés de uma recorrer a uma \nica profissio, originariamente
a engenharia, a moderna administragio aplica ensinamentos, principios
e regras de vérias profissoes diferentes.

41. A substituigio da unidisciplinaridade pela interdisciplinaridade
pode ser analisada ainda sob outros aspectos, em relagio aos papéis e
fungbes essenciais de um executivo. Observe-se que a concepgio engenhei-
ristica de administragio exigia de um executivo conhecimentos estritamente
necessarios & dimensao técnica do papel do executivo (por exemplo, ma-
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tematica necessaria a claboragio e aplicagio de sistemas de remuneragio
diferencial por pecas produzidas). Por sua vez, a concepgiio psicossocio-
légica requer muitos outros conhecimentos indispensaveis i fungio “po-
litico-social” do executivo. 830 os conhecimentos que lhe permitam aplicar
as ciéncias sociais 4 problematica das organizactes. Sio esses mesmos
conhecimentos que lhe possibilitardao imprimir maior racionalidade ao
processo decisorio de sua organizagio e ao seu proprio, como decision-
maker.

Por que essa reformulacio dos conhecimentos necessarios ao moderno
executivo? Por que a énfase na aplicagio das ciéncias sociais? Porque a
dimens3o estratégica (politico-social) tem prioridade sobre a dimensio
logistica, no papel do executivo como lider de grupos e de pessoas. A
funcio estratégica refere-se principalmente ao condicionamento das reagbes
dos que serdo afetados por certos objetivos e agbes, 4 antecipaciio de tais
reagdes, com o objetivo de contornd-las e/ou ajustar aqueles objetivos e
acdes a elas. A funcio logistica compreende a mobilizagio de recursos
certos, disponiveis no lugar certo, na hora certa.

Embora sutil, a diferenga entre a fungiio estratégica e a fungio logistica
facilita a compreensao dos fracassos de muitos esforcos de mudanca orga-
nizacional, nos quais a primeira foi descurada e somente a segunda receben
atengio. ** Em suma, para desempenhar-se como um verdadeiro change
agent (e nio apenas como um tecnico de administragio), o executivo
precisa conhecer as aplicacbes basicas das ciéncias sociais a0 comporta-
mento do individuo no trabalho. Sua responsabilidade pela meotivagio
humana e pelo moral do grupo exige tais conhecimentos. Dai a importincia
de uma formacio interdisciplinar em ciéncias sociais.

42, O tema da interdisciplinaridade € préprio a duas consideracbes
breves sobre a realidade governamental brasileira.

A primeira é quanto a composigio profissional das assessorias de alto
nivel. Pela argumentacio em favor da interdisciplinaridade conclui-se que
o executivo de alto nivel precisa de assessoramento interdisciplinar, para
o que se torna indispensavel o concurso de especialistas em diferentes
areas de conhecimento. Se assim nao for, é presumivel que o assessora-
mento a ser prestado ao executivo padega da “miopia” da unidisciplinari-
dade, das “deformagdes” de uma composigio progi)ssional homogénea de
sua assessoria. Ainda ha muito que fazer no sentido de “heterogencizar” a
composi¢do das assessorias de alto nivel do servigo civil brasileiro. O mais
comum € a quase-exclusividade de profissionais de uma drea — engenharia,
medicina, agronomia ou economia — preenchendo os quadros de assesso-
ramento dos 6rgaos, de acordo com a natureza destes. Mais grave ainda
que essa homogeneidade sao os casos de engenheiros, médicos ou agrd-
nomos dirigindo 6rgios administrativos (“meios™) de nivel intermediario ¢
inferior — seg¢hes e setores de pessoal, material e assim por diante. Uma

*  Sobre as implicagBes da visdo psicossocioldgica para a formulagio de uma estratégia
de reforma administrativa, com aplicagdo ao caso brasileiro, ver Implicagcdes. .. itens
34-37.
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pesquisa sobre o assunto certamente revelaria dados surpreendentes e
estimularia solucdes para o problema.

De qualquer modo a homogeneidade profissional das assessorias é in-
compativel com o ponto de vista interdisciplinar de que ¢ moderno exceuti-
vo necessita para identificacio ¢ solugio de problemas. Infelizmente, o
rompimento da situagdo ¢ dificultado pelo estanquismo profissional que
ainda marca o quadro das profisses liberais brasileiras. Em decorréncia
de processos histéricos que ndo cabe serem analisados aqui, as profissdes
que ganharam reconhecimento legal foram-se assegurando certos privi-
légios, tais como a exclusividade do exercicio da profissao, os quais, pouco
a pouco, segregaram artifical e disfuncionalmente as dreas de competéncias
de cada profissional. Até mesmo as profissbes cmergentes, como € o caso
do técnico de administragdo, nfio conseguiram evoluir para uma posigio
inovadora e recairam no conservadorismo de garantir certos privilégios,
reforcando o “classismo antidesenvolvimentista” profissional brasileiro.
Antidesenvolvimentista, sim, porque o desenvolvimento requer interdisci-
plinaridade. Ndo hesito em afirmar que o atraso da educagio brasileira
deve-se, em boa parte, ao fato de que ela esteve sob a direcdo de peda-
gogos apenas, muitos dos quais ndo tinham a concep¢do econdmica do
fendmeno educacional. Dai que os cursos de administragio escolar, quando
liderados por técnicos em educaciio, enfatizam o “escolar” e negligenciam
o “administra¢do”. Faltaram os economistas, os sociologos, os administra-
dores. A critica € valida, em maior ou menor grau, para a administra¢io da
agricultura e para a administracio da satde publica. E fundamental ao
desenvolvimento superar ¢ estanquismo profissional, o classismo antide-
senvolvimentista que acomete até as profissGes emergentes, as quais deve-
riam empunhar bandeiras de inovagao. E preciso reconhecer (e agir cor-
respondentemente) que o rétulo “socidlogo” ou “técnico de administragio”
ou “economista” é inadequado para descrever o conteudo profissional de
seu detentor. Recentemente, fui convidado a participar de uma reuniio
entre economistas e técnicos de administragio para definir e distinguir as
dreas de competéncia de uns e outros. O convite indica estagnagio, para
nio dizer retrocesso intelectual, numa época em que o prisma interdisci-
plinar é imperativo.

O outro comentirio refere-se a um segundo estanquismo, diferente do
primeiro, embora com ele compativel. E o divércio entre o servigo pablico
¢ a universidade. Embora sé. indiretamente relacionado com este artigo,
o0 assunto merece pelo menos mengio, ja que a inser¢ao de interdisciplina-
ridade no servigo publico dependerd muito de uma intensificagio das re-
lagBes deste com os centros de pensamento e pesquisa, as universidades.
O movimento empresa-universidade indica a consciéncia do mundo empre-
sarial da importincia de tal aproximagdo. Também aqui desejo registrar
o novo esforgo que o governo federal, através do MPCG (Escritério da
Reforma Administrativa) vem fazendo, ao desenvolver uma articulagao
estreita com a Escola Brasileira de Administragio Publica, da Fundagio
Getulio Vargas, para a concepgdo € implantagao da reforma administra-

Revolucio conceptual da administragio 31



tiva federal. Sido sinais promissores de mundan¢a de rumos para rea-
lizacbes mais conseqiientes.

43. Mas a implicagio de maior relevo do papel do dirigente como
lider de grupos e de pessoas € que o desafio mais dificil de um executivo
¢ alcancar resultados por meio de outros. E a isso que Lawrence A. Appley
chama de vital shift, mudanga vital que marca o verdadeiro executivo e o
distingue do “executor”. Nos termos de Appley: **

O desafio maior: alcangar resultados por meio de outros

“A medida que um especialista ascende de técnico a administrador, deve
sair de sua tendéncia de fazer as coisas por si mesmo e comegar a obter
as coisas feitas pelos outros. Isto nao é muito simples como parece, pois €
grande a dificuldade em deslocar a atengdo de alguém da produgéo
pessoal para a produgio por meio de outros. E uma mudanga vital, en-
tretanto; a facilidade e perfeigio com que se fizer tal mudan¢a é um dos
critérios da eficacia do executive”.

E neste ponto que ganha relevo a responsabilidade do executivo pelo
moral do grupo, pela motivagio do individuo. Sua consciéncia de tal res-
ponsabilidade, bem como os seus conhecimentos de ciéncias sociais serdo
os melhores instrumentos para o desempenho de seu papel de lider de
pessoas e de grupos. A importincia do moral do grupo e dos niveis de mo-
tivacdo ndo decorre de nenhuma filosofia de “tratamento humanistico” ou
mesmo “cristio”, mas de que tais fatores influenciam diretamente a pro-
dutividade, os resultados do trabalho do préprio executivo. Assim ¢ que o
desempenho do executivo hi de ser avaliado menos por sua produgdo
pessoal e mais pela producio dos membros de sua equipe. Com efeito,
“julga-se um administrador pelos resultados obtidos pelos seus subordi-
nados. Sua fungio primdria é motivar, estimular e desenvolver os subor-
dinados, e, a0 mesmo tempo, obter resultados para a empresa. Se lhe
falta — ou melhor — se nao se esfor¢a por obter o tempo de desenvolver
os subordinados que realizam o trabalho pelo qual é responsavel, ele gasta
o tempo em que? **

Se o executivo se convencer de que seu desempenho hd que ser avaliado
pela produgio de sua equipe e nio por sua produgio pessoal sera muito
mais ticil a ele delegar, decidir em grupo, sanear as relagbes interpessoais,
criar estimulos e desafios, desenvolver possibilidades de auto-realizagio
no trabalho. Contudo, como na pratica geral o executivo surge em fungio
de sua produgiio pessoal como técnico, a mudanga vital muitas vezes ndo
se opera. E, como indicado, o técnico promovido a administrador tende a
continuar atnando como téenico; fugindo a ambigiiidade, pela “primeira
solugio que lhe vem a cabega”; ressentindo-se da desatualizacio téc-

®  Appley, Lawrence A. The president’s scratch-pad. Management News. AMA, p. 3,
Aug. 1966.

# Desatnick, Robert L. O desenvolvimento de administradores como parte inte-
grante do processo administrativo. Desencolvimento de pessoal. Rio de Janeiro,
Petrobras, SEPES, 1971. v. 2, p. 64.
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nica; derivando satisfagio psicoldgica do fazer, e ndo do mobilizar para
fazer, do decidir o que fazer. Tais comportamentos sao naturais e logicos,
porque € muito mais ficil ser eficiente individualmente como técnico do
que conseguir que outros alcancem o nivel de eficiéncia que ele (o tée-
nico) alcangaria. Enfim, hi uma grande diferenca — e esta é que marca o
executivo — entre ser capaz de trabalhar com eficiéncia e fazer com que
os outros trabalhem tio eficientemente quanto (ou mais que) ele préprio.
Essa é a grande marca, o distintivo inequivico, o desafio maior que poucos
superam. E quando tal ndo acontece. . .

Quando nio se opera a mudanca vital. ..

“O mesmo acontece a todos os administradores em toda parte — supbe-se
que sejam especialistas em dirigir outros e nfic necessariamente capazes
de fazer o trabalho de seus subordinados. Infelizmente a maioria dos
‘administradores’ sabem mais como fazer o trabalho dos subordinados do
que como dirigi-los. Como conseqiiéncia, estio sempre se concentrando
nos detalhes do trabalho, mais do que na prépria administragdo. O resul-
tado final é que ndo contribuem para o éxito de sua organizagio no grau
em que deveriam fazé-lo, nem encontram satisfacio em suas posi¢bes admi-

2T

nistrativas. Mantém, mas ndo preenchem essas posi¢des”.

44. A reformulagio do papel do executivo & luz da concepgdo da
administragio como ciéncia social aplicada implica, pois, a prioridade da
funcao estratégica sobre a fungio logistica, a substitui¢do da unidiscipli-
naridade pela interdisciplinaridade, a fundamentagio de seus conheci-
mentos na aplicacio das ciéncias sociais a situagbes de trabalho, a respon-
sabilidade pela motivagio do individuo, a avaliagio de seu desempenho
menos por sua produgic pessoal que pela j)rodugéo dos membros de sua
equipe, a obtengdo de resultados por meio de outros, enfim, a lideranga de
grupos e de pessoas como um de seus papéis centrais.

6. Revolugio conceptval da administra¢éio: de sistema
fechado para sistema aberto®

45. A figura a seguir é uma versio simplificada de um sistema orga-
nizacional, baseada num modelo de sistema do cientista politico norte-ame-

= Apud: Modern management manual. Trad. Dept.® de Pessoal de Furnas, Centrais
Elétricas S.A. Rio de Janeiro, sed., 1967. p. 10.
® Sido indispensiveis a uma compreensio mais profunda deste tdpico as seguintes
fontes: Von Bertallanfy, Ludwig. Eeneral systemsptheory: a 4':rit1'n::;:.lp review. (mmd
systems, v. 7, 1962; Cleland, David J. & King, William R. Systems analysis and project
management, New York, McGraw-Hill, 1968; Katz, Daniel & Kahn, Robert. The social
ﬁsuchalogy of organizations. New York, Wiley, 1966; Johnson, R.A., Kast, F.A. &
ozenzweig, James. The theory and management of systems. New York, McGraw-Hill,
1967; Yanonzas, John N. & Carzo, R. Formal organizations: a system approach.
Homewood, Illinois, R. D. Irwin, 1967; e, finalmente, Churchman, C. West. The
systems approach. New York, Deel Publishing Co., 1968.
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ricano David Easton. *® Essa versiao facilitara o exame dos conceitos fun-
damentais 4 nogdo de sistema.

Diagrama 6
SISTEMA ORGANIZACIONAL

Ambiente

Organizacio

Solicitagdes Decisbes

. Diretrizes
Caréneias Indutos Processamento Bens Produtos
Recursos Servicos

Ambiente

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

Indutos (inputs) sao a energia representada pelas demandas, solici-
taghes, exigéncias e necessidades do ambiente, relacionados ou relacio-
ndveis com a organizagio. Também sdo considerados indutos os recursos
que o ambiente propicia & organizacgio, seja na forma de recursos finan-
ceiros, de tecnologia fisica, de know-how ou de apoio politico.

Produtos (outputs) sio os resultados reconheciveis ou identificiveis
das atividades da organizacio, representados por decisbes, politicas ou
diretrizes, bens ou mercadorias e servigos.

Feedback ou retroalimentacdo ¢ a informacio do ambiente relativa
aos produtos da organizagfo, tendo como referéncia os indutos para ela
canalizados. O feedback é indispensavel para gue a organizacdo auto-ava-
lie a sua atuacio.

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

# Easton, David. An approach to the analysis of political systems, in World Politics.
v. 9, p. 3, Apr. 1957.
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Finalmente, € preciso examinar o préprio conceito de sistema aberto,
que pode ser compreendido como um conjunto de partes em constante
interagio (o que ressalta a caracteristica da interdependéncia das partes)
constituindo um todo sinérgico (maior que a soma das suas partes) orien-
tado para determinados propésitos (com um comportamento teleoldgico,
orientado, portanto, para fins) e em permanente relagio de interdepen-
déncia com o ambiente externo (essa interdependéncia hia que ser enten-
dida como a dupla capacidade de influenciar 0 meio externo e ser por
ele influenciado). A relagio com o ambiente externo é a caracteristica mais
importante de todos esses conceitos para a discussio sobre a abertura do
sistema.

47. A questio bésica, neste ponto, é a distingio entre sistemas fecha-
dos como, por exemplo, os sistemas fisicos, as miquinas, o relégio ou o
termostato, e os sistemas abertos, como os sistemas biologicos e sociais:
a célula, a planta, 0 homem, a organizacao, a sociedade.

As diferengas fundamentais entre esses dois tipos de sistemas sao as
seguintes:

Primeira, o sistema aberto esti em constante interagio dual com o
ambiente. Dual no sentido de que o influencia e € por ele influenciado;
atua, pois, a um tempo, como variavel independente e como variavel de-
pendente do ambiente. O sistema fechado ndo interage com o ambiente.

Segunda, o sistema aberto tem capacidade de crescimento, mudanga,
adaptagio ao ambiente e até auto-reprodugio, naturalmente sob certas
condi¢bes ambientais. O sistema fechado ndo tem essa capacidade, Por-
tanto, o estado atual e final ou futuro do sistema aberto ndo €, necessaria
nem rigidamente, condicionado por seu estado original ou inicial. Isso
porque o sistema aberto tem reversibilidade. Per contra, o estado atual e
tuturo ou final do sistema fechado serd sempre o seu estado original ou
inicial.

Terceira, é contingéncia do sistema aberto competir com outros sis-
temas, 0 que nao ocorre com o sistema fechado.

Essas distingdes entre sistema aberto e fechado geram implicagdes
criticas para conceitua¢io do fendémeno administrativo. Em verdade, elas
representam a contribui¢io fundamental da teoria de sistemas para a
diferenciagio entre a concepgio tradicional e a moderna de administragio.

48. Dentre as implicacdes criticas da distingio entre sistema aberto e

fechado para a moderna concep¢io de administragio, destacam-se as
seguintes:
a) a natureza essencialmente dindmica do ambiente conflita com a
tendéncia essencialmente estitica da organizagio. Esta é, em geral, cons-
tituida para autoperpetuar-se cu, na pior hipétese, para autoperpetuar sua
estrutura, critérios, métodos e metas, ao invés de para mudar esses ele-
mentos de acordo com as transformacgbes do ambiente;

b) um sistema organizacional rigido nao podera sobreviver na medida
em que nao conseguir responder eficazmente is mudancas continuas e
rapidas do ambiente;
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¢) um sistema aberto, como um clube, um hospital ou um governo pre-
cisa garantir a absorgio dos seus produtos pelo ambiente. Mais do que isso
{ especialmente no caso de sistemas educacionais) o sistema precisa, as
vezes, “anestesiar’ certas necessidades “inadequadas” do ambiente, e
“educd-lo”, criando nele necessidades “adequadas”, isto é, de produtos que
o sistema “cré” sejam “melhores” para ¢ ambiente. Assim, para garantir
sua viabilidade, a organizacao deve oferecer ao ambiente produtos por ele
necessitados ou, se for o caso, criar nele a necessidade de tais produtos,
pois s6 assim garantiri a continuidade da provisio dos indutos e da

absor¢io dos produtos;

d) o sistema precisa, portanto, de constante e apurada informagio do
ambiente, ndo s6 quanto i natureza desse meio como também a quali-
dade e gquantidade dos indutos disponiveis e, principalmente, quanto &
eficicia ou adequagio dos produtos ou respostas da organizagdo ac am-
biente. Numa palavra, ao sistema ¢é indispensivel constante, apurado e
rapido feedback. Isso porque a continuidade da oferta de produtos indese-
javeis ou desnecessarios resultari, a prazo medio, na redugio dos indutos,
ou seja, dos recursos, reduzindo, portanto, a capacidade da organizacio
para auto-sustentar-se e alcangar seus propésitos.

49, Contrariamente a essa perspectiva de sistema aberto, a perspec-
tiva da organizagio como sistema fechado tem conduzido o estudo e a
pratica da administragio a wina concentracdo em regras de funcionamento
interno, & apologia da eficiéncia como critério primario da viabilidade or-
ganizacional e, conseqiientemente, 4 énfase em procedimentos e nio em
programas.

De outro lado, essa perspectiva de organizagio como sistema fechado é
responsavel pela insensibilidade da administragio tradicional 4s diferengas
entre ambientes organizacionais e pela desatengdo a dependéncia entre a
organizacio e seu ambiente. E isso que explica a transferibilidade inade-
quada, a importacio incritica de certas solugbes e técnicas que, embora
eficazes em outros ambientes, nio funcioparam no nosso. A premissa,
aparentemente légica, de perspectiva da organizagio como sistema fechado,
é que solugdes, instrumentos e técnicas sdo intertransferiveis, ja que o am-
biente “ndo faz diferenga™.

Finalmente, a perspectiva da organizagio como sistema fechado re-
sulta na insensibilidade para a necessidade de mudancas e adaptacio con-
tinua e urgente das respostas da organizagio ao ambiente. Quanto a isso,
¢ considerdvel no Brasil, o mimero de organizagdes que vivem “sacando
sobre o passado”. Porque alcangaram realizagbes de vulto, porque ofe-
receram respostas importantes para o ambiente num determinado momento
de sua histéria, acomodaram-se e passaram a viver banking on the past,
ou seja, sacando sobre louros de 15 ou 20 anos atras, sem se renovarem.

Num ambiente em que a velocidade da mudanga nio seja tio grande,
essas organizagdes ainda podem sobreviver por algum tempo; na medida
em que o ritmo de mudanca for muito grande, porém, elas tenderic a
desaparecer, por tornarem-se desnecessirias ao ambiente: os seus pro-
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dutos nao mais atendem as necessidades, anseios e solicitagdes do contexto.
Como assinalado ha pouco, a continuidade da oferta de produtos inde-
sejaveis reduz a absorgio desses pelo ambiente, o qual, em ltima analise,
reduz os indutos disponiveis para a organizagio.

50. Além das implicagbes conceptuais da diferenca entre as perspec-
tivas de sistema fechado e de sistema aberto, ¢ indispensivel um breve
comentario sobre as implicagbes pragmdticas, comportamentais, dessas
perspectivas.

Como no sistema fechado o fator primério do sucesso esti na adequagio
das relagGes internags entre pessoas, cargos e equipamentos, segue-se que 0s
critérios, estruturas, métodos e comportamentos da organizacio (sistema)
devem ser técnicas e principios administrativos de eficiéncia interna, como
o aleance do controle, a unidade de comando, as regras de departamen-
talizacio ou, numa palavra, 0 POSDCORB; em suma: sio as necessidades
internas ou de processamento que devem condicionar os critérios, estru-
turas, métodos e comportamentos da organizacio.

Se, pelo contrario, o sucesso organizacional é percebido primariamente
em fungio das relagbes entre a organizagio (sistema) e o seu ambiente, em
funcio, pois, da capacidade de resposta da primeira ao segundo, entio
os fatores determinantes dos critérios, estruturas, métodos e comporta-
mentos da organizagdo serdo programas — e ndo principios — orientados
para as necessidades externas — e ndo interngs — programas esses que
devem representar uma operacionalizagio das demandas do ambiente,

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

regulares.

7. Implicacbes da visdo sistémica para a formulac¢iGo dos papéis
essenciais de um executivo: lideranga de programas

51. Quais, entdo, as implicagbes dessa revolugido conceptual que resultou
na abordagem sistémica para a caracteriza¢io do papel de um executivo?

A implicagdo critica € a focalizacio do executivo como um identificador
de necessidades do ambiente, tradutor dessas necessidades em programas
e, finalmente, lider ou “advogado” principal desses programas. Isso sugere,
naturalmente, a responsabilidade do executivo pela inova¢do e uma rara
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capacidade para distinguir o importante do essencial e concentrar-se neste
iltimo.

Para se poder avaliar com objetividade ¢ profundidade o conteido e a
importancia dessas implicacdes ¢ preciso examinar, ainda que sumaria-
mente, o0 relacionamento intimo entre trés novas “realidades” hodiernas:
a ambiental, a organizacional e a gerencial. Esta, que nos interessa direta-
mente, ¢ mera decorréncia dos desafios e imposi¢des da nova realidade
organizacional, e em ultima anélise sdo, ambas, necessidades criadas pela
nova realidade ambiental.

52. A mensagem mais eloqiiente sobre a nova realidade ambiental
chega-nos de Peter Drucker em seu notivel trabalho Uma ere de descon-
tinuidade. 3° Para ele, o desafio mais importante de nossos dias é o encer-
ramento de uma “época de continuidade” — época em que cada passo
permita prever o passo seguinte — e o advento de uma era de descon-
tinuidade, onde o imprevisivel é o piao de cada dia: para os homens, para
as organizacdes, para a humanidade como sistema.

A “época da continuidade” atravessou praticamente uma centena de anos,
isto €, prolongou-se da iiltima metade do século XIX até os tltimos dois ou
trés anos. Assim, a economia do século XX, bem como sua tecnologia, nada
mais foram que prolongamentos das invengdes e técnicas do século XIX,
apesar de convulsGes politicas aparentemente apocalipticas: duas guerras
mundiais, revolugbes Russa e Chinesa, nazismo e fascismo, advento do
Terceiro Mundo etc. Mas, se bem observarmos, as nacées que consolidaram
sua tecnologia e sua economia sdo as mesmas que ji haviam aleangado
seu “ponto de arrancada’” no decurso da I Guerra Mundial: Estados Unidos,
nagbes da Europa Central e Ocidental, Japio e Inglaterra.

Economicamente, isso ¢ fato indiscutivel. Tecnologicamente, embora os
reatores, aparclhos elétricos, televisores, jatos, antibidticos e computadores
sejam recentes, seus principios foram implantades h4 um século e agora
melhorados e desenvolvidos: os corantes sintéticos, a industria quimico-or-
ginica, a industrializagiio do aco e o gerador elétrico surgiram na década
de 1850. A lampada elétrica e o fondgrafo, bem como a miquina de es-
crever, na década de 1870. O automdvel, a borracha sintética e ¢ aluminio,
em 1880. O telégrafo sem fio, em 1890, junto com a indistria farmacéutica,
cuja bisavé foi a aspirina. E a valvula eletrénica data de 1910.

Se, em suma, a fecnologia de hoje é um prolongamento das invencées e
técnicas do meio século anterior a I Guerra, a conseqiiéncia logica é que
houve uma continuidade, a qual gerou a economia industrial moderna e
criou as grandes firmas que perduram sendo as maiores empresas
modernas.

Em nossos dias, contudo, defrontamo-nos com uma tendéncia inversa,
na economia e na tecnologia mundial, a que podemos denominar era da

* Drucker, Peter F. Uma era de descontinuidade. Trad. J. R. Brandio Azevedo.
Rio de Janeiro, Zahar, 1970. Os itens 52-54 correspondem a uma sintese da primeira
parte desse livro de Drucker.
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descontinuidade. Pelo menos em quatro dreas o solo nio para de se mover
sob nossos pés, mediante o surgimento de fatos genuinamente novos:

a) a informética, onde a existéncia de computadores (que sé a IBM fa-
brica aos milhares por més) é muito menos importante que o desafio de
erigir uma “industria de informagdes” de uso universal;

b) a exploragio ocednica, campo enormemente ﬁ)romis_sor para o abas-
tecimento da populagio do futuro, e cujo potencial j4 provoca defesas de
natureza juridica entre nacbes; 31

c) a tecnologia dos materiais, significando o abandono da pratica de
comegar com O que a natureza oferece, para inventar estruturas ge matéria
com “acabamento em aberto”, isto ¢, podendo ser fabricadas de acordo
com uma utilizagio final prevista. O plistico é o “material” pioneiro, des-
tacando-se do reino das substdncias naturais: sua fabricagio resulta do
uso da difragio do raio-X, técnica completamente descontinua do conhe-
cimento existente nos 50 anos anteriores a I Guerra Mundial;

d) a megalépole, 0 novo habitat humano, tio fecundo de questdes e
alternativas controversas que mesmo os problemas mais berrantes — como
o da poluicio — permanecem temas irresolvidos nas pautas de simpésios
mundjiais.

O inegavel em tudo isso é o advento de novas tecnologias que modifi-
cam rapidamente o ambiente, pressionam a economia e impelem as orga-
nizacbes a formular e alcancar objetivos inovadores e modernizantes,
isto é, mais voltados para resolver problemas do futuro préximo.

53. Por tudo isso, nfo basta mudar: é preciso inovar. A nova realidade
ambiental cria, automaticamente, um desafio & realidade organizacional ou
a necessidade de novas formas e estratégias organizacionais. Problemas
novos requerem solugbes organizacionais novas. A inovagio é o recurso
indispensivel com que a organizagio poderd enfrentar os desafios cres-
centes que a ameacam sem cessar, no contexto de um futuro que ja estamos
vivendo. Mas a concepgdo de uma organizagio inovadora é um processo
altamente complexo e muito mais problemitico do gue pode parecer 2
primeira vista; ndo se confunde com a concep¢do de uma organizagio
simplesmente “bem administrada” ou eficiente. Mesmo sem aduzir co-
mentérios que poderiam desviar o leitor da tematica do presente trabalho,
vale a pena apresentar diagramaticamente um contraste de caracteristicas
entre organizacbes inovadoras e organizages tradicionais. 3

Sao essas, em suma, as imposigbes ou desafios da nova realidade am-
biental sobre a realidade organizacional. A t{nica resposta eficaz, portanto,
aos desafios da nova realidade ambiental é superar os esquemas e estilos
tradicionais das organizagBes, inovando-as “modernizantemente”. Nao ino-
var significa, muitas vezes, perecer.

¥ A recente decisio brasileira sobre o limite maritimo de 200 milhas ilustra esse ponto.
=  Ver Drucker. op. cit. cap. 3, especialmente p. 71-4.
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54. E facil concluir que as novas realidades ambiental e organizacional
repercutem sobre a realidade gerencial, a do executivo. Isso porque para
se inovarem as organizagoes, ha de comegar pela mentalidade ( concepgées)

dos administradores.

Organizacbes inovadoras e organizagbes tradicionais:
um confronto de caracteristicas.

Organizagdes inovadoras

Criam novos objetivos e novos
meios para atingi-los.

Atentam para tecnologias nascentes,
a0 invés de tentar apenas “aperfei-

¢oar o passado’.

Seus executivos buscam proposi-
¢Oes, tentam transformar adivinha-
¢oes em entendimento, e estimulos
em resultados. Sabem que ndo ha
escassez de idéias, mas que € pre-
ciso 1000 para que uma ofereca
vantagens.

Orientam seus esforcos para onde
os fins facam diferenga, objetivan-
do a maximizagio dos possiveis
resultados.

Organizagoes tradicionais

Executam eficientemente o que ja
sabem {azer.

Podem modificar, ampliar e aper-
feicoar; mudam, mas nio conse-
guem realmente inovar.

Seus executivos aguardam idéias,
julgam-nas, dizem “sim” ou “ndo
estando o “nio” mais de acordo com
0 Verso:

“Across this tree
From Root to Crown
Ideas flow up

And Vetoes down”. 33

Perseguem metas por vezes irrele-
vantes, permanecendo apaticas ante
possibilidades de riscos, j& que
objetivam a minimiza¢io de pos-
siveis perdas.

O moderno executivo enfrenta desafios qualitativamente diferentes
daqueles que antecederam a era da descontinuidade. Seu recurso mais
valioso € o conhecimento e nao a experiéncia. Esse conhecimento hi que
ser forjado nos centros de pensamento e pesquisa, pois depende intrinse-
camente do sistema de educagdo formal, diferinde da experiéncia propor-
cionada pelo “aprendizado™ tradicional nas empresas. Tal aprendizado
tende a ser estitico, de pouca valia para a identificagdo de solugdes novas.

Ante o desafio da nova realidade gerencial, o executivo deve ser ca-
paz de:

a) compreender a dindmica geral da tecnologia e acompanhar a diregio
e a velocidade das mudangas, se quiser aproveitar as oportunidades que
estas oferecem;

®  Com uma percepgio muito criadora, o tradutor registra em nota de rodapé: “Com
rimas, para nfio perder o impacto original: Neste organograma / Em qualquer diregdo /
Sobem as idéias / E desce o ‘ndao’ ”. In: Drucker. op. cit. p. 73.
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b) identificar prontamente, em cada oportunidade, as retragdes econd-
micas e as necessidades por elas criadas; pois se a necessidade nio é a
mie da inovagio, é sua parteira;

c) internalizar em seus melhores cérebros a responsabilidade pela ima-
ginacgio de objetivos novos e de mudangas de base;

d) identificar relagbes potenciais entre mudancas em areas diferentes,
pois as grandes mudangas de uma area podem-se originar de outra muito
diferente (a engenharia de sistemas originou-se da biclogia), e

e) transformar o tecnicamente novo no economicamente produtivo.

Assim, o que faz diferenca para o papel do modermo executivo é a di-
mensiio qualitativa do conhecimento e nio a dimensdo quantitativa da
experiéncia. Em verdade, 20 anos de experiéncia podem representar ape-
nas um ano de experiéncia 20 vezes. E isto pode ajudar alguém a manter
e até a mudar, mas ndo a inovar.

55. Essa breve anilise do relacionamento entre as novas realidades
ambiental, organizacional e gerencial terd tornado mais facil apreender as
implica¢bes de conceituar a administracio (e, pois, o papel do adminis-
trador) como um sistema aberto ou como um sistema fechado. Tal di-
ferenca conceptual corresponde, de certa forma, i diferenga entre o
executivo perceber seu papel como inovador ou como “mantenedor”. Dai
comportamentos também correspondentes: concentragio em regras de
processamento interno (orientagio processualistica) e em economias de
operacido (eficiéncia) versus énfase em programas (orientagio teleolégica
ou finalistica), na capacidade de resposta — ainda que ndo ortodoxamente
— da organizacdo as demandas do seu ambiente (eficicia). A respeito de
economia de custos, cumpre ressalvar que se € imperativo a certas orga-
nizagbes reduzir prontamente seus custos operacionais para sobreviver,
tais situagbes sao bem mais raras do que os diagnésticos que assim as
apresentam. E muito mais comodo e “inatacivel” a um recém-nomeado
executivo formar uma imagem de competéncia pelo corte drastico de
despesas. Entretanto, colocar o problema da sobrevivéncia organizacional
em termos de economia e retragio de atividades poucas vezes corresponde
a uma percep¢io “aberta” e a longo prazo. Pelo contririo, é em geral
imediatista e mecanicista (nio “organismica”). Com o advento da “era da
descontinuidade”, é pelo menos prudente examinar a sobrevivéncia orga-
nizacional como fungio da capacidade de inovar, principalmente pela
absor¢io de novas responsabilidades e frentes de atuagio.

A responsabilidade pela inovagio s6 pode ser atribuida ao verdadeiro
executivo, aquele que, tal como um sistema aberto, sustenta condicbes de
reversibilidade, ou seja, mantém sua capacidade de aprendizagem. A res-
ponsabilidade pela manutengdo, esta sim, poderd — talvez — ser atribuida
ao “gestor de procedimentos”, que, como um sistema fechado, ja se apre-
senta impermeavel, “neutro” em relacdo ao ambiente, com reduzida ca-
pacidade de aprendizagem (reversibilidade). Este, quando muito, modi-
ficard processos de trabalho, mas ndo os proprios objetivos organizacionais
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— condigao precipua, as vezes, para gque a organizagio ajuste-sc a novas
condigbes do ambiente,

56. A compreensao das diferencas atitudinais entre o executivo que
“atua como sistema aberto” e o que “atua como sistema fechado™ é faci-
litada pelo confronto entre o esteredtipo do executivo propriamente dito
e 0 do “executor” ou “despachante”. O primeiro volta-se para fora, dedica
parte consideravel de seu tempo a olhar “para cima” e “para os lados”, a
tim de identificar necessidades prioritarias do ambiente e transforma-las
em programas de sua organizagio. O “executor” volta-se para dentro,
encaramujando-se emn seu gabinete; descura das relagbes externas ou as
aborda como uma desagradavel obrigagio de “relagdes publicas”. Essa
diferenga atitudinal entre o executivo e o “executor” hi de encontrar al-
ruma causalidade na conceituagio de papéis por um e por outro.

O moderno executivo tem a mais profunda consciéncia de que a na-
tureza essencialmente dinimica do ambiente contrasta com a tendéncia
estatica da organizagao. Por isso, e por conceituar sua responsabilidade
primiria como o atendimento as necessidades externas do ambiente, ele
subordina {ou se esforga por isso) a estrutura, ou critérios e os métodos
organizacionais aos programas. Embora isso parega dbvio, tenho encon-
trado muitas organizacbes em que os programas subordinam-se is estru-
turas, decisbes criticas siao condicionadas por critérios secundarios de
economia ¢ “igualdade de tratamento”, programas inteiros de trabalho
sdo “justificados” para atender a necessidades internas, “adquiridas”, as
quais, muitas vezes, ndo guardam qualquer relagio com as demandas do
ambiente e sdo necessidades do pessoal e ndo da organizagio. Em verdade,
cm alguns casos “inventam-se” programas e trabalhos para perpetuar
orgios, 0s quais, em termos do ambiente, j& se tornaram obsoletos ou nunca
foram mesmo necessarios. Chega a ser tio dificil extinguir um 6rgao que
o executivo inovador prefere, as vezes, manter seu pessoal e esvazis-lo de
atribui¢des, superpondo a estrutura win grupo-tarefa ou comissio, para
evitar maiores resisténcias. Conhego muitos planos de classificagio de
cargos ¢ de remuneragio que premiam os mediocres ou sofriveis e tira-
nizam talentos, estiolam aspiragbes. Ainda assim, sio rigidamente pre-
servados, porque “é melhor” (valor) a manutengdo sem risco a inovagio
com suas pressdes e desconfortos inevitdveis.

57. O comportamento inovador depende, em grande parte, da criagio
de um clima de feedback espontineo e nio censurado na organizacio, de
um alto nivel de competéncia interpessoal, enfim, de um estilo participativo
de lideranga. Sdo, essas, responsabilidades do executivo como lider de
pessoas e de grupos. tal como vimos. Um outro ponto, contudo, é critico
para que o executivo consiga inovar: uma vigildncia implacével sobre a
alocacao de seu préprio tempo. Quanto a isso, a adverténcia de Simon %
¢ muite pertinente:

31

Simon, Herbert A. The executive’s responsibility for innovation. Decelopment for
federal administrators. University of Chicago. 1957.

42 R.AP. 2/72



A Lei de Gresham e o tempo do executivo

“E tipico o fato de um chefe ingressar numa organizagic como uma
‘agenda em branco’ e ir, gradualmente, acumulando uma profusio de
atividades de manutengio de rotina. Cumpre-lhe tomar providéncias, pe-
riodicamente, para libertar seu tempo dessa teia que vai crescendo, ou
seja, a atividade programada. A delegagio ¢ um processo dindmico — o
que nido ¢ delegavel este més, por ser importante e novo, pode e deve ser
delegado no més seguinte por se haver tormado rotina. Poucos chefes
conseguirdo libertar-se da atividade nao programada a menos que parem
para pensar, conscientemente, nos meios de fazé-lo. Hi uma variagdo da
‘Lei de Gresham’, segundo a qual a rotina expulsa o pensamento criador.
A menos que o chefe, conscientemente, reserve tempo especial para
inovagio, ele encontrard maneiras de dispersar o tempo absorvendo-se na
roting.”

Em verdade, nao basta repelir a rotina como sugere Simon. E pre-
ciso mais do que isso: é preciso uma capacidade especialmente rara de
separar o importante do essencial e neste concentrar-se. O executivo expe-
riente sabe que ha demasiados problemas importantes para o tempo de
que ele, ou qualquer outro ser humano, dispde. Ao invés de atomizar seu
tempo em demasiados problemas importantes — sem resolvé-los — o
executivo precisa dedicd-lo compactamente apenas aos problemas dema-
siado importantes, ou essenciais, para resolvé-los. Nos termos de Gunter
F. Gross, “com um pouco de exagero podemos dizer que tudo é importante,
e, como se isso nio bastasse, tudo é interessante. Se de fato ha tanta coisa
importante, deixa de ter sentido a distingdo entre o que é supérfluo e o
que ¢ importante”. 33 O executivo deixa-se trair facilmente e perde-se no
“tintim por tintim”, no supérfluo, nos detalhes, negligenciando o que é de
fato essencial. Conclui ¢ autor alemio: “Do fato de haver tanta coisa im-
portante resulta a distingdo entre ‘ocupar-se’ ¢ ‘produzir’. Se vocé ndo
produz nada é porque se vé na obrigacio de se ocupar de tudo”. 3%

Em suma, a capacidade de separar o importante do essencial ¢ de
alocar seletivamente seu tempo nao apenas a solucio de problemas mas
& busca mesma de novos problemas condiciona diretamente as possibili-
dades de comportamento inovador do executivo.

58. Por fim, é necessario analisar a responsabilidade do executivo pela
lideranga de programas. Toda a argumentagio sobre a abordagem sis-
témica do fendmeno administrativo — as caracteristicas do sistema aberto,
as novas realidades ambiental, organizacional e gerencial, o imperative da
inovagio — ganha conseqiiéncia na medida em que o executivo, consciente
de seu papel como lider de programas, canaliza suas energias para a iden-
tificagdo de necessidades do ambiente, operacionaliza essas necessidades
em programas ¢ torna-se o principal “advogado” desses programas.

®=  Gross, Gunter F. Simplificacio do trabalhe dos dirigentes. ed. 162, Trad. Francisco
Agarez. Lisboa, Editorial Portico, s.d. p. 38.
* Gross. op. cit. p. 39.
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E muito comum o erro de formular programas sem objetivos definidos.
A dificuldade dessa defini¢3o reside principalmente no desconhecimento
das necessidades do contexto a serem atendidas pelo programa. Essa negli-
géncia da compreensio do ambiente conduz, em iiltima anilise, & elalg)o
ragdo de programas cuja eficdcig ¢ muito dificil avaliar, pela auséncia de
critérios de validagdo pelo ambiente. O resultado é que a avaliagio,
quando feita, confina-se a eficiéncia do programa. Os objetivos de progra-
mas e projetos devem constituir verdadeira operacionalizagio das necessi-
dades do contexto. Tanto a identifica¢io dessas necessidades quanto sua
operacionalizagio em programas constituem responsabilidades primordiais
do papel do executivo. Qualquer programa de educagio gerencial que
nio enfatize como responsabilidade precipua do executivo a sondagem do
contexto para reagir prontamente as mudangas dele sera pelo menos obtuso.

A revolugdo conceptual por que passou a administragio “redesenhou”
o papel do executivo. Ele nao € mais um agente da lei ou mero “gestor de
procedimentos” prescritos, mas um problem-solver, um defensor de pro-
gramas. Cabe-lhe assegurar apoio, lealdade do pessoal a determinados va-
lores pragmaticos. Essa responsabilidade envolve-o, muitas vezes, com a
propria “clientela” ou “comunidade” beneficidria dos servicos de sua
organizacio.

59. Para desempenhar adequadamente seu papel de lider de progra-
mas — compreender e “sentir” o contexto, identificar-lhe necessidades prio-
ritarias, nelas concentrar seu tempo, elaborar respostas e solugbes inova-
doras as subitas e profundas mudangas do ambiente, operacionalizar de-
mandas em programas e assegurar apoio “politico” dos piblicos interno e
externo a valores programaticos — o requisito atitudinal mais importante
do executivo é sua concepgdo do fendmeno administrativo como um sis-
tema aberto. A partir dai ¢ que ele poderd — e ainda, assim, mediante
esfor¢o deliberado e sistematico — desenvolver comportamentos adequa-

dos ao desempenho de seu papel.

8. Conclusdes

60. De fato, as conclusdes ja foram explicitadas ao longo do trabalho, o
que torna desnecessdria e onercsa para o leitor sua repeticao. Caberia, se
tanto, um relacionamento, em estilo “telegrifico”, dessas conclusdes.
Prefiro, contudo, substituir tal relacionamento por um diagrama; sem
outros comentérios, para reservar o final desta parte ao que poderd tor-
nar-se ¢ mais importante resultado deste encontro: “precipitar” a criagio
de um instituto de alto nivel, exclusivamente dedicado ao desenvolvimento
dos executivos governamentais brasileiros. Essa a principal conclusio, que
apresento como proposta, de maior conseqiiéncia para o desenvolvimento
administrativo nacional.

61. A reformulacio das fungdes e papéis essenciais de um executivo,
a luz do que denominei revolugio conceptual da administracdo, pode
ser assim sintetizada:
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PAPEIS E FUNCOES ESSENCIAIS DO EXECUTIVO

[ Identifica necessidades do ambiente

Relaciona essas necessidades com sua organizagio
Transforma essas necessidades em programas de sua
organizagio

Formula objetivos para esses programas

Compatibiliza objetivos e submetas

| Identifica problemas na execugio desses programas

Lideranca de |
programas

Decide como solucionar esses problemas, mediante 2
utilizacio de recursos politicos, financeiros, humanos e
Tomada de tecnologicos

decisdes Avalia as conseqiiéncias dessas decisdes

Reformula decis6es

\ Controla resultados

( Coopera com outros executivos

Lideranca de | Desenvolve lealdade institucional

pessoas e de | Facilita a liberagio de fatores motivacionais superiores
grupos Desenvolve senso de equipe nos grupos de trabalho
Obtém resultados por meio de outros

\

Esses papéis — lideranca de programas, tomada de decisdes e lideranga
de grupos e de pessoas — decorrem das trés grandes linhas de reconceptua-
lizagdo do fendmeno administrativo, quais sejam, de uma abordagem de
sistema fechado para uma visao de sistema aberto, de uma concentragio
na execugdo racional para uma focalizagio na decisio racional, e de uma
perspectiva de engenharia humana para uma concepg¢iio de ciéncia social
aplicada.

62. A anilise de uma proposta de institucionalizacao do desenvolvi-
mento dos executivos governamentais brasileiros pode comecar pela veri-
ficagio de que, até hoje, literalmente nada foi feito em tal sentido, na
esfera civil, em termos das concepgies formuladas no presente artigo. 37
A experiéncia federal brasileira de reforma administrativa excluiu, até
agora, o desenvolvimento de executivos como uma das responsabilidades
proprias do esfor¢o reformista. Para explicar essa observagio grave é ne-
cessario considerar, ainda que sumariamente, duas inadequagdes funda-
mentais do esfor¢o brasileiro de reforma administrativa.

63. Em termos gerais, esse eslor¢o tem-se caracterizado por uma orien-
tacio processualistica, isto €, voltada para as atividades “meios”, como as
que sao apresentadas a seguir. 38

¥ Ver itens 29 e 30.

* Essa classificacio ¢ originiria de Willoughby, que em 1927 distinguiu entre as
chamadas housekeeping-activities ou atividades-meios e atividades-fins da adminis-
tracdo piblica. A £ﬁn<;5.o foi desenvolvida e refinada por varios autores, dentre os
quais Benedicto Silva, que concebeu o diagrama aqui apresentado. Ver Willoughby,
F. W. Principles of public administration. Baltimore, Johns Hopkins University, 1927,
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ADMINISTRACAO PUBLICA

ATIVIDADES-MEIOS ATIVIDADES-FINS
Fungées de Essenciais
assessoram.ento g [ Defesa nacional
g:;gil;?g -§ Seguranga piiblica
i Planejamento C | Justica
:\18105’ ) Organizacio
Intangivels -
Funcgdes
de chefia
Comando
Coordenagio
Controle
Servicos Opcionais
auxiliares Protegiio da saude publica
Administragio de Fomento da agricultura
pessoal Promogio da educagio
Administragio de publica
) material | Promogao do bem-estar
Meios Administragiofi- | # | social
tangives nanceira £ 1 Desenvolvimento econd-
Administracio f:f mico
patrimonial A | Expansdo dos transportes
Administracio e comunicagdes
documental Difusio cultural
Outros servigos Incremento das obras pu-
auxiliares blicas

A mais séria inadequagio que se pode atribuir i reforma administra-
tiva brasileira ¢ sua concentra¢io nos meios administrativos. Na verdade,
entre nos, a expressao “reforma administrativa” como que “naturalmente”
exclui atividades como satde, educa¢io ou transporte, porque “reforma
administrativa” “refere-se” a pessoal, classificagio de cargos, a contabili-
dade, a sistema de compras; essa tem sido — a exclusiio do atual esforgo do
ERA — a nossa percepgio, a nossa concep¢do de reforma administrativa, 3°

A implicagio fundamental dessa critica é a conclusido de que o “pessoal-
fim” — pessoal técnico (nivel médio ou para profissional), pessoal pro-
fissional (liberais tipicos, engenheiros, médicos, advogados) e pessoal
cientifico (fisicos, quimicos, bidlogos) — nio foi nem tem sido exposto sis-

Esse parigrafo é reproduzido, com pequenas alteracbes, de Implicacdes. .., item
23
22, p. 186.
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tematicamente a programas de aperfeicoamento administrative, para nio
falar em educagdo gerencial, com énfase na fungio diretiva.

A outra inadequacio da experiéncia reformista brasileira, j4 apontada
sumariamente na primeira parte deste trabalho ** é que, além de con-
finar-se as atividades-meios, a reforma concentrou-se nos meios tangiveis
ou ineldsticos, em prejuizo dos chamados meios intangiveis — fungdes de
assessoramento e fun¢oes de chefia (ver diagrama anterior). Conseqiien-
temente, a reforma esgotou-se nas atividades técnicas de administragio
{servigos auxiliares: pessoal, material, documentacio, etc.), descurando
das atividades administrativas propriamente ditas (planejamento, inclusive
pesquisa e previsdo, organizacdo, comando, coordenagio e controle, ou
seja, o POCCC fayoliano).

A implicag¢do fundamental dessa outra critica € o fato de que o “pessoal-
meio” — técnicos de administragio, oficiais administrativos, almoxarifes,
contadores, chefes de unidades de servigos auxiliares — que tem tido opor-
tunidade de treinamento ou aperfeicoamento foi exposto nio a programas
centrados no processo de decisdo, mas a programas orientados para a
execug¢do. Isso porque tais programas tém-se confinado aos servigos auxi-
liares — pessoal, material, etc., que constituem as atividades técnicas de
administra¢io, sem contemplar, assim, as fungdes de dire¢io ¢ de assesso-
ramento. 41

A Escola de Servigo Publico do DASP é o orgio que melhor ilustra esse
tipo de treinamento, tanto em termos de natureza quanto de volume de
programas realizados. Sua contribuigio ao aperfeicoamento do servidor
publico brasileiro é counsiderivel sob varios aspectos mas, cvirtualmente
irrelevante para o processo decisério governamental. Dentre as principais
causas disso ressaltam a concep¢do de administragdo que tem orientado a
Escola, bem como a natureza e nivel de sua clientela. O exemplo foi gene-
ralizado ao nivel estadual, padecendo das mesmas limitagcbes. Dentre o0s
esforgos atuais promissores — embora ainda timido e um tanto desfocado
— destaca-se 0 CETREMFA, do Ministério da Fazenda. O Centro de
Aperfeigoamento também do DASP, criagdo das mais positivas do Decreto-
lei n.® 200, nao chegou a desencapsular. Enfim, niio houve ainda, no servigo
civil brasileiro, um esforgo deliberado, consciente, de educacio gerencial,
com énfase na fun¢do diretiva, nem para os “homens-fins” e nem mesmo
para os “homens-meios”,

64. E facil avaliar as graves conseqiiéncias dessas duas inadequacbes
da experiéncia brasileira de reforma administrativa: cada vez mais, pessoal
administrativamente (“gerencialmente”) incompetente seré posicionado
em fungbes decisérias e “decisivas” (relevem-me o trocadilho ou a redun-
dincia) no servigo civil brasileiro. Essa €, alidas, uma tendéncia universal

“  Ver item 30, in fine.
®  No caso das fungdes de assessoramento, é possivel argiiir que os muitos cursos de
organizacio ministrados representariam uma prova contriria A& tese. Nio ¢ assim,
porém. Sua concepgio mecanicista (O & M, simplificagio de rotinas) bem como a
politica de recrutamento de seus treinandos ndo deixam dividas quanto 4 mera
aparéncia dessa “prova’.
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e aparentemente irreversivel, que decorre da influéncia conjunta do gi-
gantismo organizacional e da especializagio tecnologica: os especialistas
(“homens-fins”, pessoal técnico, profissional e cientifico) e nio os
“homens-meios” (generalistas de administragiio) tendem a assumir os co-
mandos de alto nivel, tanto na empresa privada quanto no servigo piblico.
Evidentemente, em propor¢io minima, profissionais de administragdo
geral também conquistarido alguns desses pontos. Tanto uns quanto outros,
contudo, precisam desenvolver competéncia especifica na fungio diretiva,
para se tornarem verdadeiros executivos e nio meros “gestores de proce-
dimentos”.

65. Observe-se que nido apenas o comando ou dire¢do, mas também as
outras fungdes administrativas do POCCC ficaram secundarizadas pela
atengdo aos servigos auxiliares ou atividades técnicas de administragdo. So-
mente apés a Revolugio de 1964, a fungio de planejamente ganhou vigor
institucional. Hoje, com beneficios ja invaliaveis, para o Brasil, essa fungio
evolui rapidamente para uma visio sistémica, tornando-se um complexo
funcional que compreende pelo menos as fungbes de pesquisa, previsio,
planejamento, propriamente dito, programagio, orgamentagao, informatica
{a menos desenvolvida, ainda) coordenacdo (de objetivos) e controle (de
resultados). Portanto, ndao obstante deficiéncias que em maior ou menor
grau ainda subsistem, as fun¢des do POCCC ji vém recebendo conside-
rivel aten¢io do governo, 8 excegdo do comando, ou, em terminologia mo-
derna, da diregdo. Essa continua inexplicavelmente descurada. De fato, o
treinamento das chefias de alto nivel e o desenvolvimento de executivos
— providéncias fundamentais 4 permanéncia e continuidade de qualquer
mudanca organizacional (“reforma administrativa”) — nao foram ainda
hoje institucionalizados.

66. Nio é objeto deste trabalho delinear as caracteristicas educacionais,
metodoldgicas e administrativas do sistema que venha a assumir a respon-
sabilidade pelo desenvolvimento de executivos governamentais brasileiros.
Além de impertinentes, seria também presuntuoso adiantar essas caracte-
risticas. Creio, porém, valido oferecer alguns “lembretes”, cuja maior im-
portancia serd talvez aumentar a preocupacio pelo assunto. Esses “lembre-
tes” — e ndo os considero mais que isso — sdo os seguintes:

a) o possivel Instituto Nacional de Desenvolvimento de Executivos deve
receber atencio direta da Presidéncia da Reptiblica, dentre outras razdes
pela posicio sistémica que precisa conquistar e pela politica de recruta-
mento que tem de adotar;

b) a lideranga do Instituto deve beneficiar-se, pelo menos durante o pri-
meiro decénio do érgio, da associagdo estreita — até mesmo na forma de
“liderancga delegada” — com um centro de pensamento em ciéncias sociais
e administragio, do mais alto nivel. E temerario, pelo menos durante o
primeiro estigio do Instituto, subordini-lo as estruturas, métodos, crité-
rios, processos e especialmente a “filosofia administrativa” de 6rgios
atuais do servigo publico;
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¢) a composi¢do profissional do Instituto, além do alto nivel de compe-
téncia, deve primar pela interdisciplinaridade (ndo serid um Instituto de
Técnicos de Administragio, apenas), pela visao integrada das ciéncias
sociais (em verdade, da ciéncia social} e por um elevado consenso con-
ceptual do fendmeno administrativo segundo as oticas desenvolvidas no
presente artigo, especialmente quanto ao papel da administragio puiblica
no desenvolvimento nacional;

d) a experiéncia internacional, especialmente a norte-americana, pode e
deve ser agroveitada. O Federal Executive Institute, estabelecido por de-
creto presidencial, em 1968, nos Estados Unidos, “to improve the quality of
leadership performance in the public service” tem uma experiéncia va-
liosissima que nido pode ser ignorada;

e) a politica de recrutamento do Instituto deve considerar ndo apenas a
lideranca gtual, mas a lideranga potencial do servigo civil brasileiro.
Eventualmente, o Instituto pode vir a desempenhar a fung¢do de um “Banco
de Executivos” para o governo;

f) a estratégia de atuagio do Instituto deve fundar-se na consciéncia ni-
tida de certos valores, dentre os quais (além dos que tenham sido expli-
citados ao longo deste trabalho) ressaltam: a diferenciacdo entre o trainer
e 0 professor e a utilizacio adequada de cada um deles; a distingio con-
ceptual e diditica entre curso {“sobre”) e semindrio (“de”) e a opgio
pela predomindncia do segundo; a concentragio no processo decisério,
como foco, e na fungio diretiva, como core subject dos programas; o equi-
librio entre a diversificagio necessaria de programas para atender a di-
ferengas de clientela e nivel, e a concentragdo que evite o superficialismo
e 0 estabelecimento de submetas mutuamente %jsfuncionais; uma concei-
tuacdo “desenvolvimentista” de servigo civil, que conduza o Instituto a
um relacionamento com subsistemas criticos para o desenvolvimento na-
cional, sejam 6rgdos da administragio centralizada ou entidades da admi-
nistracdo descentralizada; uma articulagio estreita com o sistema de pla-
nejamento, tendo em vista a atualizacio permanente de informacbes sobre
a realidade governamental (informacdes a serem veiculadas nos diferentes
programas); e, ainda, a concepedo de seu papel como um papel educa-
cional, mais do que de treinamento propriamente dito.

Esses “lembretes” encerram muitas implica¢Ges importantes para o su-
cesso do Instituto. Analisa-las, porém, é assunto de outra problematica.

67. Antes de concluir, desejo esclarecer que o Instituto Nacional de
Desenvolvimento de Executivos nao deve ser visto como uma “Escolz de
Ministros”. A maioria nfio pensar4 assim, € claro; mas alguns “entusiastas™
da profissionalizag¢ao do servigo publico poderiam chegar a esse extremo,
que Albert Hirshman chamaria de “motivation-outruns-understanding”
approach A inovagao organizacional.

Em verdade, a0 nivel ministerial, o processo decisério governamental
brasileiro tem alcangado um grau de racionalidade cujos efeitos positivos
a nacio vem sentindo. A rigor, o “milagre brasileiro” nio decorreu de um
“modelo brasileiro de desenvolvimento”, se considerado tal modelo como
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um composto de variaveis econdmicas ¢ solugdes correspondentes. Com
efeito, ndo sdio essas varidveis ¢ solugdes que caracterizam como  Drasi-
leiro 0 modelo; as semelhancas com “outros” modelos predominam sobre
as diferengas, no que se refere ds solugdes econdmicas. A meu ver, o que
fez diferenga, o que tornou brasileiro o modelo de nosso desenvolvimento
foram as caracteristicas do processo decisdrio governamental, ao qual foi
inserido, pelo menos a nivel ministerial, um grau de racionalidade que res-
paldou a canalizagio inteligente dos recursos e energias nacionais para o
desenvolvimento. A insercio desse nivel de racionalidade — cujas con-
dicionantes nido cabe examinar aqui — e a dindmica de sua manutengao
explicam (mais “via” ciéncia politica do que “via” politica econdmica)
muito das atuais conquistas do desenvolvimento brasileiro.

68. Mas € preciso inserir racionalidade no processo decisdric noutros
niveis do “quartil superior” da estrutura de lideranga do servigo civil, £ a
esse desiderato e a esse extrato que proponho o Instituto Nacional de De-
senvolvimento de Executivos.

No burocrata de hoje ha de refletir-se muito da crianga de ontem: se uma
educagdo paternalista, dominadora ou superprotecionista inibiu-the o exer-
cicio da capacidade decisdria, se ele foi sempre “poupado” do énus psico-
légico da decisio, desde as mais simples, a probabilidade é de que o ser-
vico piblico ou a empresa ganhem um “despachante”, mas nic um
decision-maker, um “gestor de procedimentos”, mas nac um executivo.
Nio sera ele naturalmente um gerador de comportamentos de independén-
cia — indispensaveis a inovagao e ao desenvolvimento organizacionais —
mas de dependéncia e conformismo. E pelo menos presumivel essa atitude
centralizadora e defensiva — burocrética, no jargio administrativo — para
com os subordinados ¢ ela pode até estender-se, a sua prépria “organizagio
familiar”. Assim, é imperativo alterar as concepcdes desse burocrata para,
em ultima analise, modificar-lhe 0os comportamentos. E preciso desenvol-
ver-lhe a capacidade deciséria, a qual é suscetivel de aprendizagem.

Por tudo isso, 0 moderno executivo governamental ha que ser forjado no
cadinho do conhecimento organizado e nido no da experiéncia aleatéria.
Esse conhecimento depende de um processo educacional sofisticado, for-
mal, nio espontineo. Essa “nova raga” nio se tipifica no especialista de
conhecimento profundo mas estreitado, nem no generalista em artes e
humanidades, mas no “managerialista” profissional, de formagio efou
conhecimentos polivalentes mas orientados para a fungio diretiva. Esse é
um produto novo, uma new breed que substitui o tycoon do inicio do
século. O desenvolvimento nio pode depender do surgimento espontineo
de executivos excepcionais projetados pelos desafios que souberam superar.
No plano internacional, a melhor ilustragio desse fendmeno ¢ Robert
McNamara, cujo desempenho como presidente da Ford Motor Company,
Ministro da Defesa ¢ presidente do Banco Mundial de Reconstrugio e
Desenvolvimento — organmizagbes de natureza completamente diversa —
granjeou-lhe a imagem de um dos melhores executivos do mundo. No plano
nacional, um dos exemplos mais comparaveis é, a meu ver, o da carreira de
executivo do atual Ministro da Educacio, Jarbas Passarinho.
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A raridade desses “fora-de-série”, contudo, apenas reforca o argumento:
¢ imprescindivel promover o desenvolvimento de executivos mediante um
processo educacional especifico. J4 nio podemos retardar providéncias de
alto nivel que institucionalizem o desenvolvimento de executivos gover-
namentais como condi¢do indispensavel ao desenvolvimento nacional.
No atual estdgio de nossa administragdo publica essa institucionalizacdo
deveria constituir, a meu ver, a decisio prioritdria do governo para a
profissionalizacio do servigo civil brasileiro.

Summary

The conceptual revolution of administration originated in the discovery
that the world of perceptions is, at the same time, the source and the
limit of human behavior. Administrative theory was first concerned about
administrative behavior and later became centered on the conditioning
of this behavior.

The conception of administration is a condition for administrative
behavior. The article defends the position that inadequacies stem from an
obsolescent conception of administration. An administrator must attack the
causes of disfunctionalities and no its consequences.

The article tries to explain what modern administration is and the role
of the executive in it, since administrative theory is going through an
escalated development, which makes it necessary for executive to engage
in continucus improvement and up-dating, to keep up with the rapid
progress in his field.

Among us, the prevailing administrative conception is one of rational
execution rather than rational decision. There is a concern about the effi-
ciency of the processes rather than with the effectiveness of the results.
Administrative concern must be focused on rational decision-making before
rational execution is attempted.

Although efficiency and effectiveness must coexist, very often they are
disassociated. Many Brazilian schools are efficient but ineffective. Too
much concern with efficiency may damage effectiveness, since the primary
criterion of organizational vitality is the organization’s capacity to answer
the needs of the environment,

Many executives have an executory and not a decisory conception of
administration. The Brazilian executive tends to dispatch instead of
deciding. This attitude is reflected in Brazilian administrative bureaucracy,
which has been a growing but not a developing bureaucracy and least of
all a bureaucracy for development.

The highly specialized technology of modern industrial society requires
that the executive, as a decision-maker, make a clear distinction between
technical competence and administrative competence.

Nevertheless, modern organization often promotes technicians who
do not have specific administrative training into administrators. The
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technician gets psychological satisfaction when he does things, and not
when he decides them. Since he does not delegate jobs, his subordinates
feel undervalued.

Technical activities of administration must be distinguished from admi-
nistrative activities.

Due to the current technological specialization, an indispensable con-
dition to national development is the institutionalization of executive
development.

The strategic dimension (sociopolitical) has priority over the logistic
dimension in the executive’s role as a leader. Only an open system
approach provides renewal. The administrator is a change agent. The
reconceptualization of administrative phenomena suggests three wide
paths: an open systems approach instead of a closed one, a focusing on
rational decision-making rather than on rational execution and a conception
of applied social science instead of human engeneering perspectives.

Currently we live in a time of discontinuity and changing alone is not
enough, it is necessary to innovate. Nowadays the most valuable resource
of an executive is his knowledge and not his experience. The responsability
for innovation belongs to the executive who, like an open system, maintains
his learning skill. To reach this, it is necessary to create a spontaneous,
noncensored feedback climate. The important must be separated from the
essential and the executive must center his attention on the later. It is not
enough to solve existing problems only, new problems should also be
uncovered, since an administrador is basically a problem solver.

The author suggests the creation of a high level Institute, exclusively
dedicated to the development of executives for the government, under
direct supervision of the Presidency, utilizing interdisciplinary methods of
a high order. So far not much has been accomplished in this direction in
the area of civil services.

The line personnel has not been systematicaly exposed to administrative
improvement programs and the administrative reform has been centered
on short-range concrete objectives.

The consequence of this is that incompetent personnel has been placed
in decision-making positions. In view of the current stage of Brazilian
public administration, the establishment of this Institute should be given
highest priority by the government. Only this would enable the enhacement
and improvement of the decision-making process in the civil service and
make it an urgently needed reality.
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