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Introdugao/Resumo

0 presente trabalho trata, a partir de uma analise empi-

rica de um caso, das possibilidades e limites da agao administra-

tiva do setor publico.

A criacao e reorganizacao de agéncias publicas, bem como
o langamento de novos programas govermnamentais, enseja uma confian
¢a nos poderes do administrador e uma expectativa de melhor efica-

cia e efici&ncia na acao governamental. Traz consigo, ainda, a

idéia de implantagao de melhores comntroles.

O que & licito se esperar como resultado de tais inicia-
tivas? Na idade da inocéncia, houve uma fé quase irrestrita nos po
deres magicos da entao emergente ciéncia das organizacoes; na ida-
de do centralismo em que um mero ato de vontade das agéncias fede-
rais era entendido como sinonimo de que o mundo mudara, certo tipo
de acao e de intervencgao de fortes ralzes racionais e mecanicistas
seria o uUnico quadro de referéncias possivel, Nem mesmo a realida-
de, com suas nuangas e vicissitudes, poderia ser consultada: por
que ser tao céticos, por que duvidar da capacidade do govermno e de

suas organizacgoes?

Na idade do ceticismo, da descentralizagao, da humildade
perante nossa relativa incapacidade de resolver ou sequer de enten
der nossos problemas, nao & valido se proteger em esquemas refor-—
mistas preconcebidos, em teorias bem acabadas, congquanto indocuas
de intervencao governamental, nem & valido devanear em raciocinios
estéreis. Sem cair no negativismo, a tentativa de implantar inova-
¢oes e mudangas, no setor publico, tem que proteger seu proprio

otimismo contra as corrupgoes de uma falsa esperanga.

Q0 presente estudo analisa e reflete a respeito de um
esforco de reorganizacao administrativa num orgao do Ministério da
Educagao e Cultura, hoje denominado SEAT (Secretaria de Atividades
Tecnoldgicas, antes Prontel, Programa Nacionmal de Teleducacao). Fo

ram mais de 6 anos de discussoes sobre um novo formato organizacio



nal, quase sempre esvaziadas de qualquer contelddo - substantivo

maior, e sem duvida desacompanhadas de qualquer agao importante no
- -~ - - - L -

gsetor. Menos que uma avaliagao setorial da politica publica, o es-

tudo se concentra no entendimento do processo, suas possivels ex-

plicagoes alternativas e nas suas conseqlUéncias, em termos da con-

formacao da nova organizacao, de sua missao e de suas possibilida-

des de acao.

A Gltima secao especula - baseada em modelos organizacio
nais menos fortemente arraigados nos conceitos racionais mals pre-
valentes - a respeito das possibilidades de acgao e inovacao organi

zacional e de formas alternmativas de coordenagao e de avaliacao

das organizacoes publicas.

E provavel que tal entendimento a respeito da potenciali
dade de mudangas através de reorganizacoes lance sérias e profun-
das duvidas, senao cinismo e desespero, quando analisada sob um
prisma que exige profunda racionalidade dos atores publicos. Enca-
rada com malor realismo, no entanto, e desfazendo-se de 'julgamen—
tos e preconceitos a respeito da possibilidade efetiva da acao de
um administrador publico, a situacgao analisada pode servir para um
entendimento mais édequado dos limites dessa acao e de suas comnse-
qléncias. As perguntas que introduzimos na ultima segao servem co-
mo mecanismos de revisao e busca de reinterpretacao das ambiglida-
des, embora a organizacao sempre fique presa aos valores dominan-
tes e as vozes que conseguiram fazer-se ouvir. Maior exigencia de
racionalidade e responsabilidade nao cabe nesse modelo. Sua adequa
¢ao ou nao para a explicacao dessa realidade deve ser fruto de in-
vestigacao empirica, acautelando-se, no entanto, para a mistura da
ciéncia, arte, virtude e fé de que a acao governamental se reves-
te, trazendo comsigo, portanto, a exigencia de maior complexidade

tecnica e analitica para seu entendimento.

Mas nem por isso precisamos abandonar o ardor quixotesco
de continuar a tentar melhorar as coisas ao nosso redor, me smo
quando ha tao pouca evideéncia de que elas fazem muita diferencga.

Cervantes poe na boca de D. Quixote as razoes para essa esperanca:



Quien duda, senor, gue usted no me tenga en su opinion por un hombre
disparatado y loco? Y no seria mucho que asi fuese, porquemis obras
no pueden dar testimonio de otra cosa. Pues, con todo esto, quiero
que usted advierta que no soy cosa. Pues, con todo esto, quiero que
usted advierta que no soy tan loco ni tan menguado como debo de
haberle parecido... Todos los caballeros tienen sus particulares
ejercicios... Yo, pues, como me cupo en suerte ser uno del nimerc
de la andante caballeria, no puedo dejar de acometer todo aquello

que a mi me pareciere que cae debajo de la juridicidn de mis ejer-

- -

C1C10os.

Com suas limitacoes, & expectativa desse trabalho con-
tribuir para os cavaleiros andantes que cumprem, na esfera de

seus deveres, com os exercicios de melhoria da administracio pi-

blica.



PARTE I
INTRODUGAQD

0 objetivo do presente ensaio & examinar o processo de
condugao de uma reforma ou reorganizacao administrativa, para ex-
trair dessa andlise algumas ligcoes a respeito de suas vantagens e
limites das possibilidades de aprendizagem dela decorrentes, visan
do a melhoria de desempenho no setor publico e, finalmente, de
possiveis formas alternativas de reorganizacdao e coordenagio da

agao interorganizacional.

0 campo das reformas administrativas e os trabalhos desen
volvidos sobretudo pelos estudiosos da administracao publica apre-
sentam contornos que seriam muito limitativos para o presente exer
cicio de analise e interpretagao. 0 recente trabalho de Caiden
[1979] ilustra muito bem a relativa pobreza conceitual e analitica
de tals enfoques, tanto em termos dos efeitos das intervencgoes

quanto em termos das interpretacoes tedoricas apresentadas. De modo

geral, além de uma forte dose de ingenuidade quanto ao contexto
nos quais operam as reformas, as analises ali revistas, bem como
outros enfoques mals tradicionais ilustrados por classicos como
Downs, ou repousam numa forte exigéncia de racionalidade ou nao

conseguem formular suas proposicoes além de um marco de referéncia
limitado ‘@s teorias tradiciomnais de burocracia e de controle orga-

nizacional.

Ademais, a natureza da agao de um grande numero de organi
zagoes, no presente, tanto no setor privado quanto no setor publi-
co, apresenta como seu objetivo principal a coordenacaoc de outras
drganizagaesrou'mesmo de  redes interorganizacionais. Este assunto
ja tem sido parcialmente estudado por autores como Schon [1973], o
grupo do IOR do Tavistock Institute (Linkages, [1978]) e Michel
Crozier [1979}, entre outros, cujas observacoes se pretende incor-
porar no presente trabalho. Dado o estagio precério do desenvolvi-
mento dessas teorias, no entanto, & necessario ainda adotar, como
metodologia, a andlise de casos especificos, a partir da qual sera

possivel elaborar sobre essas idéias e langar hipoteses para futu-



ras investigagoes.

Finalmente, dada a natureza aplicada desse tipo de traba
lho, cumpre ao analista apresentar reflexoes, quando nao altermati
vas, que permitam um melhor entendimento nao s6 do caso concreto,

mas de problemas dessa natureza.

A Organizacao do Trabalho e a Escolha de seu Objeto

Na primeira parte apresentamos o historico da organizacao
envolvida, bem como a evolugao das démarches que levaram as suces-
sivas reorganizacoes, salientando os eventos mais importantes e
tentando analisd-los 4 luz dos conceitos de racionalidade e de PTO
cesso decisorio, tais como discutidos na literatura mais recente,
particularmente por Schultz e Dam [1977] e pela corrente desenvol-
vida por March (March e Simon, [1958]).

Tomamos o caso Prontel (Programa Nacional de Teleducacao),
hoje SEAT (Secretaria de Atividades Tecnoldogicas), do MEC (Minis-
tério da Educagao e Cultura), sobre o qual foi possivel obter uma série im
portante de dados que o tornmam particularmente interessante, tanto
por suas caracteristicas organizacionais, que s3o comuns a muitos
setores da administracao, quanto por suas peculiaridades, apesar
de as mesmas também se aplicarem a um grande nimero de drgaos pu-
blices. De um lado, vemos um Orgao com funcoes de coordenacao (ne-
las incluidas as fungoes de formulagao de politica e alocacao seto
rial de recursos), objetivos nao muito claros e um estilo centrali
zado de planejamento, coordenagﬁo e controle. A par dessas caracte
risticas, em mada raras, vemos um orgao extremamente fragil, rela-
tivamente impotente, pouco importante do-ponto de-vista politico
(tanto de poltiey quanto-de politics), mas que consegue sobreviver

e até mesmo algar seu-status organizacional formal.!

A ‘questao “central ‘a ser discutida na apresentacao e anali
se do caso refere=se a3 aplicabilidade dos modelos de racionalidade
subjacente ao processo de reforma administrativa e as limitagoes

"dos modelos ‘adotados nos processos de aprendizagem organizacional.



Essas limitacdes deverao ‘repercutir na definigao de objetivos e
estratégias, que, por sua vez, teriam relagao com maior eficacia

da acaeo administrativa.

Na segunda parte do trabalho procuramos discutir as expec
tativas comumente associadas a um movimento de reforma administra-
tiva e as alternativas de agao coordenadora e reformadora para or-

ganizacoes dessa natureza.



I - A INSTITUIGAO: CRIACAO E DESENVOLVIMENTO

0 Preontel (Programa Naciomal de Teleducagao)'foi criado
em meados de 1972, com a missao de coordenar, a nivel nacional, as
incipientes tentativas, projetos e entidades atuantes na area do

radio e da televisao educativos.

Embora sem fundamentos legais ou mandatos mais ortodoxos,
caberia ao Prontel coordenar nao sd o setor como um todo, mas su-
pervisionar as atividades de trés outros dorgaos do MEC, a  FCBTVE
(Fundagio Centro Brasileiro de TV Educativa, subordinada ao Depar-
tamento de Ensino Supletivo), o Projeto Minerva, que funcionava in
timamente associado a estrutura do SRE (Servigo de Radiodifusao
Educativa, que operava a Radio MEC) e estava subordimnado ao Depar-
tamento  de Assuntos Culturais, e o Departameﬁto de Filmes Educati-
vos, um brgio pertencente ao Instituto Nacional do Cinena. Todos
esses Oorgaos tinham nao s0 vinculagao estatutaria, como também re-

cebiam recursos orgamentarios de seus respectivos orgaos superio-

res.

A forma de "programa', entao corrente na época, corres-—
pondia a flexibilidade de que dispunham os Ministeéerios para
"by-passar" as estruturas da administragao direta, sobretudo en
termos de remuneragao e de certa leveza administrativa. Teorica-

mente, a idéia de programa também estava ligada a atividades de du
racao limitada, ao fim das quais o Grgao .por elas responsavel se-
ria extinto. O Programa Prontel ficou subordinado, para efeito de

supervisao, a Secretaria Geral do Ministerio.

0 Prontel sempre foi um Orgao relativamente pequeno, ten-
do raramente ultrapassado a casa dos 50 funcionarios, entre admi-
nistrativos e tecnicos, e veio apresentando, desde 1975, uma desace
leragao no seu efetivo. Seu orgamento vem se mantendo em valores
correntes, situando~se, a cadd ano, ao redor de 3,5 milhoes de do-
lares. Desses recursos, cerca de 80% ou mais sao carreados direta-
mente para dois outros orgaos do MEC, o Serﬁigo*de © Radiodifusao

Educativa e a TVE, e pouca discricao tem o Prontel a respeito de



sua destinagao e utilizagao. 0s recursos remanescentes destinam-se
a propria administragao do Prontel e 3 realizagao das outras ativi
dades programaticas, sendo que, de fato, o dinheiro & rateado por
uma duzia de instituigoes e projetos militando tradicionalmente no

setor.

Apds uma série de consultas iniciais as "bases", o orgao
produziu seus primeiros documentos de planejamento, por volta de
1973, e neles ja se notam os registros de sua insuficiente base
institucional e a busca de maiores poderes. F também no fimnal de
1973 que comecam a surgir, no ambito do Ministério, as recomenda-
coes para uma nova reforma administrativa, primeiramente articula-
da a nivel da Seeretaria Geral e, logo depois, pela Secretaria de
Apoio. Essa reforma teria rélagao, pelos argumentos explicitados
na criacao do primeiro grupo de trabalho, com a reérrumagao do Mi-
nistério apos uma fase de grande expansao, em que tornou-se neces-
sario criar uma  série de estruturas paralelas para a fase de im-
plantacao, mas que ora era mister reagrupar. Naturalmente que se
pode especular a respeito de outras razoes pelas quais tradicional
mente se tomam tals decisoes: retdbrica de fim de governo, necessi-
dade de dar aparéncia de maior 18gica e racionalidade ao arranjo
estrutural com que a administracao entao findante se encontravas;
dificuldade de avaliar a efetiva contribuigac dos "novos" orgaos;
existeéncia de ruidos, rupturas e desestabilizagodoes no sistema;
idiossincrasias e prefer@ncias pessoais por certas formas e vincu-
lagoes; busca de trabalho e, até mesmo, direcionamento da atencgao
das pessoas numa época em que, sabidamente, ha uma desativacgao e

quase paralisagao das atividades rotineiras.

Assim, a reforma administrativa do Prontel nao surge a
partir de suas proprias atividades ou esforgos, mas sim no bojo de
um esfor¢o reformista maior, a reboque do qual suas tentativas de
afirmacao e de fortalecimento vao se desenvolver. E de se salien-
tar, no entanto, gque, apesar do escopo globalizante da reforma, a
estrutura montada para executar a mudanca privilegiava o tratamen-
to dos problemas a partir dos Orgaos existentes, que foram chama-

dos, um a um, para expor suas ideias a uma comissao centralizada



na Secretaria Geral.

Assim como a reforma mais ampla pode obedecer a multiplas
razoes, além daquelas invocadas oficialmente, também, a nivel do
Prontel essas mesmas e ocoutras hipOteses podem ser invocadas: moti-
vacoes de ordem politica, simbOlica, imitagao ou modismo. O esfor-
gb de reorganizagao pode também ter ocorrido por falta de cutras
alternativas para acao dos administradores; como resposta a requi-
sitos legais ou formais (ativados pelo MEC); como sinal de impossi
bilidade de uma atuagao mais eficaz; como indicativo de novas prio
ridades ou mesmo como um .substitutivo para um reexame, em profundi

dade, dos objetivos da organizacao.

A andlise do desenvolvimento das negociacoes em tormo da
reforma do Prontel permitira estabelecer alguns desses objetivos
ou motivagoes. Mais que desvenda-los, entretanto, interessa—nos ana
lisar o tipo de racionalidade envolvida nesse processo e os ganhos
organizacionais, em termos de reflexao e aprendizagem sobre a frus
trada experiencia anterior de coordenacao. Isto sugere que, na me-
dida em que a superacgao de entraves que dificultavam o ~ exercicio
da coordenacao se constituia no problema central a que a reforma
responderia, as providéncias sugeridas teriam a ver «com a elimina

gEo de dificuldades especificas relacionadas a esses problemas.
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II -~ AS DEMARCHES

A primeira oportunidade para a discussao de uma nova es-
trutura administrativo—-funcional para o orgao surgiu, formalmente,
com a criagao da Comira (Comissao de Reforma Administrativa), que,
partindo das diretrizes gerais estabelecidas a nivel da Secreta-
ria Geral, discutia com cada drgao as suas pretensoes e possibili
dades. Essa Comissao apresentou, em dezembro de 1974, um projeto
de nova Estrutura Basica para o Ministério, onde reflete, claramen
te, suas orientagoes iniciais para a reforma. Uma dessas orienta-
cGes consistia em encaminhar uma solugao conjunta, através de fu-
sao, para os orgaos do setor da teleducacao .e do ensino supleti
vo. Na verdade, o documento da Comira abordava o setor das '"tecno
logias educacionais", pretendendo, teoricamente, incluir al ativi
dades de outros orgaos, tais como o Instituto Naciomnal do Livro,
a Fundacao Nacional do Material Escdlar, o Mobral, etc.” Na prati
ca, e refletindo a orientacao superior, a idéia era agrupar ape-
nas os orgaos de teleducacao, sem descer ou permitir maiores ana-

lises a respeito das "outras' tecnologias.

Paralelamente, ja por volta de 1975, foi solicitado a
Universidade de Brasilia um estudo versando sobre a Politica Na-
cional de Comunicacao do Minist&rio da Educagao. Esse documento,
bem mais concreto que o da Comira, ja parte da ideia de que "apli
cagoes tecnologicas" e ensino supletivo devem ser tratados como
problemas comuns, e sugere, a nivel de estrutura, uma nova Secre-
taria de Ensino Supletivo e Educagao Permanente, que agruparia va
rios orgaos entao existentes, incluindo o Prontel, a FCBTVE, o
SRE, o Mobral, etc. Também, como fez a Comira, esse grupo propoe
que as "outras tecnologias™ sejam objeto de analise por parte de

outros grupos de trabalho.?

IT.1 - O Mandato
A partir desses dois documentos - que sao mais propostas
de desenhos administrativos do que analise dos problemas e das

fungoes das organizagoes envolvidas - & criado um Grupo de Traba-
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lho, atraves de Portaria Ministerial (Portaria 227/75), para arti
cular e detalhar propostas especificas para o nove setor. O Qua-
dro 1 apresenta o croncgrama das principais etapas e grupos cria-

dos no processo da reforma administrativa do Prontel.

Sem poder divergir muito da orientacao superior recebi-
da, coube a esse grupo retocar a definiggo do problema e, con=
seqlientemente, apontar solugaes mals adequadas a esses problemas
assim concebidos. O grupo trabalhou com os conceitos de educacgao
permanente, ensino supletivo, meios tecnoldgicos, educagao de
adultos e outros, concluindo pelo carater permanente de toda e
qualquer educagio e resguardando a especificidade do setor de te-
leducagdao. Cabe, ¢om mais cuidado, uma anialise do processo de de-

finicao do problema, e das forcas entao atuantes. (Figura 1).
II.2 - A "Definicao do Problema" e seus Condicionantes

Ja falamos de condicionantes de ordem politico-adminis-
trativa: as instrugoes recebidas "de cima™ indicavam claramente
as areas e limites para a atuacao dos grupos. O clima reinante
nao favorecia, tamb&m, nenhum processo mais aberto de comnsulta as

bases ou mesmo a outros especialistas."

A constituigao do grupo & outro conjunto de variaveis in
teressantes;5.Constituido de 4 elementos, os dols mals atuantes
sendo de origem e vinculagoes militares e tendo apenas um dos 4
elementos como oriundo do setor do ensino supletivo, o grupo hesi
tou muito por nao querer explicitar sua opiniao - - frontalmente
contriria a ideéeia de associar supletivo com teleducacgao - e man-
ter sua atitude "disciplinada" face a recomendacao superior. Ven-
ceram as duas posturas:! mantendo-se formalmente dentro dos limi-
tes do mandato, propuseram, atraves de definigoes e desenhos de
organogramas, uma solu¢ao que, virtualmente, mantinha os dois se-
tores separados, sob o comando de uma proposta "Secretaria de En-
sino Supletivo e Aplicacoes Tecnologicas". Na verdade, interes-
sou-lhes explorar apenas o setor de teleducagao, que foi o dnico

contemplado em seu relatdrio.
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Esse relatorio, como de resto a maioria do escasso mate-
rial documental disponivel sobre a reforma em questao, raramente
trata dos problemas substantivos dos o0rgaos ou mesmo do Ministe-
rio e, quando o fazem, & muito mais como retorica para justificar
certas posicoes. A'reforma & conduzida eminentemente como um pro-
blema de desenho organizacional, a. ser tragado dentro de limites
preestabelecidos, e que excluem, portanto, consideragoes de ordem

analitica mais aprofundada.

0 problema passa a ser, por conseguinte, uma questao de
propor uma estrutura aceitavel dentro das regras do jogo, mais ou
menos independentemente de sua eficacia e, certamente, independen
temente da anilise das funcoes dos orgaos ou-de suas proprias de-
ficigncias estruturais atuais.®

Ademais,; dentroe da compatibilizagao geral das reformas
de cada subsetor, os planos especificos foram sendo recortados fa
ce a outras prioridades e regras, entao ditadas ou acertadas, a
nivel superior, com autoridades do DASP e da Semor. Assim, com
novos participantes na mesa de discussao, a "natureza" do proble-
ma muda, outra vez, e 0S8 aspectos quantitativos (nimero de secre-

tarias) passam a predominar nas decisoes de maior impacto.

Ao final de quase tres anos de discussSes, em meados de
1977, fora encaminhada pele MEC ao Palacio do Planalto a versao
final, onde figurava, no plano geral de reforma do Ministerio, é
proposta para criacao de uma Secretaria de Tecnologia Educacional
e Ensino Supletivo. Em sua curtissima passagem pelo Palacio, onde
sofreu aiguns outros retoques, a proposta recebeu uma vrecomenda-
¢ao no sentido de separar o setor de "aplicagoes tecnoldgicas" do
setor do "supletivo".? Qutra recomendacao dispunha sobre o name
ro maximo de secretarias e, por essa razao, resolveu-se pela pro-
posta final de um Departamento de Atividades Tecnoldgicas (DAT) e
pela subordinagao do setor do supletivo &s estruturas do 19 e 29
graus. As solugoes, portanto, nao tiveram muita relagao com as

analises e, consegllentemente, pouco a ver com os problemas.8
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Com tais e tantas coergoes e percalgos existentes no pro-

cesso decisorio, o.exercicio da racionalidade fica cada vez mais
limitado a segmentos bastante reduzidos do problema. O problema,
por sua vez & definido distintamente pelos diferentes atores que

participam em:fases diferentes do processo. E o resultado, consubs
tanciado em decreto (Decreto n? 81.454, de 17/03/1978), seria obje

to de regulamentacao e posterior implementacao.?

Na secao seguinte, analisamos o contdudo das propostas,
tanto do Decreto quanto do Regimento, tentando, ac mesmo tempo,
proporcionar um conhecimento substantivo da area e dos problemas
discutidos, a nivel técnico, enquanto refletimos a respeito ~ das
dificuldades e limites ao exercicio da racionalidade num processo
de reorganizacao administrativa e suas conseqliencias para a imple-

mentagao.
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III - AS DECISOES E O PROCESSO DECISORIO
IITI.1 - Ambiglidade e o Processo Decisorio

No mundo das organizacoes, existem diferencas bastante
grandes entre o processo decisdorio e as decisoes. Para surpresa de
muitos pensadores afeitos as exigencias de racionalidade das teo-
rias menos empiricas, @ muito comum observar-se ate mesmo uma des-
conexdao entre o que ocorre na fase de debates e preparagao de uma
decisdo e a substancia da mesma. Freqllentemente observam-se, ainda,
decisoes tomadas sem que tenham sido percorridas as etapas.do pro-
cesso decisdrio. Outras vezes, o processo decisorio nao leva a ne-
nhuma decisao. Além de, eventualmente, o processo decisdbrio cons-
tituir—-se em preparagao para uma decisao, muitas outras ‘fungoes
ele pode preencher: ocupar pessoas, definir virtudes, direitos e
obrigacgoes, manter ~aparencias (de racionalidade ou outras), absor-

ver protestos, etec. (Marth e Olsen [1976] p.11).

0 simples fato de uma decisao passar de uma esfera a ou-
tra, de uma a .outra inst3ancia, muda a propria natureza do proble-
ma, como vimos na secao anterior. Como resultade dessa relacgao mar
ginal entre as diversas fases do processo, surgem no art. 23 do
Decreto n? 81.454 de 17/03/1978, que aprova a reforma estrutural
do Ministério, aS'seguiﬁtes finalidades para ¢ DAT - Departamento

de Aplicacoes Tecmologicas:

+++ planejar, coordenar executar e supervisionar as atividades de de-
senvolvimento e aplicagao de ‘tecnologias, adequadas aos processos edu
cacionais e culturais, bem como prestar cooperagao técnica e assisté&
cia financeira as unidades federadas e as instituicoes particulares
de ensino voltadas para o uso e desenvolvimento de tecnologias na

area educacional ou cultural.

Além da figura do Departamento, que condiciona o status
hierarquico, e da mencao ‘a FCBTVE, que ficaria sujeita a supervi-
sao do novo Departamento, os demais aspectos da implementacao do

Decreto seriam regulados por Regimento Interno, para o que foi
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criado um grupo de trabalho,

E a partir da generalidade do objetivo e dessas ambigli-
dades, bem como de outros fatores que serao abaixo analisados, que

vai ser desenvolvida a atividade desse grupo.
I1I.2 - O Regimento Interno

0 exame dos documentos produzidos pelo grupoc de trabalho,
e as entrevistas e observagoes que pudemos efetuar, demonstram a
importancia da tradicao e da experiéncia anterior como fortes con-
dicionantes do processo decisorio. Esses condicionantes, em certo
seﬁtido, direcionam o processo de aprendizagem e de analise da si-
tuacdo, configurando situacoes dentro dos padroes de comportamento

e expectativas ja definidos em fungao de atividades anteriores.

Assim, o perfil dos componentes do. grupo de trabalho, mais
uma vez, nao & irrelevante e, no caso, claramente privilegia pes-
soas com perfis mais voltados para as atividades tradiciomnais an-
tes desenvolvidas pelo Prontel do que para "outras tecnologias".!?
0 direcionamento da atengao, portanto, atua fortemente como condi-

cionante do esforgo analitico do grupo.

Outro fator interessante, raramente considerado na anali-
se do processo decisdorio, refere-se a participacao dos membros.
Pessoas participam com graus de interesse e em intensidades dife-
rentes. Status e posicoes nao sao equalizados. A presenca de indi-
viduos com certos podefes formais e determinados canais de acesso
a certas informagoes podem inibir, dirigir e influir no produto fi
nal do grupo. Esées efeitos, sem duvida, fizeram-se sentir clara-
mente tanto nas consideragoes quanto nas proposigoes do grupo - e
seria dificil esperar-se um tipo diferente de racionalidade. Em
particular, foram acentuadas as influéncias de dois membros do gru
po, refletindo assim a repeticao de experiencias e tentativas ante
riores, manifestadas de um lado, no documento preparado em 1975,
pela Universidade de Brasilia, e, de outro, nas tradicoes e roti-

nas mantidas pelo Prontel.



18

“Além desses dois fatores, vale ressaltar que, como parte
de um processo decisorio, a apresentagéo de um documento como esse
preenche também importantes fungoes ideolégicas, servindo de marco
para a exposigao de doutrinas e valores genéricos e ~estabelecendo
regras e rotinas-que serao condicionantes cruciais para a atuagao

posterior do orgao.

O0s objetivos basicos do novo Orgao sao entao definidos mno
Relatorio do Grupo de Trabalho que propos o novo Regimento, recupe

rando essas "tradicoes" anteriormente descritas.

- suprir caréncias educacionais, culturais e desportivas

identicas;
- proporcionar oportunidades de educagﬁo permanente;

-~ promover estudos, pesquisas e experimentos sobre meto-
‘'dos e processos que, utilizando recursos tecnologicos,
visem a sua aplicabilidade as atividades educacionais,

culturais e desportivas;

-~ divulgar, valorizar e estimular a manifestacao de ex—

pressoes culturals, nacionais, regionais e locais.,.

Apos uma série de consideracgoes, nas quais .inclusive se
analisam as dificuldades de definicao de missao, coordenacao e con
trole por que passou o Prontel (cuja imagem fica claramente suben-
tendida em todo o processo), o documento aponta as novas finalida-

des do DAT..

- estabelecer normas e diretrizes referentes ao planeja-
mento, produg¢ao, distribuigao, veiculagao e utilizaczo
de programas educativos e culturais, que apliquem recur

sos tecnologicos;

- promover e estimular o planejamento, producao, distri-

buigao e avaliagao de programas educativos e culturais,
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que apliquem recursos tecnologicos;

- promover e estimular estudos e pesquisas relacionados ao
desenvolvimento de tecnologia educacional como elemento

integrante do sistema de ensino;

- articular—se com organismos dos governos federal, esta-
dual, territorial e municipal e com entidades particula-
res, visando o planejamento, produgao, distribuigao, vei
culagao e utilizagao, em carater nacional, regional e lo
cal, de programas educativos, culturais e ‘desportivos,

que apliquem recursos tecnologicos.

-~ orientar e coordenar orpgaos e entidades do MEC quanto ao
planejamento, produgao, distribuigao, veiculagao e utili
zagao de programas educativos, culturais e desportivos,

que utilizam recursos tecnologicos.

E seguem—se. outras cinco atribuicoes de semelhahte teor,
e também muito proximas, inclusive na linguagem, dos documentos nor

mativos e técnicos do Prontel.

Esses resultados ilustram as observagoes anteriores, mas
acrescentam novos dados quando se analisa a substancia das propos-
tas. 0Os novos objetivos, explicitados de forma muito ampla, impli-
cam a execucao de um programa educacional cdmpleto, em que pouca coi-
sa ficaria de fora. Ou seja, os objetivos sao tao vagos que pouco
instrumentam a definicao de rumos mais precisos. Esses, naturalmen-
te, nao sao derivados desses objetivos, mas sim da inércia, da tra-
dicao, da experigncia e atividades anteriores do drgao “incumbido

das atividades de teleducagao.

Outro exemplo dessa dicotomia aparece na propria definigao
do que seria o objeto de acao do orgao: a Tecnologia Educacional.
No documento, ora se fala de tecnologia educacional, ora da tecnolo

gia educacional, que se apresenta assim definida:
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A expressao tecnologia educacional nao se refere apenas ao uso de
recursos’ tecnoldgicos modernos de comunicagao, como radio e televi-
sao. Abrange também os demais meios por intermeédio dos quais sao co-
municadas mensagens educativas, culturais e desportivas, como o jor-
nal, o livro, meios impressos ‘de maneira geral, o complexo sala de

aula/professor, recursos audiovisuais, filmes educativos, etc.
E val mais alemn:

...inclui-se,; ainda, neste conceito de tecnologia educacional, 'uma
ahordagem cientifica de planejamento -em educagﬁo que considere todo
o complexo de variaveis psicoldgicas e culturais.da relacao 'ensino/
aprendizagem para se'estabelecer os objetivos do processo educacio-

nal.

E dessa definigao o documento infere que:

...iss50 implica a necessidade de o novo departamento, no que diz res
peito ao planejamento, envolver-se com os conceitos de sistema de en
sino, previsao de resultados e avaliacao. Significa, ainda, que qual
quer decisao quanto'a aplicacoes tecnologicas deve ser decorrente da
analise de caracteristicas e necessidades da clientela e da realida-

de sbdcio—economico-cultural.l!

IIT.3 - A Racionalidade Organizada

A defiﬁiggo social da realidade e os processos de institu
cionalizagao desenvolvidos pelas agéncias encarregadas de ‘lidar
com essa realidade nao sao desconhecidos nem na pratica nem na 1li-
teratura. Em particular Goffman, quando descreve os seus asilos, e
Illich, quando fala da institucionalizagao da saude e da educagio,
referem—-se a esses dois problemas de maneira muitoc apropriada. No
dia-a~dia, vemos as agaﬁcias governamentais definirem o que & po-
breza, o que & bem-estar social (ou seu nivel, pelo menos), o que
¢ velhice, seguranga, etc., e certas agencias se apropriam (com ou
sem poderes monopolicos) da realidade e as definem e as "resolvem"

de acordo com suas definigoes e regras institucionais. A educacgao
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passa a ser o que se faz nas escolas; a saude se proporciona nos
hospitais, de acordo com os critérios médicos; o bem-estar social
se administra a partir das regras dos Institutos, etc. 0 mesmo ve-
mos aqui, no caso da "tecnologia educacional", com uma dificuldade

adicional: a ambigliidade dos conceitos e dos propositos.

Essas ambigllidades do processo decisorio, no entanto, sao
facilmente superadas quando das decisoes, das proposigoes: nesse
ponto, segue~se a racionalidade da experiencia anterior, das for-
mas ja apropriadas pelo antigo Prontel, e os problemas ficam, as-
sim, resolvidos. A nova racionalidade & permitida gragas ao rompi-

mento entre a decisao e o processo que a circundou.

Obviamente, essas rupturas e inconsisténcias nao se devem
a limitacgoes intelectuais das pessoas envolvidas, mas as coergoes
proprias desse tipo de processo decisorio e da logica da decisao,

que obedece a outros conjuntos de regras.

Em que = pese as tentativas de analise de problemas ja
enfrentados e nao resolvidos com a forma organizaciomnal anterior,
as propostas de solugao = limitadas adicionalmente pelos conflitos
de poder e pelas "instrugoes superiores" quanto a onde pode e onde
‘nao pode ser alterado — nao conseguem superar os impasses’ cen-—
trais a que responderiam, por seus proprios propositos, os esfor-

cos de reorganizacao administrativa.

Nem os problemas substantivos sao redefinidos - nao se co
gita instrumentalmente de outras tecnologias, como filme, livro,
materiais didaticos, etc. — nem os problemas orgénizacionais de
coordenagao sao sanados (nao se podem discutir prerrogativas de or
gaos como a Radiobras, com a qual haveria muitas interfaces, ou
mesmo a autonomia de Orgaos como a FCBTVE e o SRE, cuja vincula-

c¢ao, finalmente, nao ficaria resolvida em nenhum instante).

Do ponto de vista organizacional, interessa, mais que a
solucao i mas, u a ucial comum a orgaos da
lugao desses dols problemas, a estao crucial co g d

administracao central, ou seja, a discussao do problema de coorde-
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nacao e das possiveis formas de sua implementagao.

No caso presente, assistimos a uma extrapolagao .do pro-
cesso decisorio interno para a conformagao de uma nova organizagao
que reproduz em sua estrutura, objetivos e procedimentos previstos
pelo Regimento Interno proposto, os programas, rotinas e procedi-
mentos basicos do orgao que lhe antecedeu. 0 Regimento, muito lon-
go para ser aqui transcrito, pode ser muito mais facilmente enten-
dido como uma aplicagao das atuais regras de operagao do Prontel
hoje existente do que como fruto de uma analise aprofundada dos
problemas, solugoes, finalidades e meios necessarios para a atua-
gﬁo do novo DAT. Os objetivos previstos sao similares: os mecanis-
mos internos de operacao, com as unidades de planejamento, pesqui-
sa, recursos humanos, operagoes e documentagao, mimetizam e apenas
tornam mais explicitas algumas das formas atuais de operacao. Pro-
poe-se, como novo, a criacao de um Banco de Material Audiovisual,
enfatizando, assim, o apego a predominancia da teleducacao e do
audiovisual sobre os demais meios. Finalmente, prevéem-se, sem es-
pecificar os mecanismos criticos, as fungoes normativas e de coor-
denacao do novo orgiao, como que a repetir a mesma histdria de ten-
tativas e dificuldades hoje existentes no Prontel, mas sem conse-
guir formular uma solugao, dentro do marco de referencias vigente,
ou, mais grave, nao se conseguem formular visoes altermativas para

os problemas de fomento, coordenacao e. controle.

Assim, a racionalidade das tradigoes torna-se visivel nes
se esforgo de criacao de um novo orgao. Aqui e ali aparecem aden-
dos e fungoes novas, como por exemplo, de atuagao no setor esporti
vo. Eventualmente mencionam-se os outros "meios", mas em nenhum
momento, de forma clara, se demonstra uma analise satisfatoria dos
problemas e alternativas de encaminhamento ou a sugestao de cria-
cao de mecanismos novos e diferentes de atuagao, quer para as ati-

vidades antigas quer para as novas responsabilidades.

Se 05 processcos e rotinas do Prontel explicam muito do
que ocorreu na formulagao dos parametros de atuagao e no Regimento

do DAT, os processos e mecanismos utilizados para a formulacao des
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ses "movos" instrumentos tambem fornecem, novamente, alguns elemen

tos para predicao da futura atuacao do novo DAT,
ITII.4 - O Anticlimax da Implementacgao

De um lade, ja antevendo a implementagao organizacional,
vem a constatagao de que sera o proprio pessoal do Prontel, mnatu-
ralmente, a equipe inicial que vai constituir o novo DAT. Ademais,
a nao-utilizacao de um esquema mais amplo de contato com a perife-
ria e os possiveis grupos de pressao e interesse do setor, durante
o processo de dispussao da reforma do regimento, caracterizam um
estilo de aprendizagem organizacional centralizadora e pouco volta

da para praticas mais dialogadas no processo de formulagao de poli

ticas. 12

Como analise do processo reformista, cumpre ainda assina-
lar que, nos 6 anos .que decorrem entre o inicio das démarches e
a concretizacao da Secretaria = ainda por se fazer - as mudangas

nao foram substantivas e sensiveis nem no setor de teleducagao nem
nas formas de atuacao do Prontel. Se mudancas houve, foram mais no
sentido de declinio e perda de posigoes anteriores do que no senti
do de progresso. Nao s0 nao surgiram novos e desafiantes projetos
no campo, como também nao surgiram formas mais din3micas ou flexi-
veis de relacionamento com os orgaos implementadores de agdoes edu-
cacionais. E nesse contekto gue surge a SEAT, um Prontel de roupa
nova, CoOmo decorre da analise anterior, com o0 mesmo pessoal, embo-
ra em numero reduzido, com dificuldades talvez ainda maiores que
antes para a dglimitaggo de sua missao, e, embora com um prestigio
formal mais elevado, sua aparigao é como um anticlimax, sem ofere-—
cer mesmo um momento de euforia para comemorar sua institucionali-

zagao (Figura 2).

Assim, ap&s seis anos de trabalho, o coroamento consiste
num documento formal, apoiado numa realidade e num sistema de
aprendizagem que pouco mudou, e que, sem duvida, pouco se preparou
para adotar novas roupagens e novés formas de atuar. Por que, na

vida das organizacoes, sobretudo no setor publico, ainda se insis-
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te tanto na importancia das reformas administrativas e seus possi
veis efeitos modernizadores e eficientizantes, quando os resulta-
dos desses esforgos parecem tender a proporcionar tao poucos bene
ficios? O restante desse trabalho tentara examinar, sucintamente,
algumas das  expectativas manifestadas a respeito de resultados de
reformas administrativas e buscar luzes para um entendimento mais

complexo das possibilidades e dos limites da agao organizada.
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PARTE IT
I - EXPECTATIVAS SOBRE REFORMAS ADMINISTRATIVAS

Em sua classica anilise do fendmeno burocratico, Downs
[1967] procura entender as inovagoes e mudangas organizacionais me
nos enquanto fruto de um ator racional do que como resultado da in
teragao entre forcas de inércia e forgas que impelem para a mudan-
ca(op. cit. p. 201). E na interacao dos efeitos funcionais das mu-
dancas com suas implicagoes sobre os incentivos recebidos . pelas
‘agéncias e pessoas envolvidas que se encontraria a explicacao para

o alcance e os limites de qualquer proposicao reformista.

Afastando-se um pouco das concepgoes de maior dominancia
e seguindo as implicacoes das teorias recentemente porpostas por
Cohen e March [1974] e March & Qlsen [1976], pode-se especular que
as formulagoes acima a respeito de criacao e administracao de or-

gaos partem dos seguintes pressupostos:

i) & possivel estabelecer objetivos claros e coerentes;
ii) & possivel escolher estratégias que maximizem o atin-
gimento de objetivos;
iii) uma vez implementadas as novas estruturas, 0 Sucesso

decorrente sera maior que o verificado no presente,

Sao esses elos, intimamente interligados, que possibilita-
riam, num segundo momento, as atividades de coordenacgzo, avalia-
cao, aprendizagem e, em uma ultima analise, de administracao racio

nal.

Todas as grandes expectativas gue geralmente se associam
aos movimentos reformistas, os ensaios e lances teatrais no proces
so de sua formulacao, a solenidade de sua promulgagao atraveés de
leis, decretos e documentos freqllentemente bem encadernados e apre

sentados através de discursos pomposos, nao parecem, contudo, cons
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tituir—-se em instrumentos convincentes de seus efeitos. Na verda-
de, nao e evidente que reorganizacoes administrativas se - consti-
tuem no meio mais promissor de se atingir eficiencia, simplicidade

e redugao de custos operacionais.

0 processo de preparacao de uma reforma pode revestir-se
de caracteristicas mais ou menos semelhantes, com algumas varia-
gaes. Em certes casos, o processo pode.servir de ensaio, de ante-
cipagao da agao. Em outros, & utilizado como mecanismo de coopta-
cao de futuros grupos ou individuos que se pretende incorporar ao
novo organismo. Qutras vezes, serve para o exercicio da racionali
dade, aproveitando-se depols alguns de seus aspectos que mais in-
teressam. Finalmente, e virtualmente comum a maioria das circuns-
tancias, o processo de criagcao de novas instituigoes - ou de re-
forma de antigas - funciona primordialmente como um simbolo. No
processo exorcizam—se os maus espiritos, criam-se novas expectati
vas, surgem novos carismas, bandeiras e lemas de agao. A idéia de
que depois da mudanca as coisas irao melhorar fica, assim, intima
mente associada d id@ia da criagao ou da reformulagao de um  or-

gao.

Na secao seguinte, analisaremos os requisitos  necessirios
para uma reforma administrativa e os criterios para sua avalia--
cao, com base nos modelos de racionalidade abordados anteriormen-—
te. Apresentamos, a sSeguir, os diversos enfogues que se podem ve-
rificar num processo de mudancga, exemplificando, sempre que possi
vel, com os dados do caso estudado. A partir dai, sao levantadas
duas questoes tedricas a respeito da validade do paradigma racio-
nal e da possibilidade de aprendizagem das organizagoes publicas.
Finalmente, o trabalho & concluido com uma série de sugestoes,
teoricas e praticas, que tratam dos limites e brechas existentes
para a inovacao e melhoria da eficacia da gestao de organizagoes

publicas.
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ITI - CRITERIOS: BOAS E MAS REORGANIZAGOES

A par dos grandes objetivos e expectativas, ha critérios
freqlientemente associados a ideéia de reformas. Entre os - mais
usuais, encontram—se: limitacao de pessoal, reagrupamento de fun-
coes, melhoria de nivel de assessores, concessao de maior flexibi
lidade operaciomnal, institucioﬁalizagEO da organizagao reduzindo
sua vulnerabilidade face ao ambiente, descentralizagao administra
tiva e o aumento (ou.diminuicao) da participacao de certos publi-
cos relevantes ou influentes no processc administrativo.

Por si s0, nenhuma reorganizacao € certa ou errada no que
tange aos critérios adotados. Sua pertinéncia e eficacia, no en-~
tanto, podem supostamente ser avaliadas em fungao dos obietivos

esperados.

Ora, como vimos .na secao anterior e como se pode notar na
lista de critérios supra-apresentados, ha, comumente, inconsis-
téncia e ambiglidades na propria formulagao dos objetivos e crité
rios de uma reorganizacao. Ha, como vimos também, fortes pressu-
postos que precisam ser analisados, quanto a suaviabilidade, peran

te cada situagao real.

Criteérios mais gerais, e tipicamente externos, de avalia-
cao social da inovagao organizacional poderiam ser delineados com
facilidade relativamente maior. Procurar-se-ia, nesse caso, deter
minar os efeitos da ‘inovacao no que se refere a mudangas de redis
tribuicao - de influencia, de politicas e das formas de comunica-
gao das novas inténgSes governamentais. (Kaufman, [1977]). Os pos
siveis resultados reais desses criterios, ds vezes exercidos de
maneira eminentemente simbolica, serao retomados em nossas conclu

soes.

Critérios mais especificos de avaliacao podem ser testados
face as dificuldades encontradas a nivel dos pressupostos .subja-
centes a cada esforgo de reorganizagao ou mesmo de reformulagaes

de politicas pliblicas complexas. Desagregando um pouco mais-as 1i
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mitagoes anteriormente expostas, podemos ver que o pressuposto de
que & possivel haver consenso, em algum nivel, sobre os objetivos
da reorganizacao e/ou da politica a ser implementada pelo novo 6£
gEo.requer uma de duas alternativas: de um lado, a existéncia de
um 85 administrador ou formulador de politicas e reorganizagoes

e, de outro, a existencia de um grupo estavel de participantes.

Em segundo lugar, a escolha de certos critérios que levam,
eventualmente, a selecao de uma determinada forma organizacional
pressupoe um conhecimento suficientemente claro e bem definido
da tecnologia com que a determinada organizagao opera, isto e,
sua capacidade de desenvolver atividades cujo impacto seja previ

sivel, face aos problemas de sua area de atuagao.

Finalmente, para um exercicio racional de uma atividade de
impleméntagEO organizacional, seria preciso: supor a correta tradu
gEO'dos principios expostos nos planos e documentos em agaes coe-
rentes e concretas. Essas poderiam ser avaliadas porque existiria
alguma conexao clara entre a acao organizacional e seus ‘resulta-

dos.

A esta altura, o leitor familiarizade com a implementagio
de reformas organizacionais ou com a propria implementacao de po-
l{ticas dentro de estruturas novas ou antigas esbarra com o conhe-
cimento das enormes dificuldades para atender a esses pressupos-
tos minimos. A implicagﬁo, a curto prazo, seria, portanto, a da
dificuldade que encontrariam muitas organizacoes, sobretudo mo se
tor de politicas publicas, de implementar seus planos e reorgani-
zar suas estruturas operacionais. Mais complexo, no entanto, e de
maior interesse para o analista organizacional, & nao so a consta
tacao dessas dificuldades, mas a necessidade de buscar teorias al
ternativas cujos pressupostos nao sejam tao rigorosos e que permi
tam um modelo de entendimento desses problemas mais proximos da
realidade. No momento e face as teorias e critérios dominantes e
mais comuns, e a nivel do discurso puramente explicito e formal,
uma alternativa seria a de exercitar uma 16gica racional simplis

ta e de circuito fechado, orientando a analise para o entendimen-
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to desses fenomenos como se f3ssem patologias organizacionais. Con
tudo, essa linha de especulacao, de forte inspiracao funcionalis-
ta, & muito limitada, no sentido de nao permitir uma compreensao
dos problemas organizacionais também a nivel dos grupos sociais

que compoem .a organizacao (Crozier, [1964]).

Assim, em que pese a retorica de vantagens e virtudes das
novas formas organizacionais como iniciativas imﬁortantes e sé-—
rias de autoridades que visam maior eficiéncia e qualidade dos
servicos e bens oferecidos pelas organizacoes em face de reformu-
lacao administrativa e/ou implementagao de novas politicas, ha
fortes razaes, empiricas e tedricas, para se analisar, de ante-
mao, os possiveis limites e percalgos que elas atravessam para se
implementar. Antes de uma analise dessas dificuldades e suas pos-

siveis saidas e limites, ressaltamos, brevemente, as estratégias

usuais de reorgamnizacgao.
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III - ENFOQUES PARA A REORGANIZAGAO

A 'maﬂéirade conduzir um processo de reorganizagao adminis
trativa permite ao analista organizacional alguns graus adicio-
nais de predigao a respeito de seus possiveis resultados e permi-
te uma melhor compreensao do contexto de sua formulacao e  inser-

¢ao num dado ambiente.

Uma estratégia mais radical contrapoe a ”grande'reforma" a
atuacao "caso a caso'". No primeiro tipo, a implicagao seria quan-
to 4 necessidade de uma visao mais organica e sistémica de conste
lagao de problemas, solugoes e agéncias lidando num setor e as
possiveis alternativas visando d& sua melhor comncatenacao. No se-
gundo caso, a eficientizacao e a visao de curto prazo tipicamente
se associam, e o procésso comumente responde apenas a pressoes lo
calizadas sobre modos de atuacgao e nao sobre a prapria concepgao

do problema ou area de atividades.

No espaco existente entre os dois pOlos & importante, quan
do da andlise dos enfoques tomados, o entendimento do ambito pre
tendido para a reforma. Aqui, a enfase varia, novamente, desde a
revisao global dos problemas, solugoes e atuagao_dos diversos ato
res e grupos de pressao e interesse - que se aproxima, outra vez,
da ideia das grandes reformas e grandes planos - até aquelas si-
tuagoes em que a reforma se cinge ao aﬁrimoraﬁento de mecanismos

legais ou administrativos,.

Uma terceira variavel importante para o entendimento dos
processos de reforma administrativa e de seu possivel alcance re
side na analise dos instrumentos de lideranca acionados. A presen
¢a ou ausencia de grupos externos, mais ou menos estranhos e mais
ou menos .interessados nos resultados da atividade de reorganiza-
c3o e/ou da implementagao, politica, nao s6 permite uma antecipa-
¢ao da realocagao de grupos de pressao e interesse como demota o
grau-de importancia e prestigio atribuido ao processo de reforma
e a seu produto. Ademais, e em aditamento as. caracteristicas es-

truturais e sbcio—politicas dessa participagao, ha variaveis de
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ordem psicologica extremamente importantes de se analisar. Essas
varidveis relevam o tipo de orientagao que esses participantes im-

primem as atividades de descoberta e formulagao do problema, ao le

vantamento de altermativas e sua analise e 3 aplicagao de crite-
rios de decisao sobre o que pode ser considerado como a melhor
opgao.

Em quarto lugar, o grau de consulta e participagao confor
ma, de saida, certos estilos gerencialis que muito provavelmente
serao retransmitidos 2 mnova ‘organizacgao, na forma de doutrinas ou
rotinas administrativas. Em particular, devem ser observadas as re
lacoes entre o centro e a periferia, sobretudo no caso de = drgaocs
formuladores de politica e/ou detentores de vultosos recursos para
aplicagao segundo prioridades definidas algures. 0 estilo de condu
¢ao das discussoes permite, ainda, que o proprio processo de plane
jamento, em alguns casos, se constitua em ensaios da futura forma

de atuagao do novo organismo a ser c¢riado ou implementado.

Finalmente, e permeando as quatro variaveis destacadas aci
ma, cabe analisar o efeito da manipulacao e uso de simbolos duran-
te todo o processo de reorganizagao e reestruturagao e sua conse-
qiéncia em termos de resultados alcangados. Grandes planos, muitas
vezes, servem como mecanismo de catarse ou mesmo para desviar a

atencao ou, simplesmente, para ganhar tempo. Reformas nos mecanis-

mos de- eficientizagcao ou nos sistemas formais de. controle surgem
L .

como simbolos ou sucedaneos de mudangas profundas e verdadeiras.

Ademais, por diversas razoes, entre as quais a escassez de tempo

e.de recursos e a mais relevante, nem todos os participantes e in-
teressados dispoem de tempo e recursos organizacionais suficientes
tampouco de motivacao, para dedicar sua atencao e envolvimento in-
tegral a todos os aspectos da definig¢ao ‘de uma nova estrutura ou
politica, deixando assim margem 3 manipulagao pelo grupo mais inte

ressado noe assunto.

Dado esse conjunto de restrigoes - de resto tao bem anali-
sado em termos de processos politicos por Lindbloom, [19681 - a

descrigao e o entendimento dos processos de - reforma administrativa
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tém de partir das seguintes premissas:

D

He

|

i) F essencial abrir mao de exigencias de uma concatena-

He

pein

¢ao solida e rigida dos diversos elementos e organiza
¢oes relacionados num esforgo de reforma administrati
va. Essas relagges, ao contrario, s0 podem ser enten-~
didas e parcialmente explicaveis como racionais = se
houver uma razoavel margem de indeterminacac e flui-

dez nessas conexoes.

Num processo decisdrio sobre reorganizagao administra
tiva, a busca de solucgoes verifica-se, comumente, de
maneira desvinculada da identificagao dos problemas.
As solugges, mais freqﬂenteménte, resultam de regras
superiores; da aplicacgao de tradigoes existentes ou
solugoes antigas que sao expandidas; da aplicagao das
proprias rotinas, critérios e modos tradicionais de
ver ‘e fazer as coisas. Ademais, nao & raro que as Sso-
lucoes, por vezes conhecidas com menos ambigliidade
que os problemas, ensejam a busca, reconhecimento ou
identificagao de problemas, aos quais passam a se

aplicar.

0 processo de avaliacao de uma reorganizacao adminis-
trativa, de sua implementacao e da aferigao de seus
resultados, & carregado de ambigﬂidades, que comprome
tem, portanto, a possibilidade de uma aprendizagem al

partir da agao ou da interpretacao da experi@ncia. Em

.bora existam condicoes para aprendizagem organizacio-

nal, seus limites sao bastante reduzidos. Ha, inclu-
sive, formas organizacionais mais ou menos propicias
i ocorrencia de situagoes de ambigllidade, embora ne-
nhuma delas (como, de resto, & a tese geral do presen

te artigo) assegure maior eficacia, automaticamente.

iv) Num mundo de tanta ambigllidade e tamanha fluidez, a

avaliacao da gqualidade e da efetividade organizacio-
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nal, a responsabilizacao e os processos de "public
accountability" ficam, sem duvida, comprometidos, A
visao reduzida da eficidcia dos mesmos, no entanto,

nao tira sua importancia. como mecanismos estabilizado
res e corretivos das organizacoes: apenas alerta para
os limites da acao social, quer a nivel de interven-
gEo externa quer a nivel de intervengao e pressao ex-

terna num dado contexto organizacional.
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IV - A RETOMADA DE UM VELHO PARADIGMA?

Se nao hid razoes para acompanhar a euforia dos administra
dores e "true believers" a respeito da importancia e dos efeitos
de suas reformas administrativas e organizacionais, cumpre propor
teorias mais singelas'para 0° equacionamento de certos problemas or
ganizacionais. Nao que todos os problemas tenham solugoes nem que

essas sejam encontradas a nivel estrutural.

Importa, retomando as sugestoes iniciais de Simon, March
e seus seguidores, entender os limites dos pressupostos implicitos
nas teorias mais prevalentes que preconizam o "melhor ajustamento™
entre os objetiﬁos, a tecnologia e a estrutura organizacional. Pa-
ra tanto, seria necessario efetuar, ainda gue com metodologias in-
suficientes e teorias de curto alcance, analises contextuais e to-
picas, a partir das quais seria possivel propor, se nao uma teo-
ria coerente, pelo menos uma tentativa de entendimento e explica-

¢ao dos fenomenos organizacionais em questao.

Uma nova organizacao herda um contexto, onde se infegram
individuos com diferentes atitudes sociais e politicas; esses indi
viduos também entram com expectativas, inclusive a resﬁeito da no-
va agéncia. Essa nova organizagao ou nova forma organizacional sur
ge ainda no meio de préssSes internas e externas, como fruto de
pressoes e barganhas, e & comumente acompanhada, em sua formula-
cao, de incertezas face a seu novo ambiente, objetivos e tecnolo-
gia. Ademais, a necessidade de aglutinacao de certos grupos leva a
obten¢gao de acordo e consenso a nivel de definigcoes tao genéricas
gque as tornam imprecisas e vagas, antecipando dificuldades quando

de sua futura operacionalizacao.

Em outras palavras, uma nova organizagﬁo concebida a par-
tir da experiéncia (nem sempre avaliada, e muitas vezes ambiguamen
‘te interpretavel) de outras organizagoes procura atuar num ambien-
te dificil de se prever; seus novos objetivos ainda permitem, por
vezes, fugir da an3lise dos problemas substantivos. Ensaios e ati-

vidades elaboradas de formulagao de objetivos e obtencao de consen
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so possuem efeitos aglutinadores de inestimavel valor para certos
estilos de condugao carismBtica, sobretudo em organizagoes cujos
objetivos e critérios de atuacao sao fluidos e permeados de ambi-
gllidade. 0 grau de formalizagao da equipe reformadora, o grupo de
especialistas nomeados através de atos oficiais, a designacgao de
agéncias funcionando como carro-chefe do processo, a escolha de bo
des expiatdorios ou de coordenadores especiais, conforme o caso, o
estabelecimento de prazos e arenas adequadas (ou nac) para a condu
¢do das negociagoes, todas essas sao varidveis muitas vezes ao al-
cance do administrador que decide pela proposicao de reformas. Sua
analise cuidadosa, em cada contexto, pode permitir, eventualmente,
a proposigao de teorias mais compreensivas sobre seus alcances e

resultados.

Embora fosse possivel - e mesmo bastante facil - encon-
trar diversos exemplos dessas diversas estratéegias ao longo da
histdria do caso antes analisado para dai tragar predigoes e elabo
rar teorias aplicaveis ao caso especifico, o curioso, no caso con-
creto, & o fato de a "reforma" ter adquirido como que uma vida prd
pria, uma autonomia funcional. Passando de um para outro mandato
ministerial e deixando para ser implementada num terceiro, a robus
tez do que sobrou ou sobrara das modificacoes tera que residir, fa
talmente, na for¢a dos grupos mais permanentes, isto &, no compo-
nente técnico e burocratico dos diversos orgaos envolvidos. Dai

ser mais plausivel prever que as reformas, quando e se chegarem a

ser implementadas, terao - a par de uma racionalidade propria im-
pressa a ela pelo formalismo que envolve qualquer processo dessa
natureza - que conviver com a racionalidade da rotina, das tradi-

¢oes e dos mecanismos estabelecidos de administragao; os quais assisti-

.ram, no decorrer desses seis anos, ao desfiar - da feforma, com
suas marchas e contramarchas, pressoes e contrapressoes. "Exigir
dos reformadores — afinal quem seriam, no caso concrete? -~ uma ra-
cionalidade, cobrar da reforma uma coeréncia e eéperar gue cada

componente envolvido assuma, a partir de agora, melhores condigoes
para o desempenho de suas tarefas, & desconhecer outras logicas e

outros modelos do comportamento organizacional.
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V - AS ORGANIZAGOES PUBLICAS SAO CAPAZES DE APRENDER?

Sob normas de racionalidade, as agoes relativas ao pro-
cesso de reformulacao de estruturas organizacionais contem a idéia
de uma investigagao prévia a respeito da natureza, causas e solu-
coes dos problemas que compreendem a agenda das organizagSes envol
vidas. Ademais, a competéncia para lidar com novos problemas tam-
bém implica, de certo modo, a conformagao de novas estruturas e o

abandono das wvelhas.

As dificuldades de assegurar condigoes para a ocorréncia
- desses dois conjuntos de agoes tornam improvavel uma aprendizagem
mais-eficaz: tipicamente, as aprendizagens mais importantes 530
realizadas dentro do contexto das unidades politicas tradicionais.
Como ilustrou o caso analisado, as organizacoes publicas sao, mais
freqlientemente, particularmente inaptas tanto para efetivar novas
politicas quanto para aprender a partir das dificuldades e erros
do passado. As explicacoes mais comuns se colocam de tres formas:
incompeténcia das pessoas; falta de recursos para implementacao;
falta de uma efetiva implementagaordos planos. propostos. Sao todas
baseadas em logicas de circuito fechado e nenhuma delas revela uma

teoria. de implementacao sofisticada o suficiente para lidar com es

ses problemas. De bases racionais, essas explicagSes postulam a
existéncia de um processo racional de formulagcao de politicas em
que os temas e problemas sao dados, em que as politicas estabele

cidas no passado tormnam=se razoavelmente estaveis, em que o proces
so de formulagao de politicas & visto como separado de sua imple-
mentagao, sendo, portanto, um produto acabado, a partir da obten-

cao de um documento programatico e dos planos de agao.

Essas teorias, naturalmente, nao se coadunam com a reali-
dade mais encontradiga, como foi ilustrado no caso escolhide como
representativo de uma agao governamental tipica. Schon [1973] ana-
lisa detidamente a natureza do processo de inovacao e a criacao de
novas ideias e agendas, bem como 0S mecanismos e agentes de sua im
plementagao. Para o entendimento dos remédios necessarios contra

as dificuldades e inconsistencias da realidade, ele propoe um au-
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mento do conhecimento do processo de formaggo da atengao governa-
mental face a um novo problema ou programa. Esse processo, uma vez
melhor conhecido, demandaria tipos diferentes de atores para desem
penhar certos papéis de vanguarda e inovagao: o iconoclasta, o ar-
tista, o utopico e o profeta (ver Downs [1967] para uma tipologia

alternatival.

Entretanto, & a nivel da formulacao do modelo de implemen
tagEo da relagao centro-periferia que aqueie autor situa o locus
da inovacao organizacional bem-sucedida. Tipicamente, adota-se o
modelo centro-periferia em consondncia com os pressupostos acima
explicitados e em alinhamento com as diretrizes do modelo de desen
volvimento e centralizagio adotado como um todo. Toda uma tradigao
e-ideologia gerencial do setor publico pressupoe a existencia
de uma politica, ou conjunto delas, formulada como separada de sua
implementagao, estanque por assim dizer. As novas agencias reorga-
nizadas sao deslocadas para o centro do processo, assumindo, desse
modo, o papel de monitoras e instrutoras da nova situacao a que as

organizagoes da periferia terao de responder.

Uma variante desse processo sao os mecanismos de financia-
mento govermamental atraveés da apresentacao de projetos que respon
dem a uma provocacgao formulada atraves de editais, linhas de atua-
¢ao ou programas de acao da agencia central. O controle de agen-
cias periféricas passé a ser menos rigido do que mno caso ante-
rior, e o0 sistema de aprendizagem se verifica através de intercam-
bio ou jogos entre-os atores: o centro recompensa certes comporta-
mentos (financiamento do pleito, por exemplo) e garante certa con-
formidade pela ameacga de retirada do apoio. As ambigllidades de ob-
jetivos e meios, a fluidez da participacao e das pressoes, o deslo
camento e alteragzo-dos centros de poder e decisao, no tempo, e a
capacidade e rotinas proprias de cada agencia periféerica levam
nao s5 a possibilidade de aprendizagem supersticiosas como tambem
a titicas de evasao e camuflagem, que cdnsomem grande parte do tem
po dos atores envolvidos e refletem a constante tentativa de esca-

par ao controle central.

No extremo ' oposto, em que a periferia passa a deter maior
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parcela do poder, os papéis da ageéncia central, em termos de for-
mulacdo de politica e proposicao de agoes, seu acompanhamento, mo-
nitoragao e avaliacao, passam a ser gerados indutivamente e a
posteriori, sem condigoes de uma agao mais sistematica ou concate-
nada. Esse tipo de aprendizagem levaria a ofganizag&o central a
formular e desenvolver mecanismos de avaliacao que permitissem aos
agentes perifericos justificar, controlar e apreﬁder, a partir das
agoes de uns e outros. Essa posicao extrema, menos orgdnica e, sob
certo prisma, menos racional, & provavelmente mais realista e efi-
caz, enquanto modelo de entendimento e de atuacao. Sob determina-
dos aspectos, ela implica um acoplamento das mnogoes de formulacao
de politicas com sua implementagao e nao uma separagao. A  fungao
das organizacoes centrals seria a de enunciar temas ou problemas
e de ajudar as agéncias locais a aprenderem uma das outras. Os con
flitos resultantes da nova balanga de podér tornam—se dobvios e nem
sempre as agéncias centrals estariam dispostas a correr o risco de
perder a nogao de uma politica sistemdtica, de uma pretenmsa unifor

midade e de seu papel de maior conhecimento do objeto de sua agao.

Dessa forma, o problema de inovagao organizacional atra-
vés de reorganizagoes traz de volta a especificidade das organiza-
¢oes enquanto sistemas. sociais e nao apenas ehquanto pegas de um
esquema funcional (Downs [1967]; Crozier [1964]; Stinchcombe
[19651).A inercia e o conservadorismo que adquirem os atores indi-
viduais e a ausencia, no setor publico, de um equivalente organiza
cional para a morte biologica permitem sua sobrevivéncia para além
da existeéncia dos problemas para cuja solugao foram criadas ou mo-
bilizadas. As agencias adquirem, usando a linguagem da psicologia
individual de Allport, uma automomia funcional: seu conservadoris-
mo & din3mico e o conflito entre as diversas agencias de uma cons-
telacao e eminentemente um conflito de territorialidade; o proble-
ma de. coordenagao reside, entao, basicamente, na administracao des
se tipo de rivalidade. Novos problemas saoc dominados por velhas
agencias que impoem sua otica péra a sua formulaggo, compreensao e
equacionamento. Na verdade, sao as solugoes disponiveis nas formas
organizacionais existentes que conformam e modelam os problemas a

serem abordados. Mais comumente, os problemas j3a sao formulados de
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maneira fragmentaria, refletindo, portanto,n5055 a sua natureza, mas
o jogo de influéncias entre as agéncias existentes., 0 caso ilustra
do apresenta, de forma acentuada, na definigao (ou indefinigao) do
conceito de tecnologia educacional (o ambito de atuagao da agéncia
reorganizada), esse campo de percepgaoc e de manobra em que os pro-
blemas "caem" e a partir do qual sao tratados. Dai porque, tipica-
mente, as reorganizacoes consistem em meras coalizaes aparentes
e requerem nova retdorica para justificar o arranjo proposto. Para
superar esse estado de coisas seria necessario desequilibrar a es-
trutura de poder e de barganha, o que raramente ocorre, por diver-
sas razoes bem conhecidas. A alta administragio, pPor sua vez, e mna
inacessibilidade de sua posicao, resigna-se a resolver os proble-
mas segqllencialmente, ora atacando os de estrutura, ora oS de fun-
cao e atribuicao, ora os de recufsos, criando sempre, com isso,
uma impressao de acao, decisao e preocupacao com os problemas de

determinado setor. A reforma estrutural & um desses momentos.
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VI - 05 GANHOS MARGINAIS

Nos topicos seguintes procuramos refletir acerca de al-
gumas possiveis brechas que exista para a agao administrativa em
organizacoes de natureza semelhante 3 que vimos estudando. Essas
questoes sao suscitadas pela expectativa de melhoria do desempenho
organizacional, implicada nas acoes de reforma estrutural, e pare-

cem ter uma validade geral.
VI.1 - Os Espacos Vazios e as Estrategias de Penetracgao

A criagg.o de novas agencias gera movas expectativas e, conquanto
map seja garantido pelo ato de criacao um status seguro, ha sempre a presun

cao de que melhorias deverao ocorrer.

A acao do administrador encontra brechas na analise dos
documentos, planos e processos que levaram a criacao da nova enti-
dade. 0s interesses privilegiados ou prejudicados, os termos de
aceitagﬁo por parte dos grupos envolvidos ou excluidos do processo
de formulacao e criacao sao itens essenciais na agenda de quem se
preocupa em compreender o sentido e orientagao da instituicao onde

irao trabalhar.

De modo particular, a efetividade de uma nova organizacao
ou reorganizacao repousa sobre a possibilidade de quebrar  antigas
barreiras que circundam ou circunscrevem a area de atuagao das di-
versas agencias envolvidas. A definigcao de novos territdrios e no-
vas fronteiras traz consigo a possibilidade de introducao de novos
enfoques conceituais e "perceptuais" e, portanto, de ampliagcao do

campo e forma de acgao da nova unidade.
VI.2 - 0 Problema dos Meios de Cbordenagao

Numa agencia como a gque analisamos no casc anteriormente
apresentado e em instituicoes similares, existe um acervo passado
de acertos e erros, glEriaS'e lutas:; Esse passado foi sancionado,

entendido e avaliado pelos grupos atuantes na area e em torne.dela.
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Na mente dos diversos atores e participantes envolvidos existem mo
delos implicitos ou explicitos de sucesso.e fracasso, do que & bom
ou mau, de caminhos bem-sucedidos ou fadados ao insucesso. Diver-
$0s agentes terao diferentes modelos com que irao acompanhar e ava
liar os passos da nova organizacao, cabendo ao administrador reco-
nhecer suas posicoes relativas e formular seus proprios modelos a

partir dai.

Um dos problemas criticos, mno exemplo acima, & a propria
nogao de coordenacao que, conforme constatou, recebeu como heranga
a manutencao das ambigllidades do passado. ~Na medida em gue esse
modelo seja visto.por'grupos influentes como um modelo fracassado
ou inadequado, isso criara problemas & agao integradora do organis
mo. Naturalmente, restaria, ainda e sempre, a possibilidade de uma
agao carismdtica como possivel agregador de forgas, mas repousar
nessa hipotese nao se constitui em instrumento aceitdvel de formu-

lagao de estruturas e estratégias organizacionais.

Além dos mecanismos formais de coordenacao e de entendi-
mento dos critérios .de sucesso e fracasso, uma-reorganizagﬁo pode
“ensejar a utilizacao de te@cnicas menos convencionais, a moda de
guerrilhas ou de agoes menos ortodoxas. Em especial, podem ser par
ticularmente bem—sucedidas as tentativas de utilizagao e articula-
¢ao (sem formalizagao) da rede informal de comunicagao e poder en
tre as diversas agencias envolvidas. O uso de pessoas-chave, novos
assessores e '"movos turcos', em particular, disseminados nas diver
sas unidades envolvidas na nova articulacaoc, pode ~ - constituir-se
num dos elementos essenciais de uma coordenagzao, ainda que restri
ta a alguns aspectos selecionados e criticos da atuagao interorga-
nizacional. O grupo do Tavistock Institute, de Londres, vem desen-—
volvendo com grande criatividade um acervo de conhecimentos e expe
riéncias a respeito de casos bem-sucedidos de gerencia de relacoes
interinstitucionais, (Linkages 1978) e ja existem, assim, elemen

tos para uma teorizacao a respeito do problema.

V1.3 - As Melhorias Marginais

A existencia de uma nova agéncia provoca, naturalmente,
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arroubos de euforia e imaginacao criadora, sobretudo para as novas
administracoes. Um vasto campo se abre, refletido geralmente nes
termos de criacao e documentos de planificacao para o exercicio de
projetos fantasticos e grandiosos. E, partindo da singeleza da ra-
cionalidade tao rigorosa dos planos escritos, & grande o risco de
tentar exigir respostas igualmente bem desenhadas e articuladas da

realidade.

A essas tentagSeS“E possivel reagir, sobretudo se na nova
organizagao for possivel alterar, peloc menos em alguns aspectos,
os meios de agao. Isso pode significar alteracoes legais, de siste
ma de controle, definicdo de Areas e mecanismos de jurisdicao, ti-
po de pesscal utilizado, enfim,; gqualquer uma das tecnologias ou
meios de agao de que a agéncia possa dispor. Sem altera-las, difi-
cilmente se age no ambiénte, por  melhores que 'sejam as intengoes
do plano. Alternando-se adequadamente e concentrando-se em priori-
dades que nao se choquem de maneira contundente com os modelos e
mapas da realidade das forcgas atuanteS'do.sistema; e possivel ob-
ter-se melhorias marginais atravé@s de processos lentos de implemen

tagao e aprendizagem. A definigao de melhoria & explicada adiante.

Ocorre, no entanto, que a tendéncia a utilizacao dessas
idéias e mecanismos quase sempre leva a institucionalizacao dos
mesmos e, consequentemente, & sua burocratizacao e perda de agili-
dade. Mais raramente se conseguem introduzir mecanismos intermnos e
constantes de mudanca, adaptacao e auto-sustentacao (Norman D377];
Argyris & Schon [1978]), mesmo porque os mecanismos de renovagao e
mudanga tendem a solapar os esforgos (arduos) de luta pela manuten
cac do equilibrio e gtatus quo. A habilidade organizacional neces-
saria para a manutengao de mecanismos de inovacao e aprendizagem,
a par dos pesados mecanismos de sobrevivencia, requer forgas e um
sistema de poder e persuasao nem sempre ao alcance do administra-
dor, particularmente em situagoes efémeras, ambiguas e sutilmente
interligadas, como no caso de certas agencias do setor . publico.
Mesmo a articulagﬁo de redes estabelecidas para maximizar a apren-
dizagem no sentido periferia-centro- o que de si ja constitui cer-

to avanco, em termos de institucionalizacao de mecanismos de plane
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jamento dinamico e de aprendizagem organizacional - encontra bar-
reiras que nao se podem menosprezar impunemente. De modo particu-
lar, fica ao alcance do administrador a definigao de certos contex
tos de acao e de sucesso e alguﬁas possibilidades de direcionamen-
to do ambiente; por&m, nao de formas tao direcionadas e racionais
quanto as propostas, mais freqﬂentementg. Portanto, agoes revesti-—
das de simbolismo e tentativas de influenciar o ambiente maior tam
bém se constituem em mecanismos importantes de assegurar melhores
condicoes de desempenho ou de percepgao da efetividade da agao or-

ganizacional.
VIi.4 - 0 Feio & Bonito

A existéncia de uma situacao. extremamente ambigua e a ope
~ragao de mecanismos fluidos de intervencao e agao, aliada a parti-
cipacao alternada de grupos de pressao, imteresse e decisao, cria,
sobretudo nos passos iniciais de uma nova agencia, oportunidades
inﬁejéveis para a administracao definir para onde deve convergir a
atencac desses mesmos grupos e em que nivel devem ser fixados seus
critérios. Essa oportunidade, alias, revela a importancia pedagdgi
ca e psicologica dos planos e projetos enquanto meios de atrair a
atengao para os aspectos que a administracao deseja enfatizar e
que ela propria vai tentar definir como indicadores de sucesso e
boas realizacoes. A educacao dos superiores e dos demais publicos
envolvidos e a criagao de um sistema de determinacgao dé sucesso po
dem levar, se bem conduzidos, a permanente sensacgao de Ekito. Exem
plos de organizagoes e projetos que nasceram e mantiveram sua "au-
ra" inicial ‘de importdncia e relevancia - e ds vezes acoplada a mne
cessidade governamental de manter o orgao a salvo de criticas - sao

abundantes em nosso contexto politico-social.
VI.5 - Gerenciando o Ambiente

Dificilmente a arte de gerenciar ou governar organizagoes
tais como as caracterizadas no presente estudo & capaz de iludir
os administradores e analistas organizacionais quanto as limita-

gaes da organizagao, de sua agao e da ag¢ao humana para move-las.
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A introducao de modelos menos racionais ou mesmo a tentativa de
valorizaf o papel do destino e dos eventos incontrolaveis encontra
rejeicoes violentas e nao ambiIguas no seio da comunidade gerencial
e na propria cultura cientifica dos estudiosos de organizacgoes, Ha
uma forte tendencia racionalista de raizes profundas em nossa cul-
tura e formagao que levam i repulsao dessas vias de entendimento,
mesmo: diante de evidencias tao Sbvias das limitagoes da agao huma-
na e dos limites da capacidade de organizacao e das organizagoes
(Arrow [1974]).

Uma pequena variante da literatura mais recenté (Pfeffer
[1978]), reconhecendo ‘as dificuldades de gerencia interna das orga
nizagoes dessa natureza, associada as correntes evolucionistas e
visoes ecoldogicas do desenvolvimento organizacional (Stinchcombe
[1965], por exemplo), sugere como alternativa que o papel do admi-
nistrador, nessas circunstancias, passa a ser o de influir e modi-
ficar o ambiente em que opera sua organizacao. A manipulacao de
simbolos e a definigao de modelos de sucesso e fracasso, por exem—
plo, seriam . alguns dos instrumentos dessa forma de atuar. A inter
pretacao de insucessos gerenciais e organizacionais pode levar a
crenca em dificuldades ‘institucionais ou forgas externas -superve-
nientes. 0Os conflitos e choques internos podem ser vistos e rein-
terpretados como a capacidade da organizacao em permitir pontos de
vista discordantes e divergentes. E por isso e para isso, também,
que sao importantes as rotinas e normas da organizagao, que permi-
tem uma operacaoc eficiente e uma responsabilidade formal plenamen-~
te defensavel. Essas normas, no entanto, devem Sempre estar acompa
nhadas de lemas e emblemas que deéem constantemente una impressao

de grandeza na execugao de rotinas nao tao grandiosas.
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VII - SINTESE E EPILOGO

A criagao e reorganizacao de agéncias, bem-como o langa-
mento de novos programas governamentais, enseja uma confiang¢a nos
poderes do administrador e uma expectativa de melhor eficacia e
eficiéncia na agao governamental e traz consigo a id&ia de implan

tagao de melhores controles.

O0s modelos vigentes de analise organizacional, baseados
em pressupostos com fortes exigéncias de racionalidade, nao pos-—
suem versatilidade suficiente para apreciar a complexidade das re-
lagoes sociais e interorganizacionais envolvidas num processo deci
sborio tao complexo quanto o de uma reforma administrativa,  por

exemplo.

A partir da analise de uma instancia — que se apresenta
tipica, se nao, representativa de muitas das vicissitudes da admi-
nistragao piblica - procurou~se demonstrar as limitagoes das explica
coes de base puramente racionalista. A maioria dos fatos descritos
no caso da reforma da SEAT teria que ser tratada como patologias
ou desvios, quando, na realidade, constituem~se em . manifestacoes
da vitalidade e dos objetivos. dos diversos grupos de interesse en-

volvidos no processo.

Explicagaes alternativas a respeito de outras formas de
racionalidade peculiares 205 processos ‘estudados foram buscadas em
autores contemporaneos e ilustradas com situacoes do caso analisa-
do. A admissao da existéncia e o entendimento .da forma de operacao
dessas outras forgas aparentemente langam duvidas sobre a propria
possibilidade de se falar em acao coordenada ou mesmo em eficicia

- do setor publico.

O desalento, no entanto, & desanuviado através de dois
conjuntos de argumentos. De um lado, & fundamental colocar-se de
lado a busca de uma compreensac e de uma explicacao eficientizante
e comparavel ao jogo de forgcas do livre mercado onde opera um 1li-

vre ¢ntrepreneur. Essa atitude, por si so, ja diminui em muito as
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expectativas do analista e do administrador a respeito das possibi
lidades da acao organizada. Por outro lado, como sugestoes comcre-
tas a partir de um conjunto de teorias em elaboragaoc, procura-se
apresentar possibilidades de entendimento,_interpretagﬁo e avalia-
cao que dao sentido e permitem tanto ao cientista social quanto ao
administrador publico o compartilhar do sentimento quixotesco,
que s0 & possivel e valido na medida em que Dulcindia seja inalcan
¢ivel. Mas nem por isso deixa de ser-importaﬁte lutar por sua con-

quistal!

./sfa.
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NOTAS DE RODAPE

(1)

(2)

(3)

(4)

Diversas fontes foram utilizadas para a realizagao do estudo de
campo. Sempre que possivel, baseamo-nos em documentos oficiais
ou documentos de grupos de trabalho. Outras vezes obtivemos in-
formagao atraves de entrevistas com participantes desses gru-
pos ou outros funcionarios dos Srgaos envolvidos. As interpreta
gSes desses acontecimentos sao de responsabilidade do autor, e
a precariedade e escassez dos dados, sobretudo de natureza in-
formal, se devem a discricao e ao culto exagerado do segredo pe

las pessoas envolvidas,

Na verdade, essa andalise, a nivel conceitual, ja fora objeto de
um exercicio - de planejamento realizado pelo Prontel, no segundo
semestre de 1973, consubstanciado no seu documento de trabalho
intitulado Planate —-Plano Nacional de Tecnologia Educacional.
As propostas de se considerar todos os orgaos do MEC envolvidos
com os varios meios e tecnologias chegou a ser ventilada nos
primeiros esforgos e reunioes do grupo interno da Secretaria Ge
ral, mas nunca foram registradas ou formalizadas enquanto propos

tas, dada a reagao negativa encontradd e a orientagao que se

passou a adotar nos grupos de trabalho.

0s professores—membros do grupo’ foram: Marco Antonio Rodrigues

-Dias, Geraldo da Rocha Moraes, entao do Departamento de Comuni-

“cagao, e José Luis Braga, do Departamento de Educagao. Os dois

primeiros com interesses profissionais, sobretudo em meios de
comunicacao de massa e radiodifusao e o Gltimo, titulado e espe
cialista em Tecnologia Educacional, foi elemento importante no

projeto de teleducagao promovido pelo Inpe, o projeto Saci.

0s membros do GT, em geral relutaram em discutir os atos de cons-
tituicao e procuraram desenvolver seus trabalhos dentro do mar-
co de referéncia contido nas instrugoes das portarias e atos
oficiais. Ademais, o clima de autoritarismo e centralizagao ca-
racteristicos de outros setores da burocracia exercitada nos

niveis técnicos da administragao piblica brasileira sao compo-
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