ADMINISTRACAO-GERAL
ESTUDOS GERAIS

Anélise em Administragdo Piablica

(Escola de Administragdo Publica — Universidade da Califérnia do Sui)

A. GayLorp OBERN

Virios sistemas de analise no estudo da Adminis-
traciao Publica sdo ateis tanto ao administrador como ao
pesquisador, pois focalizam a atengdo em areas especi~
ficas de problemas e procuram soluciona-las com exem-~
plos de experiéncias anferiores. Tais conceitos como
“line” e “staf[”, escritérios centrais e regionais, organi-
zacées formais e informais, valores e [atos, background
sécio-psicoldgico e poder podem ser usados como orien-
tacdo para analise administrativa.

* % .%

O estudo em administragdo publica consiste em um vasto de-
posito de informagoes, podendo estas ser tanto as informacgdes
existentes em forma escrita como as que se apresentam na atual
situagdo burocratica. Como pode éste conhecimento ser dominado,
sendo éle raramente completo e muitas vézes contraditério? E uma
vez dominado, como pode éle tornar-se util ao estudante e ao
executivo? (practicioner).

A nio ser que as experiéncias de organizacdes e individuos
possam ser significativas para os problemas comuns de outros,
tornar-se-do simplesmente descri¢des histéricas mortas. O desafio
feito atualmente a administragdo piblica consiste em provar a
utilidade das experiéncias anteriores. Mas como pode ser tracado
um caminho 16gico em uma floresta com muitas arvores e poucas
sinalizacdes? Realmente, cada caminho tomado levara a um des-
tino diferente, oferecendo um panorama bastante diverso dos
outros. Um dos métodos é estabelecer “coordenadas” basicas no
mapa para guiar o viajante. Em administragdo publica, estas
coordenadas sio os varios métodos de analise que facilitam a
selecdo significativa de informacdo, sua classificagio, generaliza-
¢des preliminares ou hipéteses e a prova destas idéias. E pelo
uso déstes sistemas que aquilo que parece ser uma situagdo cad~
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tica passara a ser uma experiéncia utilizavel. Tem utilidade porque
certos problemas se identificam e a experiéncia de administragao
ptiblica pode ser concentrada nestas areas de problemas. E além
disso, éste conhecimento identifica os problemas, indicando suas
ramificagdes e sugerindo solugdes que foram aplicaveis em situa-
¢des similares mas nfo idénticas em outros casos. Examinado o
problema em pauta a luz das experiéncias anteriores, desenvol-
vem-se novas solugdes. Mas estas novas respostas podem ser
desenvolvidas mais facilmente se fér usado um método sistema-
tico de analise. Quais sdo alguns dos sistemas de analise? Cada
sistema de analise nio é totalmente independente dos outros, uma

-

vez que o fendmeno observado é um s6 e o mesmo.

Um dos métodos mais antigos de analise de uma organizagao
(e seu projeto) é a dicotomia estereotipada de “line” e “staff”.
E’ ponto pacifico que tanto os elementos de comando como de
assessoria estejam presentes em qualquer situagdo, e que o ponto-
de-vista tradicional ¢ manter unidades organizacionais separadas
para cada funcdo, i.é., “line” e “staff”. Sob a pressdo de alguns
desenvolvimentos recentes no campo, estas divisdes de fungdes
tém sido reinterpretadas para tornar a consciéncia de planeja-
mento e comando com “line” e “staff’ menos estrita e inco-
moda. (1) Ambas as funcdes de dar conselhos e ordens sdo
vistas como sendo um papel légico para tédas as unidades sem
ccnsideragdo de legendas ou quadro de organizagdo.

Embora uma agéncia governamental, como a Army Trans-
portation Corps, tenha uma afinidade histérica com @ste conceito
mais antigo de “line” e “staff”, a execugdo de suas tarefas parece
ser de uma complexidade incomensuravel. Apés investigacdes,
torna-se evidente que o que realmente existe é um quilibrio cuida-
doso entre as exigéncias rigidas das idéias mais antigas e formais
e o uso pragmatico das mais modernas. Informa-se cuidadosa-
mente um pesquisador de como é organizado éste Corps, com
énfase especial no quadro de organizagdo. Com estimulos mode-
rados, pode-se descobrir rapidamente que o que se faz realmente
esta a grande distancia do que foi descrito inicialmente. Esta
revelacdo, que as pessoas em todos os niveis e em tddas as uni-
dades ddo conselhos e tomam decisdes revela e manifesta a con-
tradicdo entre palavra e acdo. Com éste esclarecimento, o obser-
vador e o praticante podem formular solugdes praticaveis mais
facilmente para dificuldades administrativas, sempre tendo em
mente a diferenca entre fatos praticados e ilusdes verbais.

]

(1) Hererrr A. SimoN, Administrative Behavior: A Study of Decision
Making Processes in Administrative Organization, (New York, 1957), paginas
20-44.
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Por exemplo, se as unidades de “line” e “staff” se queixam
porque outros estdo usurpando suas fung¢des consultivas ¢ de co-
mando, um método viavel de corrigir éstes problemas (se ndo
complicado por outros fatdres) é estabelecer virtualmente um con-
ceito inteiramente névo de organizacdo diminuindo ou abolindo a
nomenclatura de “line” e “staff” e substituindo areas funcionais
que incluem tanto fun¢des de conselho como de comando em
areas diferentes de trabalho. Uma delineacdo mais clara pode
antes ser feita entre as areas de trabalho do que entre conselho
e cocmando. Enquanto persistirem opinides divergentes quanto as
areas de responsabilidade, serd mais facil de conseguir uma sepa-~
ra¢do funcional do que a distingdo tao artificial entre “line” e
“staff”.

O investigador e o administrador podem usar o método de
analise de “line” e “staff” para descobrir causas de desarmonia
organizacional, isto é, a incongruéncia entre ficcdo e realidade.
Passos definidos podem entdo ser tomados para colocar as tradi-
¢Oes organizacionais mais em acoérdo com as condi¢cées de opera-~
cdo, portanto, evitando frustracées desnecessarias.

Um segundo método de analise é o conceito muito conhecido
de administracdes centrais e regionais. Este método de analise
examina uma agéncia sob dois ponto-de-vista, uma administra-
¢ao central com contrdle total e unidades subordinadas dispersas
geografica e organizacionalmente. Problemas déste tipo de rela-
¢des sdo prontamente identificaveis quando as administragdes es-
tdo espalhadas em uma &rea geografica muito grande. Mas o
problema ndo é visto tdo rapidamente quando as unidades estive-
rem na mesma cidade ou local do escritério central. Mas o pro-
blema basico persiste. Uma negligéncia déste método de analise
de problema por causa de proximidade poderia ser séria. Mesmo
no campo dos Institutos Nacionais de Satide, uma distancia de
algumas cem milhas causa muitos dos problemas administrativos.

Assim como acontece com “line” e “staff”, tém sido escritos
inumeros artigos e publicagdes sobre relacdes de administragdes
centrais e regionais. As experiéncias de outros nestas areas dio
exemplos luminosos das causas de dificuldades e algumas solu-
cBes viaveis. Identificando tais areas de problemas, o que pode
ficar despercebido, uma grande quantidade de experiéncias pode
resolver um problema comum em um ambiente nio familiar.

Um terceiro método de analise é de origem mais recente,
isto é, organizacdes formais e informais. A descricio e analise
de estrutura organizacional formal ou legal é posta em contraste
com as sempre presentes séries de relagdes entre grupos e entre
individuos sem considerar linhas de autoridade ou contréle. En-
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quanto que os elementos formais provéem uma base util para
pesquisa e agdo, os individuos e suas agrupagdes nao sao sé parte
integral da agéncia mas éles também sdo a sede de problemas
administrativos e suas solugdes.

As disciplinas tanto de psicologia como de sociologia tém
experimentalmente indicado auxilios de pesquisa e hipéteses muito
titeis para melhorar a habilidade do administrador piublico e o
pesquisador. Um aspecto ttil déste método analitico é assegurar
que o investigador ndo pare meramente com a organizagdo formal
e rigida mas continue até a situagdo de comportamento dindmico
organizacional. O primeiro é relativamente facil de descrever, e a
informacdo é prontamente disponivel. Entretanto, quando a in-
formacdo é procurada quanto as relagdes praticas de grupos e
individuos que possam estar em dificuldades mais aparentes, so-
mente uma investigagdo cuidadosa e persistente expora a organi-
zagdo informal com seus aspectos melhores e piores.

A aparente impossibilidade de separar “valores” de "fatos”
na situacio concreta ndo deveria evitar o uso déste método de
analise em administracio piiblica. Os positivistas l6gicos ndo che-
garam somente a algumas declaragdes racionais e hipéteses de
comportamento administrativo, mas éles acertadamente enfatiza-
ram que os valores ndo deveriam ser confundidos com métodos
técnicos de conseguir um objetivo. (2)

A racionalizacdo de valores em conflito pode tomar formas
organizacionais completamente diferentes do que se éstes fatores
f6ssem reduzidos ao minimo. Por exemplo, o desenvolvimento de
um grande nimero de conselhos consultivos no Govérno Federal
¢ o resultado de um esfér¢o para reconciliar sistemas de valores
divergentes em programas governamentais em controvérsia. Uma
analise dos sistemas de valor em uma situagdo administrativa pode
esclarecer a causa de certas formas e problemas organizacionais
e suas solucdes. E' esta divisdo de administracdo em elementos
de fatos e valor que ajuda a clarear a distingdo entre politica e
sua execugao.

O fenémeno da administragdo publica pode também ser visto
como uma série de decisdes feitas para chegar a um objetivo,
organizacional ou pessoal, interno ou externo. A medida que os
canais organizacionais de deliberacdo sdo considerados importan-
tes, os individuos que tomam decisdes sdo valorizados. E’ o com-
portamento humano individual que primeiramente é examinado
na analise de tomada de decisio — as caracteristicas sociais e
psicolégicas de administradores individuais e seus subordinados

e

(2) 1bid., pp. 4-5,
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que ddo recomendagdes e agem alternativamente. Uma vez que
os seéres humanos fazem escolha em um contexto de seu back-
ground e arredores, as decisdes de executivos podem ser mais
bem compreendidas quando éste quadro de referéncia é usado.
Especificamente, o background econdmico, social, religioso e po-
litico de um individuo pode mais prontamente expor as razdes
para decisdes do que meramente examinar chavdes mais 6bvios
de eficiéncia e economia.

Como Donald R. Matthews diz: “... as caracteristicas so-
ciais e psicolégicas dos funcionarios agindo em uma quadro insti-
tucional politico devem ser consideradas antes que seja possivel
uma compreensao de politica e govérno”. (3) Isto é particular-
mente verdade quando existem fortes segmentagdes no background
o que freqgiientemente pode fragmentar uma organizacio. Por
exemplo, um exame de distingdes sutis feita entre “profissionais”
e “nao-profissionais” no Servico de Satide Publica ou o estabe-
lecimento militar pode prover uma perspectiva luminosa nos mé-
todos usados para chegar a decisdes nestas organizagdes. Estas
decisdes nao sdo sempre aceitas por outros com background ocupa-
cional diferente. E’ o administrador ou investigador apressado
que procura assegurar informacdo ou complacéncia sem primeiro
investigar o background da pessoa envolvida. Sem éste ingre-
diente, a compreensdo déste processo administrativo é incompleta.
A pergunta tdo seguidamente leita no primeiro encontro com outro
individuo, “O que faz vocé e qual é seu background?” tornar-se
mais do que uma expressio de interésse pessoal, é um instru-
mento para medir provavel concorréncia ou desentendimento com
futuras propostas e decisdes:.

Nao apenas a investigagdo de background e ambiente de
tomadores de decisdo podem ser tteis, mas também os elementos
de poder que capacitam o investigar a implementar suas decisdes
podem ser analisados. Uma compreensdo de quociente de poder
de cada individuo ou unidade da uma visdo interna as causas de
acdes e as formas que tomam. As perguntas, "Quem faz (ou é
capaz de fazer) o que, para quem, por quais razdes e de que
modo?” ndo somente indicam capacidade de contréle mas também
com a capacidade vem o real contrdle. Se o quociente de poder
de um individuo é realmente alto comparado com outro, tanto na
organizacao formal como informal, sua capacidade de influenciar
a tomada de decisdo nesta relacdo é grande. Estes fatores de
poder podem ser vistos e examinados nas atividades diarias de
um individuo ou unidade em sua relagdo com o outros.

(3) DoNALD R. MATTHEWS, The Social Background of Political Decision
Makers (Garden City, New York, 1954), p. 2.



ApMmINISTRAGRO GERAL — Estupos GERrals 13

Por exemplo, a habilidade de uma organizacio ou pessoa
rival para bloquear o impacto de uma decisio é em geral cuida-
dosamente avaliada por um administrador esclarecido antes que
a decisdo seja tomada. E esta avaliacio de potencial de poder
de cada amigo ou inimigo para ajudar ou atrasar a acio que
pode ser quase descrita com precisdo matematica a qualquer hora
quanto a uma decisdo particular. Se éste fator for negligenciado,
tanto pelo administrador como pelo pesquisador, decisdes irreais
e impraticaveis serdo usadas para solucionar os problemas. Con-
seqlientemente o poder de produzir resultados ndo pode ser ne-
glicenciado como um método de analise.

SUMARIO

O dominio do estudo de administracéio piblica ndo depende de um instru-
mento de anélise, mas de muitos. Cada instrumento penetra o assunto de
maneira diferente de modo a expor pontos-de-vistas novos e diferentes da
anatomia da situagdo burocratica.

Tantos métodos diferentes de andlise quanto possivel deveriam ser usados
para ndo negligenciar um segmento vital na solugio do problema. Quanto
a outros instrumentos de investigagdo, a habilidade de usa-los rapida e efe-
tivamente aumenta com a pratica.

A utilidade déstes métodos é tornar disponivel a riqueza de informacio
que existe e torna-la aplicavel a problemas préticos. Sem éste quadro de

referéncia, esta valiosa experiéncia é perdida porque nio é compreendida ou
aplicada.



