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INTRODUCAO

O estudo da pratica de uma Administracao tem sido costu
meiramente mais complexo que a anidlise histérica da teoria ad
ministrativa que lhe possa ter servido de base. B na aplica
¢ao pratica de uma teoria que se podem precisar os acertos e
OS erros, OsS progressos ou insucessos, permitindo, assim, con
clusoes sobre a validade das concepcgdes tedricas, da relevan
cia de sua adogao ou de suas vantagens, comparadas com OS pa
rametros estabelecidos por teorias discordantes.

A atengao sobre a Administracdo Piblica sempre foi mini
ma, nao sO pela irresistivel atragdo académica que oferece o
setor de Administragao de Empresas, como também por ser o se
tor privado quem melhor recompensa os estudiosos dos assuntos
administrativos,

Além disso, hd uma marcante tendéncia em se associar uma
eficaz Administragao Governamental a uma perfeita gestdo das
finangas publicas, reduzindo-se assim o escopo da realidade
da Administracao Piblica.

Quando se estreita o universo das empresas para o exclusi
vo dominio daquelas sem fins lucrativos, ou de instituicdes
bastante peculiares, como a Marinha Brasileira (MB) , por exem
plo, torna-se rarefeita a bibliografia a respeito. Na verda
de, o que se costuma encontrar sao tentativas de aplicacido de
uma teoria geral de administragao em organizacoes bastante
atipicas, que nao influenciaram na modelagem dessa teoria .
nem compuseram o cosmos de sua experimentagdo na validacao de
suas ideéias.

De inicio, os resultados niao sdo necessariamente desastro
S0s, mas em pouco tempo os efeitos colaterais interagem sobre
as vantagens iniciais, anulando-as e demonstrando que essas
modificagoes produzem uma relagdo custo-beneficio despropor
cional a reduzida eficiéncia administrativa com que o orgao

publico vai conviver.
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Neste trabalho pretende-se, inicialmente, visualizar algu
mas razoes de nossa tradigdo de ineficiéncia administrativa i
para em seguida analisar antigas e modernas teorias adminis
trativas, destacando conceitos e aspectos {iteis, aplicaveis
em um sistema singular e complexo como a Marinha Brasileira.

Identificados esses aspectos e detectadas algumas das di
ficuldades com que se depara a estrutura organizacional da
MB, na tarefa de cumprir sua missao constitucional, mercé de
sua atipicidade dentro do quadro geral governamental e da
"cultura do papel" estimulada pela burocracia moderna, procu
rar-se-ao indicar possiveis rumos a adotar, para permitir que
todo o sistema administrativo naval possa atuar como um meio
de auxilio e nao como um fim a atingir. Nesse sentido algumas
alteragoes da filosofia administrativa vigente, além de mod i
ficagoes decorrentes em algumas atribuigoes, serao sugeridas ,
como um roteiro para se atingir o porto da eficacia.

No contexto abordado, procurou-se analisar a administra
¢ao atual da Marinha como um macro sistema, que basicamente
vai funcionar e devera apresentar resultados adequados em tem
po de paz, de modo a conduzir a um conveniente aprestamento
para a guerra, embora nao se tenha minimizado a consciéncia
das necessarias e rapidas modificacSes que nesta situagao se
rao exigidas da maquina administrativa.

Assim, nao se cogitou de modificacdes do organograma  em
vigor, nem se particularizaram aspectos de administracao fi

nanceira ou contabil, de material ou de pessoal, mesmo porque
é crenga do autor que antes de se alterar qualquer desses par
ticulares, sera preciso modificar o pensamento geral das pes

soas que vao fazer funcionar a estrutura administrativa da Ma

rinha.
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carPITULO 1
O LEGADO DA INEFICIENCIA

Quando se observa um conjunto de empresas, ainda que se
jam dos mais variados ramos, de diversos tamanhos ou até mes
mo com distintas finalidades, pode-se sempre fazer uma anali
se comparativa sobre a maneira de como conduzem seus nego
cios. Dessa andlise surge consenso sobre qual ou quais sao
bem administradas, qual ou quais carecem de um minimo de re
formulacao, no sentido de as tornarem mais eficientes.

Se o estudo das varias teorias administrativas houvesse
conseguido uma solucao final, infalivel, para a geréncia de
um sistema empresarial, seria pelo menos pﬂuﬁﬂ inteligente
que nao se adotasse essa panacéia universal para todo e qual
quer tipo de organizacao. Assim, os problemas administrativos
estariam solucionados ou, na pior das hipoteses, reduzidos a
despreziveis niveis que quase nada influenciariam nos resulta
dos esperados da organizacgao.

Obviamente essa "pedra filosofal”, essa formula magica |,
inexiste. As empresas tém diversidades, interagem com ambi
entes distintos, sofrem influéncias marcadamente dispares e

recebem 4nputs pessoais de seus recursos humanos, cujas acoes

tém muito a ver com suas herancas culturais, fatores conjuntu

rais e seus niveis de conhecimento.

Consequentemente, o fato de existirem diversas teorias ad
ministrativas e todas possuirem seus sequidores, deve signifi
car que, basicamente, tao importante quanto saber aplicia-la &
perceber se e quando sua aplicabilidade &€ a mais indicada .
Mais ainda, & necessario nao se perder de vista que o desen
volvimento de qualguer teoria & feito dentro de um escopo bas
tante abrangente, cabendo ajustes especificos para cada tioo

de paciente, no afa de se procurar maximizar tudo que a teo
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ria apresenta de vantagens, ao mesmo tempo em que se vai ten
tar reduzir as dificuldades inerentes, a serem impostas por
sua adocao.

Nao sera, portanto, nenhum sacrilégio que o administrador
procure combinar idéias provenientes de teorias dispares, se

suas intencoes puderem conduzir a resultados mais convenien

tes.

As Raizes da Administragﬁu Cartorial — Muito antes do

grito de "Independéncia ou Morte", quando ainda éramos colo
nia de Portugal, ja se cultuava no pais um sistema administra
tivo sintomaticamente centralizador.

Na carta régia que criava as Capitanias Hereditarias , D-
Manuel ja colocava em maos do donatario um poder centraliza
dor manifesto. A mesma idéia persistiu quando ocorreu a cria
cao dos cartdrios "para gerar ocupagao e renda para a corte
de D.Joao VI' (15:12). O Regimento entreque a Tomé& de Souza ,
em 1548, por D.Joao III, ja impunha ao primeiro Governador-Ge
ral, onde, como e com que deveria erigir a cidade de Salva
.dor, destinada a ser a capital do Governo Geral do Brasil
(8:16).

E certo que o espirito de descentralizagao da administra
cao piblica tem permeado todos os textos de nossas constitui
¢oes, mas também & verdadeiro que raramente tal anseio gover
namental materializou-se na pratica cotidiana.

E importante frisar que desde a divisao do pais em Capita
nias Hereditarias e a posterior designagcao de Tomé de Souza ,
a evolucao administrativa brasileira tem oscilado entre dois
polos opostos: centralizagao e descentralizacgao (25:29).

A administragao plblica s6 vai iniciar sua modernizacgao a
partir da Revolugao de 1930, guando procurou superar os obsta

culos institucionais e legais, amparada nos ventos fortes do

modernismo, que vai varrer todos os setores da vida nacional,
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e na consciéncia de que esses entraves dificultavam nosso de

senvolvimento.

A defasagem entre o ritmo do desenvolvimento nacional ’
uma atividade essencialmente inovadora, e a estrutura adminis
trativa governamental, normalmente lenta e ineficiente, serve
bem como pano de fundo para se compreender as sucessivas re
formas administrativas que tém sido tentadas no sistema admi
nistrativo governamental.

A heranca cultural portuguesa muito colaborou para emba
sar esse espirito cartorial com que cedo aprendemos a convi
ver; despachantes e cambistas sao visualizados como meios ade
quados para se enfrentar o "espirito burocratico", detentor
quase sempre da Otica de diminuir o trabalho de quem esta do
lado de dentro do guiché , sem se preocupar em facilitar a so
lucao para o usuario.

Este estado de animo, observado em quase todos os segmen
tos de nossa sociedade, conduz a uma conjuntura onde a inicia
tiva e independencia se constituem em raridades, diferentemen
te de sociedade alienigenas — como Os anglo-saxoes, por exem

plo — em que os valores de liberdade individual ocupam posi

cao mais privilegiada.

A Necessidade da Evolucao — Enquanto o Brasil  hibernou

sua economia, durante seu primeiro século como pais indepen
dente, a administracao exercida pelo Governo inseria pouca ou
quase nenhuma obstaculizagao na maneira de se gerir a vida na
cional.

O impacto da revolugao industrial trouxe a tona os percal
cos que nossa burocracia impunha as empresas industriais que
comegcavam a florescer, quase sempre por iniciativa de imigran
tes europeus, ou nacionais chegados dos estrangeiro, onde ad
quiriram seus conhecimentos e outro verniz cultural.

Inicialmente a tecnologia importada da Europa foi forcada
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a conviver com a administragao centralizada e obsoleta que o
brasileiro praticava. As classes empresariais continuavam a
lutar pela manutengao dos subsidios governamentais, a tolerar
a ineficiéncia da administracao piblica, a dominacdo estatal
nas regras do mercado, o cerceamento dos espacos a iniciativa
privada.

E claro que a retdrica do governo apregoava o oposto , na
va tentativa de reeducar o "homem cordial" e acabar com o}
"jeitinho brasileiro". Mas as medidas reais quase sempre ca
minhavam no sentido oposto ao discurso. Cada vez mais, o pais
construia uma estrutura centralizadora, uma burocracia inefi
ciente, uma sociedade cartorial. Agora, sob a bandeira do
crescimento econdmico, vai levar-nos ao orgulho de ser uma
das dez maiores economias do mundo capitaliéta, mas também a
um centralismo estatal que quase se iquala ao encontrado nos
paises de economia planificada, em que obrigatoriamente se ad
mite uma administracao extremamente centralizada.

Nao sera portanto surpresa, nem causard qualquer perplexi
dade emergirmos do pos-guerra com a Marinha tentando sua mo
dernizagao no setor operativo e material, mas encontrando qua
se nenhuma ressonancia nas modificacoes administrativas, as
quais lhe permitissem acompanhar a evolucao tecnologica que
se consubstanciava, especialmente pela absorcao do apoio da
informatica nos mais diversos campos do conhecimento humano.

Aprendemos logo a operar e reparar os meios modernos que
os americanos forneceram, mas pouco assimilamos das técnicas
e experiencia de que dispunham, na organizacao e administra
cao de sua Marinha.

E nesse contexto que, a partir da década de sessenta, va
mos ver a Marinha queimar etapas para introduzir as inovacgoes
sobre a arte da guerra do mar, de concentrar recursos finan
ceiros e humanos na area de apoio logistico no intuito de ten

tar acompanhar o desenvolvimento do setor operativo, e pouco
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esforgco fazer no sentido de modernizar sua administracao ;
quando o faz € com a adogao de conceitos e técnicas alienige
nas, carentes dos necessarios ajustes de "tropicalizagao".

Foi preciso que acontecimentos politicos precipitassem
profundas modificacoes na vida nacional e essas forgassem
grandes reformas na maquina governamental, para que a Marinha
fosse alcancada pela onda da modernizacao administrativa.

O Decreto-'ei 200, de 25 de fevereiro de 1967, vai enfim
permitir que, no nivel mais elevado, o Brasil tivesse a chan
ce de cortar os grilhoes do arcaismo e da burocracia inGtil
que os amanuenses do império deixaram como legado, e que a Re
piblica nunca pode — ou talvez nao quisesse — eliminar ou
ao menos reduzir.

A reforma administrativa proposta, ao contemplar todos os
setores governamentais com os mesmos parametros e obrigacoes,
vai forgcar o Ministério da Marinha a adaptar sua estrutura or
ganizacional em um contexto gque um estudo mais profundo de Or
ganizacao e Métodos (0&M) talvez nao recomendasse.

O tratamento igual aos desiguais vem sublinhar a injusti
¢a burocratica com que a Marinha, como também as demais  For
éas Armadas, foi contemplada.

A decorréncia natural foi o envolvimento da filosofia go
vernamental, prescrita pelo Decreto-lei 200, em todas as ati
vidades, regqulamentacoes, atribuicoes, controles e tarefas
que se atribufram nos escaldes inferiores da organizacgao na
val, resultando em uma multiplicacao e superposigao de esfor
¢os para se atingir restritos propdsitos, que vai finalizar
com uma maquina burocratica de reduzida eficiéncia, com os
mesmos rangos da administracao cartorial que se empregava no
tempo do Brasil-Colonia. Ainda hoje, para uma lotagao de mais
de 35.000 militares, nao considerando o pessoal do Corpo de

Fuzileiros Navais (CFN), a Marinha Brasileira emprega em seu

setor de apoio cerca de 62% desse pessoal. Mesmo se integrar
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mos o CFN, que tem 80% de seu pessoal engajados no setor ope
rativo, ainda assim a MB ficaria com metade de seu pessoal mi
litar empregado no setor nao operativo (grafico n? 1); e nao
se esta levando em conta cerca de 16.000 funcionarios civisl,
que sao utilizados quase que em sua totalidade no apoio ao

setor administrativo, transparecendo assim o gigantismo de

cue padece a burocracia naval.

Presentemente a MB conta com cerca de : 3.900 funciona

rios estatutarios, 4.100 das "tabelas permanentes" e 8.100
contratados pela CLT.
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carpITULO 2

TEORIAS E ENFOQUES

O Surgimento da Ciéncia ?’Aministrativa — Desde o inicio

do Século XX a organizacao e administragao das empresas come
caram a ser observadas sob pontos de vista regidos por méto
dos cientificos. Coube a Taylor e Fayol, apoiados pelos seus
sequidores, estabelecerem os fundamentos do estudo da Ciéncia
da Administracgao. Embora tenham enfoques bastante diferentes,
este com enfase na estrutura e funcionamento das organiza
coes, aquele com predominancia para os métodos de trabalho e
anéliées dos movimentos necessarios ao cumprimento das tare
fas propostas, as contribuicoes de ambos se complementavam e
ensejaram o surgimento do que se convencionou denominar a Teo
ria Classica da Administracdo.

As caracteristicas da Teoria Classica, que enfatizava a
divisao do trabalho, a especializagao, a hierarquia entre os
diversos niveis das empresas, a autoridade e a responsabilida
de, réfmrgavam a ideia central de que bastava existir uma es
trutura formal, com suas diretrizeé, normas e regulamentos
bem definidns, para que se atingisse o patamar da elevada efi
ciéncia.

Obviamente essa filosofia calgava como uma luva nas orga
nizacoes militares,e os critérios de departamentalizagao orga
nizacional rigida influenciaram fortemente quaisquer pensamen
tos que se relacionassem a administracao no alto escalao das
Forcas Armadas.

Foi necessaria a crise econOomica de 1929, com reflexos em
todo o mundo ocidental, para que a busca pela maxima eficiéﬂ
cia assumisse posicao de extrema relevancia. Essa nova postu
ra val provocar a reavaliagﬁo dos conceitos e dogmas que a

Teoria Classica, influéncia preponderante até entao , prescre
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via como infaliveis.

O desenvolvimento das Ciéncias Sociais, a gradativa subs
tituicao do liberalismo econdmico, que vigia até o final do
século XIX, por uma maior interferéncia do Estado nas econo
mias, como consequéncia do Keynesianismo dominante na época ,
o desenvolvimento da tecnologia e das comunicagoes, reduzindo
as distancias, foram os fatores conjunturais que propiciaram,
ja no final da Grande Guerra, uma abordagem da Administracgao,
que ponderasse com maior peso o efeito do Homem nas organiza
coes. Se era esse o animal que iria fazer funcionar qualquer
maquina administrativa, por que nao considerar que sua perfor
mance fosse decisiva para influir na eficiencia da organiza
cao?

Nao & tao incomum no meio cientifico, obterem-se durante
experiéncias de propositos bastante modestos, resultados sur
preendentes em campos que nao haviam siquer sido cogitados.

A experiéncia de Hawthorne € um excelente exemplo dessa
assertiva. Iniciada em 1927, para aferir a variagao de produ
tividade quando se modificavam as condigcoes ambientais de uma
fabrica de relés americana, serviu muito mais para se consta
£ar a marcante influéncia dos fatores de natureza psicologica
na produtividade obtida de um grupo sob observagcao , quando
comparada com os padroes normais da fabrica.

A conseqiéncia foi o surgimento da Teoria das Relagoes Hu
manas, que veio contrapor-se ao conceito esposado pela Teoria
Classica: a produtividade €& proporcional a qualidade da remu
neracao dos trabalhadores (9:156). Seus seqguidores irao enfa
tizar a idéia de que a produtividade depende muito mais do ni
vel de felicidade e da motivacgao que a organizagao pode ofe
recer aos seus membros.

Ao final dos anos guarenta dispunham-se entao de duas bem
definidas correntes que, Emhmrﬁ servissem como referenciais
para administrar as organizagoes, nao resistiam as criticas

r
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nao sO dos estudiosos que se seguiram, como também das aplica
¢oes praticas que sofreram. Ambas haviam moldado suas conclu
soes em pesquisas efetuadas em s6 tipo de organizagdo: a fa
brica. Além disso, as variaveis consideradas quase sempre fo
ram escassas ou utilizadas com parcimOnia; se uma enfatizou
demais as relagoes formais, a outra praticamente sd ressaltou
0s aspectos informais da estrutura organizacional.

Nao se pode, entretanto, negar o mérito de suas formula
¢oes, nem tanto pelo valor de "teoria acabada", mas muito
mais por terem servido de todo o ferramental com que os pes
quisadores irao iniciar os estudos antes da segunda metade

deste século e que vai permitir o desenvolvimento de diferen

tes abordagens nos anos vindouros.

A Ascensao do Racional — "Burocracia" & possivelmente um

termo bastante familiar ao cidadao comum. Afinal, ele é enten
dido como um conjunto de papéis que ajudam a exolicar qual
quer falha, atraso ou dificuldade que nos atinge na vida mo
derna, quando se entra em contacto com algum sistema adminis
trativo, seja o de uma grande empresa privada, seja o de um
inexpressivo orgao publico. No entanto seu verdadeiro e origi
nal significado & bastante diferente: "burocracia & um siste

ma social racional, em que a divisao de trabalho & racional

mente realizada tendo em vista os fins visados" (7:5) ( oS
grifos sao nossos).

Qualquer que seja o autor, encontramos na definicao de bu
rocracia a ideéia-chave de "racionalidade":; e & essa a ideia
fundamental da Teoria da Burocracia na Administracao, que se
inspirou na Sociologia da Burocracia proposta pelo socidlogo
alemao Max Weber, no inicio do século.

Observando que o capitalismo desenvolveu-se nos paises
dominados pela ética protestante, gracas a sua maneira ascéti

ca de viver, permitindo que a poupanga resultante da renda
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excedente da producao de um bem fosse reaplicada na produgao,
em vez de consumida, concluiu Weber que o capifafismo , a ma
neira mais racional da organizagao da produgao, o desenvolvi
mento tecnolfogico, que a revolugao industrial veio permitir ,
e uma organizacao racional, a buxrocracia, foram os treés ele
mentos que se fundiram e se realimentaram para permitir o ra
pido progresso da sociedade contemporanea.

No modelo burocratico que esta teoria propoe, se  supoe
que o comportamento de cada membro da organizagao possa  ser
perfeitamente previsivel, o que permite que todas as normas ,
regulamentos e procedimentos possam ser detalhadamente defini
das e registradas. Sua observancia garantira a maxima efi
ciéncia ao conjunto...

O desenvolvimento tecnologico fez com que surgissem as
grandes empresas e uma procura incessante pela producao a cus
tos cada vez mais baixos, que permitissem enfrentar a concor
réncia. A producao massificada se tornou a alternativa mais

promissora e isto exigiu um controle crescente na organiza

¢ao, que era obrigada a lidar com um grande numero de funcio
narios.

Deste universo de camadas mais ou menos homogéneas , po
de-se tirar procedimentos padronizados, 0s quais transforma
dos em normas e seguidas por todos, levarao a maquina burocra
tica a seu maximo desempenho.

Se a eficiéncia & um esforgo racional, no qual a coeréen
cia do emprego do minimo de meios, em relagao aos fins visa
dos, permite obter o maximo de resultados (9:215), a teoria
burocratica, ao reunir a racionalidade da burocracia com a
fnrmalizagaa para todos os seus agentes no modo de executa-
-la promete um sucesso gue as teorias anteriores nao podiam
fazé-lo para qualquer tipo de organizacgao.

Entretanto, guando se considera a Drganizagﬁﬂ informal

(nao prevista por Weber), o fator de imprevisibilidade e a im
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possibilidade de se manter padroes rigidos para o comportamen
to humano, ocorre uma reacao natural a capacidade para a sub
missao as regrés e normas impostas como legitimas, tendendo a
desfazer os lagos e relacoes pressupostos pela organizacao
formal e pondo em frequente risco as possibilidades de algum
ganho em’ eficiéncia.

Além disso, se transplantarmos a teoria burocratica para
um universo de heranca cultural diferente da dagqueles "protes
tante capitalistas" imaginados por Weber, com indoles, habi
tos e tradigcoes gque assumem outros valores, reforca-se nova
mente a perigosa possibilidade, ja ressaltada no capitulc um,
de estarmos receitando bons remédios para pacientes errados.

Na metade do século os administradores ja tinham descober
to que as trés teorias administrativas apresentadas até entao
nao haviam sido solugoes gerais ou felizes.

A dicotomia entre a Teoria Classica e a Teoria de Rela
coes Humanas gerou impasses que também nao foram superados pe
la Teoria da Burocracia: énfase nas relacgoes formais ou infor
mais, a falta de abrangéncia aos diversos tipos de organiza
¢oes, a parcialidade na analise de fenOmenos sociais  intera
éindo dentro e com as organizagoes, a caréncia de flexibilida

de das propostas que permitissem evolucoes na administracao,

acompanhando o dinamismo dos tempos modernos. Todas essas
questoes sem respostas satisfatdrias proporcionaram o surgi
mento da filosofia estruturalista que procura conciliar oS

conceitos mais fundamentais das teorias conhecidas.

Pode~se definir estrutura como um conjunto de elementos
que permanece inalterado mesmo quando se modifica ou altera
um dos seus elementos (9:237).

O conjunto e a interdependéncia das partes e nao o0s ele
mentos meramente justapostos & que caracteriza o estruturalis

mo; o todo, o conjunto, deixa de ser uma simples soma de suas

partes.



Embora o estudo da administracao sob o enfoque estrutura
lista nao tenha criado uma teoria estruturalista, que pudesse
propor solucoes mais eficientes, teve o grande mérito de detec
tar os conflitos organizacionais nao ressaltados nas demais
teorias e conduzir a estudos e enfoques mais abrangentes que

permitiram o surgimento de novas teorias.

O Pragmatismo na Administracao — Qualquer organizagao exis

te, nao para si mesma, mas para se conseguir resultados que fa
cilitem atingir-se objetivos desejados. Os sistemas administra
tivos sao os instrumentos e nao um fim.

E dentro dessa visao que em 1954, Peter F.Drucker publica
suas idéias de como as organizacgoes deviam ser administradas
para alcangcar os objetivos. Na sua obra, o autor enfatiza que
uma Administracao por Objetivos (APO) funcionara sempre que a
organizacao definir com suficiente clareza que resultados pre
tencde alcangar. Cada nivel da organizacao dever ter suas areas
de responsabilidades perfeitamente delimitadas, de modo que ca
da nivel superior saiba que contribuicao pode exigir de seus
sybﬂrdinadns e esses saibam que desempenho minimo deva ser de
les esperado. E, por isso, fundamental que as metas ou objeti
vos sejam estabelecidos em conjunto, entre o administrador e
seu superior. A eficiéncia de cada setor pode entao ser medida
na comparacao entre os resultados obtidos e os assumidos como
esperados.

Conquanto a Teoria de Administracao por Objetivos fosse de
senvolvida com um direcionamento quase que exclusivo para as
empresas com finalidades lucrativas, onde metas e objetivos
sao muito mais facilmente quantificaveis como resultados finan
ceirocs, seus conceitos, mufatis mutandis, podem também ser
aplicados em outros tipos de organizagao. Embora o lucro nao
faca parte do elenco de propositos a atingir, os objetivos da

organizagao, mesmo subjetivos ou abstratos, podem ser compara
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dos com um nivel minimo pré-estabelecido.

Uma teoria tao pragmatica por certo possui encantos, prin
cipalmente pela promessa de um controle na avaliacao insofis
mavel em quais setores a eficiéencia pode estar sendo comprome
tida: se o setor nao atinge a meta ou objetivo estabelecido
ele & ineficiente, ou o foi quem estipulou a meta. A solugao
simples podera ser trocar de maos a batuta de quem estabele
ceu ou de quem persegue o objetivo, ou ainda degradar o obje
tivo... Ja se pode, entao, antever alguns dos inconvenientes
desta teoria:

— o continuo esforco para resultados imediatistas , com
sensiveis desgates para o planejamento a longo prazo;

— a enganosa consciéncia de que os resultados de maior
alcance e, normalmente mais demorados, sao responsabilidades
exclusivas do escalao superior;

— a queda da cooperagao entre os setores, fruto da fal

sa interpretacao de que nao ha co-responsabilidade pelos re

sultados globais da organizagao;

— a ansia das chefias em atingir resultados rapidamente,
nao sO para os utilizarem como provas de mérito que assegure
o destaque da eficiéncia, como também para evitar que, quando
substituidas, as novas chefias possam ser beneficiadas pelo
mérito das anteriores (17:60).

Degradam-se assim as vantagens advindas da compreensao e
consciéncia que o alto nivel de decisao deve ter dos efeitos
futuros decorridos do planejamento de longo prazo, na busca
dos propdsitos gerais de organizagao, com o perigo irreversi
vel da ineficacia.

Apesar do inequivoco sucesso obtido em algumas grandes em
presas norte americanas com a adogao de APO, seu emprego en
cerra o risco de mascarar resultados desastrosos que soO sao
perceptiveis muito tardiamente. Ao imaginarmos sua aplicacgao

na Marinha, poderemos antever as sequintes implicacoes:
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— esforgco das Diretorias para obterem resultados a curto
prazo, em face dos recursos limitados e a natural disputa de
cada setor por uma maior parcela do orgamento. A estratégia
para o cumprimento da Missao basica tendera a ser relegada a
plano inferior, encoberta pela ansia de resultados imediatos;

— forte sujeicao a personalidade dos chefes ou de seus
assessores. Alguns setores reagirao eficientemente as pres
soes dos proble¢mas iminentes, mas pouco dgsenvnlverﬁn em pro
veito de um planejamento de maior prazo;

— condicionamento de execucao do planejamento a experién
cia profissional passada do chefe. Decorrente da rotatividade
inerente da carreira, a administracao de projetos de mais lon
ga duracao sofrera a tendéncia dos responsaveis por sua execu
cao em projetar sua visao do futuro calcada em experiéncia

do seu passado, com perigo de distorcao no pensamento central

do projeto.

O Realce da Motivacao — Até o fim da primeira metade des

te século as premissas e postulados decorrentes das  Teorias
cientificas de administragao sempre caracterizaram um cercea
mento da utilizacao plena das potencialidades dos homens que
compunham a organizacao proposta. Suas atitudes, expectativas
e participacao nas empresas eram estabelecidas para desencora
jar a aceitacao de responsabilidades, a satisfacao com a pas
sividade e a sub-utilizagao de suas capacidades.

Quando McGregor identificou a interacao entre a motivagao
e a eficiéncia em uma organizagao, estava delineada a  Teoria
Comportamental da Administracao.

As necessidades humanas estao organizadas segundo uma hie
rarquia de prioridades ou valores:

- necessidades fisiologicas;

- necessidades de segurancga;

-~ necessidades sociais;

- necessidades do eqgo;
- necessidades de auto-realizacao (1:45).
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Uma nova necessidade sO surge ou se torna preponderante
quando houver ocorrido a satisfacao prévia de outra aspiracao
"mais importante". E essa busca pelo atendimento as necessida
des que todos possuimos, que vai fornecer a motivagao para o
trabalho de cada individuo.

Se a estrutura organizacional da empresa castra a oportu
nidade para o atendimento das necessidades mais elevadas, ces
sa a motivagao nos individuos, cujo comportamento passara a
refletir sua insatisfacao e a conseqgiiente queda na eficiéncia
da organizacao.

As teorias convencionais, que McGregor grupou sob a deno
minagao de Teoria "X", calcaram suas motivacdes na capacidade
que tem o organismo em dar ou negar recompensas, as quais pro

porcionam o atendimento ds necessidades fisioldgicas e de se

guranca.

Quando o padrao de vida das sociedades humanas modernas
praticamente permite um razoavel nivel de atendimento dessas
necessidades basicas, a administracao da empresa vé reduzir-
se fortemente seus fatores de motivacao. Incentivos, prémios,
recompensas , punicoes ou ameagas, ja nao sao importantes no
Julgamento individual das pessoas, especialmente nos niveis
mais elevados da organizagao. Passa-se entdo a aspirar neces
sidades superiores. Diregcao e controle tém pouca influéncia
para motivar quem tem ansia de atender suas necessidades SO

ciais ou egoisticas (9:342).

Os elementos da organizagao que atingem esse estiagio pas

sam a reagir segundo o esteredtipo pressuposto pela Teoria
"X": indolente, irresponsavel, resistente a mudancas, eterno
postulante por crescentes recompensas, passivo, etc., condu

zindo & ineficiéncia do sistema administrativo.
Ao se basear em que a maioria das pessoas necessita de

pressao ou persuasao para a obtencdo de bons resultados , e

que a busca pela eficiéncia ou produtividade nas tarefas n3o
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& uma caracteristica natural do ser humano, a Teoria "X" nao
reconhece e nem estimula o desejo latente em todos, de desen
volverem, em assumirem maiores responsabilidades, em aspira
rem a niveis mais complexos ou posicoes mais altas.

Apoiada também nas ideias de Maslow e Simon, a Teoria
"y", formalizada pela Teoria Comportamental de Administracao,
surge em antitese ds anteriores. Sua nova concepcao baseia-se

nos pressupostos que:

"a motivacao, o potencial de desenvolvimento, a capa |

cidade de assumir responsabilidade, de dirigir o com
portamento para os objetivos da Organizacao , estao
presentes nas pessoas. Estes fatores nao sao criados
pela Administracao, cujo papel & criar condicoes pa
ra que as pessoas desenvolvam estas caracteristicas”™

(1:55).

Observa-se entao que ha uma marcante mudanga na maneira
de se visualizar a filosofia com que deveriam ser geridas as
organizag¢oes. Enguanto as teorias de até entao sempre procura
ram exercer um controle externo do comportamento humano, a
Teoria Comportamental assume como basico o auto-controle e au
to-diregdao inerentes a cada individuo da organizacao.

Consequentemente, sua estrutura organizacional pode obede

cer sem esforgo e com elevada eficiéncia aos seguintes funda

mentos:

a) Descentralizacao e delegagao — liberta do excesso de
controle; permite maior liberdade e maiores responsabilidades;
satisfaz as necessidades do ego.

b) Aumento na amplitude da fungao — estimula a aceitagao
de responsabilidade compartilhada; satisfaz as necessidades
sociais e do ego.

c) Participagao e administracao consultiva — encoraja a

dirigir a criatividade na melhoria da eficiéncia; permite par

ticipagcdo nas decisoes em que se sofrem os efeitos ; satisfaz
significativamente as necessidades superiores.
d) Auto-avaliagao do desempenho — encoraja a medir a pré
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pria contribuicao para o objetivo maior da empresa; ressalta
a lideranca do superior; influencia a motivagao pelas necessi
dades do ego e de auto-realizacgao.

Ao utilizarmos os conceitos da Teoria "Y" estamos tanto
coibindo um sistema autoritario, onde a centralizagao e  um
sistema de recompensas e punigoes convivem com uma estrutura
formal e pouco flexivel, quanto evitando um sistema paterna
lista, em que a aderéncia as rotinas e a condescendéncia com
baixa eficiéncia de alguns setores, ameacam os resultados fi
nais, convidando ao fortalecimento de uma estrutura informal
em prejuizo da estrutura organizacional.

A aplicacao da Teoria Comportamental nas tGltimas duas dé
cadas veio demonstrar seus acertos e as profundas modifica
gﬁes que surgiram na geréncia das empresas, especialmente em
trés setores:

- substituigao por um novo homem, do antigo conceito sim

plista de homem padronizado ou automato;

- mudanca do antigo modelo de poder, calcado na coagao em
ameaca, por um conceito baseado em colaboragao, decisao
e uso da razao;

- troca do antigo sistema de valores despersonalizados e
mecanizados pela burocracia, por um conjunto de valores
organizacionais fundamentados numa orientacao humanis
ta e democratica (9:363).

Com o desenvolvimento e aplicagao do computador no proces
samento da informacgao, diversas técnicas de aplicacao das Teo
rias Administrativas foram criadas. A analise de sistema, a
pesquisa operacional, a teoria das filas, o estudo de tipolo
gias, sao exemplos da aplicagﬁg de matematica, combinada com
o instrumental e a tecnologia, advindos com a proliferacao dos
computadores., Essas novas técnicas tem servido particularmen-

te para otimizar ou facilitar a tomada de decisao nos altos

niveis das empresas.




A Teoria Geral dos Sistemas, ac formular seus conceitos
globais para a ciéncia moderna, veio contribuir também sobre
modo para a ciéncia da administracao, influindo decisivamente
na modelagem das organizagoes e contribuindo para que a infor
matica assumisse um papel cada vez mais relevante nas conside

racoes sobre as estruturas organizacionais.



CAPTITULO 3

A PRATICA ADMINISTRATIVA EM EMPRESAS PUBLICAS

Conforme vimos no capitulo anterior, nenhuma das Teorias
consideradas pode ficar imune ds criticas. Em todas se podem
detectar falhas, quer pela parcialidade no enfoque que seus
defensores procuravam para apoio de suas idéias, quer pelas
incompatibilidades surgidas entre seus postulados e a experi
mentacao pratica nas empresas queldifiram do modelo hipotéti
co em que se baseou a teoria.

Nao impede porém, que em todas se possa obter conceitos e
informagoes, de cuja aplicagao, resultarao vantagens para
qualquer organizacgao.

Aos mais desavisados podera parecer que a solugao defini
tiva, entao, seria compor uma teoria com as idéias mais con
fiaveis, melhor testadas pela pratica ou que, na ciéncia da
administragao, levantem minimas resisténcias. Estariamos en
tao incorrendo em duplo engano. O primeiro seria julgar que,

por mais perfeito que seja, uma Teoria possa conduzir a admi

nistragcao que maximizasse a eficiéencia de qualquer empresa ,

ou seja sua abrangéncia seria tao completa que satisfaria a
todo o espectro da tipologia das Grqanizagaes, sem que fosse
necessario ajusta-la a cada tipo, em cada modelo. Julgar que
a justaposicao de conceitos oriundos de pensamentos dispares
possa formar um todo coerente e sem interagoes novas entre
si, por certo seria o sequndo erro.

Necessita, por isso, o administrador de primeiramente per
ceber a atipicidade de sua organizacao em relacao ao modelo
escolhido, para depois tentar vesti-la com uma administracao
a que possa melhor ajustar-se. O perigo de nao .se observar a
essa regra basica pode conduzir a uma analogia, em administra
¢ao, a lei de Say (14:26), estabelecida para a economia: o
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ato de aplicar uma teoria administrativa produzira problemas
na organizagao que serao minimizados por essa teoria, dando

a falsa impressao de grande eficiéncia.

A Atipicidade das Organizaqﬁes Militares — Qualquer or

ganizacao piiblica apresenta fundamentais diferencas das empre
sas privadas, Mesmo que ambas executem igual servigo oOu ope
rem no mesmo setor, existem diversos aspectos que, se forem
comuns, tém pesos desiguais nos dois tipos de empresas.

Uma empresa de navegagao estatal, por exemplo, deve obvia
mente procurar operar com alguma lucratividade; igualmente as
sim o deseja a companhia privada de navegacao. Porém, esta fa
ra todo o esforco para maximizar o lucro e, se nao o obtiver
dentro de um determinado periodo, mudara a maneira de condu
zir seus negdocios ou falira. Aquela, embora persiga o lucro ,
certamente tem outros objetivos e, se operar com déficits, po
dera ser julgado mais importante atender outras finalidades e
por isso ser mantida funcionando sem alteragoes. A flexibili
dade de decisao do empresario & infinitamente superior a do
servidor piblico, que deve levar em conta toda uma politica
governamental ou injungoes que transcedem o universo da ativi
dade de sua organizacgao: a Cia. Vale do Rio Doce ao receber
informacoes que indicavam a necessidade de reduzir fortemente
a produgao, recusou-se a diminuir seu pessoal (18:15).

Parte dos administradores publicos frequentemente ignoram
este fato, ndo percebendo que a totalidade das técnicas de ad
ministracdo foram desenvolvidas para empresas privadas, cujos
objetivos, cendrios e parametros sao marcadamente diferentes
das empresas piblicas.

ouando se transplantam essas técnicas para o ambito das
Forcas Armadas ha um agravamento ainda maior do descasamento
entre a técnica prevista e sua aplicagao.

Como diferencas basicas entre uma empresa privada e a oOr
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ganizagao militar podemos listar, para esta, as seguintes ca

racteristicas:

a) sua atuacao e sobrevivéncia sao independentes de meca
nismos de mercado ou do preco eventualmente cobrado pelo ser
vico prestado;

b) os propdsitos e objetivos sao baseados em  interesses
mais amplos, cujo alcance ultrapassa os limites da propria
oryanizacao;

c) a cultura organizacional tende a se caracterizar por
um elevado senso de identidade e aderéncia a missao;

d) a estrutura organizacional tende a ser implantada e
funcionar dentro de um estrito respeito a autoridade e a hie
rarquia (21:7).

Se a geréncia da empresa piiblica ja nao pode seguir fiel
mente a trilha de qualquer empresa privada, ao particularizar
mos para as organizagoes militares, ressaltarao com muito
mais veeméncia aspectos incongruentes, contrapondo algumas
premissas basicas das modernas teorias gerenciais a sua prati

ca administrativa.

Acresca-se a essas diferencas o fato singulaf que a Ma
rinha tem dois ambientes, bastante diferentes, em que deve es
tar pronta para funcionar: no periodo de paz e em tempo de
guerra. Sua estrutura nao pode ser idealizada considerando
apenas uma das situagées. Existindo duas estruturas diferen
tes, uma transicao deverd ocorrer rapidamente, com minima re

ducao na eficiéncia administrativa.

Naturalmente essa preocupagao da organizagcao com seu fun
cionamento durante conflitos, realimenta e influencila seu ar
ranjo em tempo de paz, buscando sempre atingir o desejado pon
to de equilibrio em que as interferéncias sejam minimizadas,
em prol da manutengdo da eficdcia da organizagao.

Pode-se perceber como seria complicado para uma empresa

de grande porte, que operasse com monopdlio em algum setor in
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dustrial, manter igual eficiéncia quando passasse a produzir
para um mercado de livre concorréencia. Seu arranjo estrutural
teria que ser alterado, sua destinagao de recursos e investi
mentos necessitaria ser modificada e até a politica externa
da empresa careceria de ser ajustada a nova situagao.

A Organizagao Militar (OM) tem, por isso, grande dificul
dade em atingir seus objetivos; sua estrutura organizacional
gera centros de poder de divisao que procuram operar dentro
de uma tricotomia de atender a missao precipua, subordinar-se
a hierarguia e funcionar dentro do organograma previsto.E des
ses conflitos que poderao surgir decisoes técnicas onde cabem
solucoes administrativas, encolhimento da amplitude da missao
para evitar melindres na hierarquia ou até determinagoes buro

craticas em prejuizo da assessoria técnica.

O Modelo Naval Atual — A inegavel arrancada para o desen
volvimento, que o pais comecava a demarrar no final da década
de sessenta, forgou — como ja vimos no final do capitulo um
— um espago de modernizacao administrativa, gue culminou com
o Decreto-lei 200.

Embora o sistema governamental centralizasse cada vez
mais o poder de decisao, a toOnica da descentralizagao e dele
gagao de competéncia eram algumas das vigas mestras em que se
apoiava a filosofia da reforma administrativa federal.

Apesar deste decreto estabelecer as diretrizes sobre a es
trutura de cada Ministério, nao proibia, porém, possiveis adap
tagcoes no arcabougo administrativo, de modo que os ajustes ne
cessarios a peculiaridade da natureza de cada Ministerio pu
desse maximizar a eficiéncia pretendida pela reforma. Além
disso, as Forcas Armadas era concedida uma maior liberdade de
reformulacao administrativa, conforme dispositivos inseridos
em seu texto.

Isso permitiria que a Marinha pudesse moldar sua organiza
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cio muito mais com a preocupagao de atender a sua destinagao
constitucional precipua, do que se pautar pelo rigor aos prin
cipios gerais constantes naquele diploma legal.

O Decreto n? 62.860, de 18 de junho de 1968, implantou ba
sicamente a atual estrutura de organizagao do Ministério da
Marinha. De 13 para cad algumas pequenas alteragoes foram in
troduzidas, mas a idéia central tem permanecido, praticamente
sem notaveis modificagoes. Com sua estrutura marcadamente pa
trulhada pelos principios e conceitos estabelecidos , dificul
tou-se a implantagao de uma organizagao, cuja preconizada des
centralizacao da execugao e delegagao de autoridade , concor
ressem para uma maior eficiéncia administrativa . Consegqiiente
mente ocorreu o inchamento burocratico na tentativa de melhor
lubrificar o sistema administrativo. Alias, pode-se perceber
neste decreto uma inspiracao no sentido de tornar a organiza
cao do Ministério da Marinha bastante similar a estrutura pre
conizada e adotada pelos ministérios civis, o que provavelmen
te deveria facilitar seu funcionamento em tempo de paz , mas
que implicara em necessidade de maior mutagao quando a Mari

nha for convocada para a guerra...

As Partes do Todo — Os Orgaos que devem compor o primei
ro nivel departamental da estrutura dos ministérios sao:

a) os Orgaos centrais de planejamento, coordenagao e con
trole;

b) os Orgaos centrais de diregao superior; e

c) os Orgaos de assessoramento imediato ao Ministro.

Os drgaos previstos em a) teriam como fungao principal
proporcionar ao Ministro os instrumentos gerenciais  basicos
que lhe permitisse acompanhar o planejamento, a administragao
e o controle do funcionamento do ministério.

Caberia aos Orgaos grupados em b) a execugao das ativida

des-meio e atividades-fim, peculiares a cada ministério.
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Os Orgaos de assessoramento ficariam com o encargo da as
sessoria direta e imediata ao Ministro, enquadrando-se assim
as funcoes tradicionais de gabinete ou conselhos assessores.

Os problemas comecam a surgirkquandn essa idéia estrutu
ral conflita com a pretensao de também arrumar a Marinha nao
muito divorciada da estrutura classica de Estado-Maior, o que
é altamente conveniente nas situacao de se enfrentar as difi
culdades naturais do tempo de guerra.

Ocorre entao um acimulo nas atribuicoes do  Estado-Maior
da Armada (EMA), que, além das fungoes de principal orgao de
planejamento e assessoria do Ministro da Marinha, tera de su

pervisionar todo o sistema operativo e administrativo da Ma

="

rinha (6:8986).

Supervisionar, seqgundo o Decreto-lei 200, significa orien
tar, coordenar e controlar. Assim, verifica-se que se atribu
iu ao EMA — possivelmente uma heranca do tempo em que o CEMA
era o comandante militar da Marinha — quase que a funcao de

imediato da Marinha, ja que sO se subordina ao Ministro e tem

ingeréncia em qualquer assunto que possa ser enquadrado na ca

tegoria "operativo ou administrativo"T.

O artigo trinta e seis do decreto 62.860 estipula que:

"A Diretoria de Administracao (DAdAM) tem por finali

dade..., e supervisionar os servigcos de administra
cao da Marinha".

Como o proprio decreto nao subordina a DAdM ao EMA, veri
fica-se que ao invés de pretendida descentralizagao ou delega
cao, em alguns casos, ocorreu uma "divisao" da supervisao ad
ministrativa, ou seja uma partilha de fungao similar!

Isso resultou que a DAdM efetivamente executa uma adminis

tragao praticamente voltada para os aspectos financeiros, on

lO decreto 66.052, de 12 de janeiro de 1970, ja tinha da
do ao EMA atribuicoes e realce, de modo que esse O0rgao  nao
perdesse totalmente as prerrogativas que possuia antes de

1968, fazendo que a departamentalizacao assumida pela Marinha
ficasse bastante comprometida. -
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de pode ser respaldada pelo seu nivel superior, a Secretaria
Geral da Marinha (SGM). O EMA, ficando com a tarefa de propor
a aprovagao das estruturas dos diversos orgaos da Marinha ,
nao executa nenhum accmpanhamentﬁ sobre o funcionamento des
sas estruturas e muito menos qualquer acao para verificar suas
eficacias.

Temos entao um sistema administrativo onde cada OM possui
uma organizacao, um regimenco ou regulamento, uma estrutura
funcional, mas quem os gerou nao verifica se ha alteracgoes a
fazer para aumentar a eficiencia das partes ou até mesmo se a
eficacia pretendida foi atingida para que o todo possa funcio
nar harmonicamente.

A DAdM, a quem poderia caber tal tarefa, nao estd coloca
da a nivel de assumi-la ou receber delegacao para tal. Execu
tando sua outra atividade-fim, faz com que o processo adminis
trativo na Marinha fique concentrado apenas no financeiro: &

mais facil controlar os recursos orgamentarios, bastando regu

lar seu fluxo de consumo até se atingir o nivel zero (16:34).

Problemas Permanentes — Ao modelar sua estrutura organi
zacional em consonancia com as premissas gerais preconizadas
pelo Decreto-lei 200, a administracao naval nao resolveu dois
grandes problemas: a excessiva centralizagao do processo deci
sorio e a nao~integracao entre a atividade-meio e a ativida
de-fim.

E inerente ao espirito das organizacgoes militares a neces
sidade de alguma centralizacao. A Unidade de Comando &, e con
tinuara a sé-lo por muito tempo, um dos mais valiosos princi
pios de guerra. Como a arte ou ciéncia da guerra nao pode dis
por de tantas solugoes previsiveis para as diversas situacoes
que decorrem em tempo de conflito, como seria desejavel, sem
pre cabera aos chefes, aos escaloes terminais, a decisao fi

nal sobre o que fazer. Contudo, o desenvolvimento tecnologico
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moderno tem obrigado que, pelo menos, o como fazer, cada vez
mais seja estabelecido antecipadamente, atraves de diretri
zes, doutrinas e normas, de modo que as reacoes as acgcoes do
adversario sejam tomadas dentro de um periodo que lhes permi
ta alguma eficacia.

Quando em tempo de paz se estrutura uma organizacgao em
gue aparecem varios niveis com potencial de decisao e nao se
delimita perfeitamente o que cabe a cada nivel, surgem opini
oes contrarias, gerando conflitos jurisdicionais. A  solucao
natural, para que a hierarquia nao sofra arranhoes, & o enca
minhamento das divergéncias aos niveis superiores para a deci
sao definitiva. Cria~se assim um condicionamento nos escaloes
inferiores, de encaminharem os problemas para cima, sempre
gue suas opinioes sao contrariadas por agoes de quem tem  di
reito, nas esperanca de que os escaloes superiores resolvam
modificar a decisao formulada por quem esta diretamente liga
do ao problema.

Como a tendéncia dos niveis superiores & nao aceitar de
prompitu decisoes tomadas nos niveis subordinados sem que te-
nham tido a oportunidade de orientar a decisao, cria-se uma es
éiral centralizadora, em que os mais comezinhos problemas tém
de receber aprovacgao da cupula da administracao naval.

Com isso deixa-se de estimular a preocupacao pela busca
de solucoes adequadas e simples, ja que a tomada de decisao
nos niveis inferiores nunca & praticada. O corolario desse
ineficiente sistema & a pulverizacao da responsabilidade e
uma maior inércia na maquina administrativa, obrigando a ado
¢ao de excessiva centralizacao, criando-se um circulo vicio
so, sobre o gual nenhuma estrutura formal de organizacao tem
chance de vitodoria.

Um outro aspecto que nao pode ser minimizado. & a diferen
¢a de prioridades entre as atividades-meio e as atividades-

fim. De uma maneira geral, observa-se nas grandes estruturas
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organizacionais uma tendéncia para uma uniformizagao excessi
va nas normas e procedimentos, dificultando, que as ativida
des administradas pelos diversos sub-sistemas se adaptem as
necessidades setoriais.

Essa tendencia padronizada introduz uma rigidez ao fun
cionamento da estrutura, que quase sempre prejudica a consecu
cao dos objetivos finais. Os controles, entao, sao exacerba
dos nas atividades-meio, dando a ideia de um falso realce de
sua maior importancia, desviando esforcos e recursos das ati
vidades-fim e colocando em perigo a eficacia da organizacao.
Sera pbreciso entao, lembrar a cada instante que a administra
cao de uma orqanizacao deve atuar como um processo de cria
cao de oportunidades, de realizacao de potenciais, de remocao
de obstaculos e de encorajamento ao crescimento, sempre como

um instrumento e nao como um fim (11:22).



CAPITULO 4
O MAREMOTO DE PAPEL

Anteriormente examinamos o conceito rigoroso do termo bu

nuc&acial, conforme Weber imaginou. A popularizacao ou o mau

uso do emprego, conseguiu transformar seu sentido de tal mo

do, que praticamente sO € utilizado com sua acepgao mais co
nhecida, justificando o registro dado pelos dicionarios a este
significadGZ: um fator complicador em qualquer sistema admi
nistrativo.

Carece de logica que algo idealizado como solucao racio
nal, se tenha transformado em "monstro abominavel", criticado
por todos e irritando a grande maioria das pessoas. Certamen
te existiram diversas razoes, verdadeifas ou aparentes. Contu
do, as causas fundamentais dessa inversao na validade da buro
" cracia parecem residir em sua capacidade de mascarar a incom
peténcia dos que operam tal sistema e a forte tendéncia a mis
tificacao da eficiéncia desse sistema.

Instrumento imaginado para agilizar a administracao de es
truturas organizacionais maiores ou mais complexas, a produ
cao de papéis, decorrente de sua aplicacao, normalmente atin
ge uma "massa critica", que se torna ameacadora e quase incon
trolavel, obrigando a administracao, publica e privada, criar
programas e até um ministério para combate-la e reduzir sua
influencia nefanda.

Apesar desses remédios mais fortes, a doenga permanece en

démica, e ao menor sinal de fraqueza da organizacao, se torna

epidémica, consumindo recursos valiosos para sua contencgao.

les. pag. 9

De acordo com o Novo Dicionario do Aurélim,‘l? edicao ,
pag. 235: Burocracia. do fr. burocratie.

S.m. l.Administragao... 2.P.ext. Complicacao ou morosida
de no desempenho do servico administrativo.
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Justifica-se assim a constante preocupagao que tém as or
ganizagoes mais eficientes em vacinar, contra a burocracia ,
sua estrutura funcional, para a preservacao da eficiéncia con
sequida. Se essa imunizacao nao esta, implicita ou explicita
mente, embutida na filosofia da gestao dos negdcios, a ameacga
permanece latente, resultando guase sempre em reagﬁes tempcré
rias, que sO0 ganham real apoio quando alguma parte do sistema
atinge um estado tao critico de patologia administrativa, cu
ja Gnica medida profilatica acaba sendo sua extirpagao , rapi

da e silenciosa. Nao raro se descobre que a supressao daquele

setor quase nada altera o comportamento do sSistema...

A Escalada da Administracao — Foi a competividade dos

mercados ou a necessidade de se reduzirem os custos unitarios
que conduziu as organizagoes empresariais a procurarem sempre
operar em escalas maiores, quer vivamos dentro de um mundo ca
pitalista, quer funcionemos em um ambiente socialista.

Essa busca da "economia de escala", surgida apdos o assen
tamento da poeira da revolugao industrial, estimulou, de va
rias formas, a ansia da padronizacgao e a necessidade da norma
Eizaqaﬂ, ambientes propicios para o surgimento de duas gran
des ameacas: incubagao do bacilo da cultura do papef e do vi
rus do controle exacenrbado.

A reforma administrativa decretada pelo governo brasileili
ro exigia um controle mais efetivo e aperfeigoado, para perml
tir que os Orgaos centrais de planejamento pudessem dispor de
informagoes relevantes aos indispensaveis ajustes, em tempo
hiabil, das linhas de acao adotadas.

Essa idéia foi legada a Marinha quando implementava a mo
dernizagao de sua estrutura administrativa, incentivando a
emissao de uma torrente de instrucoes normativas ou técnicas,

7’
prenhes de excessivo detalhamento. Inicialmente restritas aos

Orgaos situados nos niveis mais elevados de seu organograma ,
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a geragao desses duﬂumaﬂ1043 foram sendo permitidos aos esca
loes inferiores, atingindo quantidades que hoje obrigam a ex
pedicao periddica de mais documentos, cujo Gnico proposito &
indicar, para cada um dos setores administrativos , os que
ainda vigem.

Esse arcabougo burocratico & suficientemente autofago pa
ra, logo que implementado, prover motivos ou boas razoes gque
justifiquem seu processo de "bola-de-neve". Um bom exemplo
talvez seja a criagao dﬂ.CDrpﬂ Auxiliar Feminino da Marinha
(CAF). Uma excelente ideia, que se amparava no pressuposto de
se conseguir recursos humanos ja preparados, para utiliza-los
basicamente em funcoes administrativas, principalmente nos Or
gaos das atividades-meio, de modo a se liberar um razoavel
contingente de pracas, nas quais a Marinha ja investira na
formagao profissional, para emprego nos orgaos da atividade-
~fim.

A solugao de admitir civis estava vedada, em virtude da
impossibilidade de contratagcao ou concurso piblico, sustenta
da pelo Departamento de Administragao do Servigo =  Piublico
(DASP) . Convém frisar que isto ocorria numa &poca em que a eva
é&c das pragas atingiu naGmeros preocupantes, e a falta de pes
soal era generalizada em quase todos os Orgaocs da Marinha.

Cerca de cinco anos depois, se observa uma marcante inver
sao no sentido da onda de evasao e um razoavel numero de ca
bos, sargentos e oficiais do CAF (de reconhecida qualidade
técnica e aprimorada formacao militar) esta ocupando fungoes

no servico administrativo; no entanto, os orgaos da ativida

de-fim permanecem com seus efetivos aquém de suas lotagoes re

Neste trabalho o termo "documento" assume um significado
mais geral, de qualquer papel oficial gerado por uma OM, tan
to por desejo voluntario, como em resposta as exigéncias nor
mativas impostas por outra OM. Podem, por isso, ser: circula
res, relatdbrios, mapas, listagens, planilhas, modelos, formu
larios, instrucoes (INST), etc.
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ais, que, diga-se en passant, foram reduzidas e por isso rede

nominadas tabelas de lotacao autorizada (TLA). Na verdade ,

com excegao do setor de saude, onde o contingente do CAF ja
era previsto para preencher os claros decorrentes da implanta
¢ao do complexo hospitalar "Marcilio Dias", a absorgdo do pes
soal do CAF apenas veio reforcar a validade do corolario da
Lei do Trabalho de ParkinsnnB: "o namero de funcionarios de uma
reparticao e a quantidade de trabalho ali existente nao tém
absolutamente nenhuma relacao entre si" (9:258).

A aparicao dos recursos humanos, o sistema administrativo
naval reagiu com a criagao de mais normas, mais controles das
normas, necessidade de mais pessoal para arquivar , datilogra
far, expedir, etc{vhssim, nao mais surpreende verificar que,
a Diretoria do Pessoal Militar da Marinha possui mais cabos
e marinheiros do que ha 5 anos ( Tabela n?® 1) . Embora qua
se todas as informagoes de que necessita tenham sido moderni
zadas pela informatica ou microfilmagem, um substancial nime
ro de pracas do CAF foi ali comissionado, além de dispor, pre
sentemente, de um apoio muito maior do Departamento de Siste
mas (DPMM-70). Nem por isso essa Diretoria & menos eficiente,
nem o pessoal ali lotado & mais ocioso do que em outros or
gaos da administragao naval. Ocorre que a troca de informa
coes e controles existentes obriga a circulacao de um incomen
suravel nimero de documentos, tanto interna como externamente
aos departamentos, cabendo aos chefes uma funcao de dirigente
de trafego, stadictu sense, que os impede de serem eficazes
em chefias de tal importancia. Talvez ali, como em varias ou
tras OM,Kﬁ inico pecado foi nao se ter obedecido a uma das re
gras basicas de 0O&M: "os Comandos e Chefias devem permanecer

liberados das rotinas de execugao e tarefas de formalizacao

4
de atos administrativos" (3:4).

3

Lei do Trabalho de Parkinson: "o trabalho aumenta a fim
de preencher o tempo disponivel para a sua execucao".
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Na verdade, a operacionalizagao do sistema administrativo
da Marinha parece ter relegado ao esquecimento a boa regra de

que as informacOes sO informam quando existe uma reconhecida

necessidade de saber. Qualquer esforgo além disso, resulta em

inchar arquivos, criar desperdicios, exaurir recursos e di

luir o essencial na ambiéncia do supérfluo.

O Desprezo i Eficiéncia — A busca incessante por uma

maior eficiéncia administrativa sera sempre uma das virtudes
em que se apoia qualquer empresa que tenha fins lucrativos. A
diferenca entre o prego do produto ou do servico oferecido, e
o dos concorrentes, pode estar calcada na capacidade da orga
nizacao funcionar com custos administrativos menores, gue COS
tumam variar inversamente a eficiéncia da empresa.

Diferentemente, nas Forcas Armadas, a eficdcia devera sem
pre ser o propdsito administrativo a alcangar.

Tentar raciocinar com parametros que decorram de parale
lismo entre a Marinha e uma empresa privada pode conduzir a
paradoxos de se ter OM com elevada eficiéncia, mas que nao
atende aos reclamos exigidos por sua missao. Seria como se
ter, no navio, um departamento de armamento bem organizado ,
com todos os fichirios de manutencdo atualizados e arrumados,
com seu pessoal adestrado para OS padroes previstos nas nor
mas e manuais, que, no entanto, falha na hora de atirar e ba
terio alvo. Serda desejar que o Arsenal de Marinha do Rio de
Janeiro (AMRJ) ou os departamentos industriais de nossas ba
ces funcionem com eficiéncia comparavel d& Verolme ou a Ishika
wajima. Nestas, se nao ha eficiéncia, nao hd o lucro esperado;
se nio hia lucro, perdem as partes desse micro sistema, mas O
cliente, que constitui seu ambiente, nada sofre; se constata
a ineficacia, troca de agente construtor ou reparador.

No caso da Marinha, importara mais a eficacia com que ©O

AMRJ ou as bases se desincumbem de suas tarefas. Aos melos na
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vais que deles dependem, a diferengca de custo do homem-hora se

torna irrelevante, se o reparo nao & feito com a qualidade e |

no tempo pretendidos.

A diferenga na filosofia administrativa do micro sistema
privado e a que deve orientar a Marinha Brasileira nao reside
no tamanho das organizagoes, nem no fato de uma ser publica e
outra privada; baseia-se muito mais no fato irretorcivel de
gue a Marinha & um Gnico sistema, onde as atividades de apoio,
a atividade-fim, as bases, os meios flutuantes, tudo interage
e se interrelaciona para uma GUnica saida: o cumprimento da
missao! Portanto, nao & o fundamental que algumas partes des
se sistema tenham grandes eficiéncias, e sim que todas sejam
eficazes.

E preciso desfazer qualquer confusdao que por vezes possa
presidir a mentalidade administrativa, desde seu alto escalao
até os niveis terminais: o que se espera da Marinha & que ela
seja eficaz, se possivel eficientemente.

Nao deve existir, portanto, a preocupacao extremada em
valorizar o sofisticado, o grandioso, a teoria complexa, o es
tilo rococd, s6 porque essa roupagem apresenta mais claramen
te uma maior eficiéncia, discutivel se se perdeu de vista as
verdadeiras tarefas a cumprir.

E muito mais facil complicar do que simplificar . Tornar
simples requer aléem de trabalho e competéncia, muito talento.
Nao se vai, contudo, desprezar medidas ou acoes gque contri
buam para um melhor desempenho do sistema administrativo. De
ve-se ter, porém, rigoroso critério para avaliar se a altera
¢ao imaginada para qualquer parte do sistema nao vai ser mu i
to mais para aumentar a eficiéncia de um sub-sistema , com
maior racionalizagao interna desse setor, sem que qualquer in
cremento na eficacia do micro sistema geja sentida. Pior ainda

se essa tentativa resultar em uma maior carga de trabalho

dos clientes do sub-sistema, o que normalmente & mal avalia
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do, culminando com o aumento da natural resisténcia as mudan
cas de que padecem as organizacgoes administrativas.

Em 1982, existindo discrepdncias entre os cadastros de
pessoal e dependentes, da Diretoria do Pessoal Militar da Ma
rinha (DPMM) e da Diretoria de Saide da Marinha (DSM) , deci
diu~-se corrigi-los. Todas as OM receberam listagens onde cons
tavam os nomes de seus provaveis militares, seus dependentes,
posto ou graduacao, data de nascimento e uma série de  dados
cadastrais. Cabia as OM checar cada detalhe dessa informagao
e preencher uma planilha para cada discrepancia detectada, o
que permitiria ao sub-sistema controlador, a DSM, digitar a
nova informacgao.

Em face da normal rotatividade do pessoal, da desatualiza
cao do arquivo referenciado para a listagem e erros inerentes
dos registros existentes, cerca de 25% do total de dados care
ceram de corregao, o que significou uma grande carga de tra
balho no preenchimento de elevado numero de modelos, sem qual
quer diminuicao da ja excessiva cafga de burocracia imposta
pela administragao naval a rotina diaria das OM.

Passados guatro anos, as OM ainda nao puderam ver o fruto
daquele esforco, que certamente deveria ter sido evitado e re
solvido no ambito interno do sub-sistema que o gerou. Na ver
dade a tentativa que a DSM fez de aumentar sua eficiéncia .
ainda que ao custo de sobrecarga alheia, pouco teria a acres
centar na eficacia do sistema de satude da Marinha. Muito mais
importante que constatarmos que os esforcos de todas as OM re
sultaram em nada, € o fato de percebermos como o sistema admi
nistrativo naval & vulneravel a agoes espasmodicas e  persona
listicas, cujos esforcos e utilizacao de recursos, embora com
o melhor dos propdsitos, nao estimulam a uma procura global pe
la melhoria dos padroes administrativos.

Em muitos casos sera melhor que se devote um disfargado des

prezo a eficiéncia...



A Proliferacdo do Excedente de Informacao — Um dos mais

fortes argumentos na defesa da implantacao de qualguer contro
le, ou na criacao de qualgquer documento que materialize  uma
exigéncia burocratica, & que se decide melhor quando se dis
poe de mais informagoes. Por outro lado, nao se pode . deixar
de concordar sobre a necessidade de um minimo de registros e
controles administrativos. Contudo, as facilidades criadas pe
la moderna tecnologia tém contribuido, e até induzido, que

uma massa de informacoes seja cobrada, por muitos,de quase to

dos, produzindo um aglomerado de dados, cujo processamento re
sulta muito mais quantidade de informacao, do que informagao
de qualidade. O advento e o posterior rapido desenvolvimento
do prnbessamentn eletronico de dados, emoldurado pelo forte
apelo de eficiéncia que o uso do computador parece  conferir
aos usuarios, veio contribuir para que as organizagoes envere
dassem por um exagero na obtencao de dados initeis, gerando
informacdes irrelevantes e — pior que tudo — diluindo ou di
ficultando a gaéimpagem do conhecimento importante, cujo va
lor & imprescindivel para a correta decisao.

A primeira idéia que surge quando um setor pensa em lan
car mao da informdtica, para auxilid-lo na administragao de
seus afazeres, & de que vai poder reduzir seu pessoal e pode
apresentar informag¢oes mais completas e mais rapidamente.

Assumindo-se que haja um estudo correto sobre o volume de
trabalho necessario para o desempenho das tarefas, a determi
nacio da capacidade do conjunto de madquinas que comporao o no
vo e desejado centro de processamento de dados (CPD}'serE sem
pre aumentada, no pressuposto de que certamente outras tare
fas ou utilizagdo poderdo surgir e seria criminoso nao se ter
previsto capacidade nas maquinas para esse futuro trabalho

adicional.

Uma vez instalado o sistema e iniciada sua operagao , ob

serva-5se que:
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- o numero de pessoas envolvidas anteriormente aumentou
ou — raramente — permaneceu O mesmo;

- as informacoes resultantes, embora algumas disponiveis
anteriormente, sao obtiveis com muito mais facilidade e com
apresentacdo que induz maior credibilidade ; consequentemente
a geracdao de relatdrios com essas informagoes aumenta em mui
to sua freguéncia, causando uma demanda na velocidade de atua
lizagao dos dados com que o CPD se alimenta;

- como o requisito de maior quantidade de dados extravasa
a capacidade interna do sub-sistema em coleta-los, outros
sub-sistemas sao acionados a fornecerem mais e diferentes da
dos, o que obriga a implantagao de um sistema de controle e
qualificacao da massa de dados exigida, que em pouco tempo
passa a ser fornecida;

- o tratamento de maior massa de dados implica em alocar
mais recursos humanos;

- @ natural que atingido o funcionamento rotineiro do sis

tema implantado, surjam novas idéias para otimizar a eficién

cia. Como hd capacidade ainda ociosa nas maquinas, serao cria
das novas rotinas, diferentes relatorios, variados arquivos,
o que ensejara a aquisicao de alguns modernos periféricos
mais modernos, surgidos apds o projeto original;

- em pouco tempo poder-se-a verificar que o sistema do
CPD ja nao permite executar todas as tarefas pretendidas com
a eficiéncia desejavel e pretensoes para o crescimento do
CPD originalmente concebido comecam a se materializar.

Esses perigosos passos que conduzem ao gigantismo, sao per
feitamente normais na oOtica das pessoas que operam dentro do
sub-sistema, e surgem expontanea e suavemente, sendo por isso
de dificil percepgao.

A Marinha tem padecido dessa sindrome e pago um alto pre

¢o pela manutengao deste estado febril de produzir informa

coes em excesso. O nimero de instrugoes, relatdorios e  lista
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gens enviados aos destinatarios cuja utilidade & desprezivel
tem aumentado; a rapidez com que caducam e sao substituidas
as INSTS, mercé de novas exigéncias ou solicitagoes por formu
lagoes "adequadas" aos novos processos administrativos , ja

nao permite que o usudrio, o cliente, a ponta de linha, consi

gam digerir ou se moldar as determinacoes em vigor antes que

outras INST sobre o mesmo assunto sejam colocadas em vigor.
Agrava ainda saber que esses espasmos administrativos qua
se sempre sao oriundos de decisoes personalizadas , geradas
por mudancas de chefias que nao s0 nao tiveram tempo de anali
sar com profundidade o processo administrativo em funcionamen
to, como também, em muitos casos, 0Os processos e controles
sao alterados sem que tenha ocorrido suficiente periodo de
execugao das medidas previamente implementadﬁs, O que permiti
ria uma sedimentagao ambiental e a decantagao natural, e pro

piciaria escoimar-se as imperfeicoes do processo.

SHD periodo de janeiro a julho de 1986, a DEnsM cancelou
trinta e nove ENSINOMARINST, sendo obrigado a alterar diver
sas outras para "conciliar" as que permaneceram em vigor. A
DPMM alterou trinta e duas MILITAMARINST em 1984. Obviamente
os "clientes" tiveram de tomar conhecimento de toda essa mu
danca, o que certamente consumiu tempo precioso de suas ativi
dades. Cabe ressaltar que ambas as Diretorias tém praticamen-
te as mesmas tarefas, atribuicoes, clientela e ambientes que
os seus regimentos internos iniciais previram, nao tendo havi
do entao grande variacao em suas atividades ou responsabilida
des.
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CAPITULO 5
MUTANS QUAE SERA TAMEN

Vimos anteriormente algumas das razoes por que a adminis
tragcdo piblica brasileira, e por extensdao a praticada no ambi
to naval, tem evoluindo sempre com atraso e a reboque dos
acontecimentos que foram modificando a cena nacional. Na Ma
rinha, essa evolucao sb tem ocorrido quando ha estimulos de
forcas exdgenas, e nunca com suficiente percepgao para a ati
picidade de seu funcionamento, nem para a especificidade que
a modernizagao e racionalidade da interagdo de seus Orgaos re
quereﬁ; Suas caracteristicas de complexidade, tamanho, diver
sidade de tarefas, distribuicao geografica, mobilidade, flexi
bilidade, etc., todas sujeitas das mudancas de um ambiente de
paz para um cenario de conflito, tornam dificeis as tentati
vas de vestir sua estrutura funcional com modelos talhados pa
ra manequins de outras latitudes ou empresas com propositos
bastante diferentes.

Ao se analisar as diversas teorias, na procura do embasa
mento cientifico, cuja aplicagao deve nortear a adequagao das
filosofias administrativas as diferentes organizagoes-tipo ,
transpareceu sempre a inarredavel dicotomia entre os ganhos e
as desvantagens, implicitas no seio de cada teoria.Percebe-se
entao, que a aplicagao dos conceitos julgados mais  pertinen
tes deverd ser ponderada muito mais pelos objetivos da empre
sa-alvo do que pela aderéncia as idéias inerentes de cada teo
ria.

Observando-se a Marinha Brasileira como um macro sistema,
verifica-se que ela tem buscado melhorar o funcionamento da
maquina administrativa através do aprimoramento dos processos

e da modificacdo da estrutura funcional de seus Orgaos.A preo

cupacao de se atingir a pretendida eficacia administrativa pe



lo aumento da eficiéncia de suas partes, tem conduzido ao pa
radoxo da administracao naval estar caminhando para um siste
ma onde "o todo seja menor que a soma de suas partes”, em coe

réncia com a observacido do fato de que nada ¢ mais inutil do

que fazer bem feito as coisas que nao phecdsam ser feitas(13:4).

Como Mudar — Apesar do surto de modernizagao a que quase

todos os setores da administragao naval tém sido submetidos ,
o sistema, como um todo, se complicou em demasia e sua produ
tividade decresceu: o desempenho administrativo pouco se alte
rou, embora os recursos humanos e financeiros estejam sendo
empregados sempre em maior escala. As solugoes tentadas quase
sempré consistiram em alterar as estruturas ou relagoes inter
nas, num processo de erro-e-tentativa que, em setores de memo
ria mais curta, vez por outra termina com o retorno a organo
gramas e subordinacgoes bastante semelhantes aos ja previamen
te tentados e substitulidos pela ineficacia comprovada.

Deduz-se entao, que a necessidade da mudanga reside muito
mais em conseguir adotar uma nova e unica filosofia adminis
trativa, do gue procurar adequar a estrutura organizacional
da Marinha Brasileira a4 conjuntura ou as personalidades que
ocuparao, no primeiro momento, as fungoes recém arranjadas.

Para manter o equilibrio entre as estruturas internas de
seus Orgaos, cujas relacoes tendem a ser conservativas e dura
douras, e o ambiente externo, cada vez mais cambiante e dina
mico, a Marinha devera ter uma crescente flexibilidade na to
mada de decisoes, ou seja, a geréncia de seu sistema tera de
ser mais eficiente,

Isto forcosamente significara adotar-se uma administracao
mais participativa e consultiva, mas com chefias dinamicas e
com alta capacidade decisoOoria. O atual sistema administrativo
estd inibindo o espirito empreendedor das partes e a capacida

de de analise dos escaloes superiores, impedindo a formagao
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de Oficiais, nos niveis inferiores, com a necessadria competén

cia para, no futuro, exercerem fungoes mais importantes. Ha

‘um estimulo implicito nas condicionantes da carreira para se

evitar os riscos inerentes do modus operand< da Marinha, em

favor de uma seguranca pessoal. Somos preparados para Sermos

guerreiros, mas no tope da carreira transformar-nos em geren

tes de estrutura complexas; dai a tendéncia em guerermos deg:

. A
eficientes, desviando involutariamente esforgcos para proposi
tos diferentes dos da missao pré-estabelecida.

A racionalizacao administrativa impoe a supressao de medi
das de controle que se evidenciem como puramente formais ou
cujo custo seja evidentemente superior ao risco. E importante
aceitarmos que o maximo prémio esta invariavelmente atrelado
a aceitagao de algum risco. Isto, implica em termos a coragem
de aceitar uma administracao por veto, onde assumamos o pres
suposto de que os subordinados sabem o gue devem fazer, sabem
como fazer e queiram fazer. Ao nivel hierarquico acima cabera
duas importantes, mas indispensaveis responsabilidades: expli
citar clara e objetivamente o que espera de resultados dos su
Burdinadms, ou seja, qual a eficacia esperada, e manter sua
atengcao critica, pronta a indicar as falhas observadas nos
sub-sistemas sob seu controle, sem preocupag¢oes com melindres
ou arranhoes na hierarquia, mas com propOositos mais nobres de
integrar e aprimorar o sistema global.

Em principio pode parecer ufdpico conduzir uma administra
cao ancorada em condicionamentos que presumem um profissiona
lismo nao muito caracteristico dos povos latinos. No entanto,
todos ja convivemos em pequenos sistemas, onde zs relacoes
informais eram conduzidas bem proximas do pretendido, embora
a estrutura funcional formal operasse segunco caitros parame
tros. Nao ha entao razoes suficientes para cue se julgue in

viavel aumentar a escala e estabelecer uma administracao, on

—

—

|
|

N

&

de os postos intermediadrios assumir o papel de gerentes mais |

= J



a) os controles administrativos sejam reduzidos até o
util e realmente indispensavel;

b) haja um O6rgao que se incumba de detectar e apontar as
falhas administrativas, imperfeicoes na estrutura funcional,
excessos burocraticos, fluxos e arguivos supérfluos, etc., em
todos os niveis da administracao;

c) os escaloes superiores passem a emitir suas diretrizes
e normas com maior grau de objetividade e menor grau de deta
lhamento, deixando aos subordinados a decisao de como utili
zarao os recursos alocados para a consecugao dos objetivos;

d) os Orgaos do sistema recebam as criticas e sugestoes e
como melhorar seu funcionamento administrativo, como uma con
tribuicao do ambiente para facilitar aos sub-sistemas partici
parem com maior rendimento na busca da eficacia global.

"e) exista um constante "patrulhamento" no sentido de se
reduzir as inovagoes ao realmente necessario, abandmnéﬂn—se o
"estilo rococd", o "projeto grandioso", a "solugao glamorosal
em troca da maneira simples, da solugao sem charme mas adequa
da e de baixo custo, do projeto para uma Marinha que podemos

antever e nao para a que sonhamos como ideal.

O Que Mudar — Uma vez decidido implantar-se essa nova ad
ministracao, serao necessarias mudancas iniciais: algumas pa
ra poder dotar o sistema de instrumentos que lhe permitam
operar dentro dos canones estabelecidos, e outras muito mais
para ressaltar e estimular os novos conceitos e criar uma mas
sa critica de processamentos desburocratizantes. Na verdade ,
a absorcao pelo sistema naval dos novos conceitos de uma ad

ministracao por veto, mais consultiva e participativa de to

dos os escaloes, permitird que as normas e determinagoes se

jam fruto nao sO da oOtica superior, mas também da visao enri

quecida pela consideracao dos pontos de vista dos niveis su
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bordinados, induzindo a mudangas e simplificagoes em todo o
sistema administrativo.

Basicamente, em seu estagio inicial, as seguintes medidas
sao sugeridas:

a) reestruturar o Servico de Auditoria da Marinha (SAMA) ,
de modo que além da auditoria financeira que executa, possa
realizar também a auditoria administrativa, através de um gru
po de analistas de O&M, com razuével experiéncia do funciona
mento da maquina administrativa da MB. Essas "inspegoes" visa
riam detectar primordialmente as falhas nos setores de cada
OM, passiveis de corregoes no Ambito interno, quer nos proces
sos e procedimentos, quer no melhor aproveitamento de sua sail
da paré a utilizacao pelo ambiente externo, na busca de maior
simplicidade e de sua eficacia;

b) criar um unico e completo banco de dados administrati
vos, eliminando o carater cartorial vigente, em que cada or
gao ou setor deseja ter seu CPD, seu arquivo, seus programas,
seu pessoal, seus modelos, suas listagens, etc. As pilhas de
relatdorios, das mais variadas espécies, sem qualquer manuseio
ou utilizagao, que se acumulam nos cantos das salas ou em ci
ma dos armarios das OM, sao o melhor atestado do "furor infor
matico" desnecessario que a proliferacao de CPD tem gerado .
Na maioria das vezes O que se necessita € um terminal , gue
permita o acesso para introduzir ou obter dados de um cadas
tro central. A informatica nao & suceddaneo para a competéncia,
nem o volume do lixo informatico & indicador de melhor asses
ria para decisoes corretas;

c) os Orgaos de diregao setorial (ODS) expedirao diretri
zes de modo a se reduzir — e se possivel evitar — quaisquer
alteragoes nas normas vigentes expedidas pelas Diretorias Es
pecializadas (DE), Distritos Navais e Comandos de Forgas, que

afetem outras OM do sistema, sem que haja transcorrido pelo

menos dezoito meses da expedicao da lGltima norma reguladorado

Y



assunto, ou um semestre apds a assuncao da nova diregao ou co
mando do Orgao expedidor. Os casos especiais deverao ser sub
metidos @ aprovagao do ODS pertinente. Evita-se assim que as
modificagces ocorram com tal frequéncia que impeca as OM afe
tadas, de absorvé-las, e que uma avaliacao das respostas as
alteragoes possa ser conduzida com uma amostragem significati
va. Além, disso, procurar-se-a minimizar a tendéncia normal ,
mas improducente, das novas chefias imaginarem, apos o conta
to inicial com os problemas, disporem das solugoes definiti
vas, ou de que a administracao assumida carece de qualquer
eficacia, promovendo uma avalanche de documentos com conse
quéncias externas. A medida pretende reduzir a atual inconsis
téncia na pratica administrativa, ja aumentada pela constante
rotatividade de pessoal nas funcgoes exercidaﬁ:

d) transferir as atribuigOes do planejamento e da supervi
sao do sistema administrativo da Marinha Brasileira, do EMA
para a Secretaria-Geral da Marinha (SGM). A medida tem duas
finalidades. A primeira torna coerente, com a estrutura depar
tamentalizada adotada e em vigor, que o SAMA e a DAdM fiquem
subordinados a quem possua a supervisao global da administra
cao da Marinha. Secundariamente, permitir-se-a que o EMA pos
sa empregar Seus recursos com maior proveito do planejamento
estratégico de alto nivel, ja que no tocante a assuntos admi
nistrativos que possam influir no planejamento estratégico ,
sua ingeréncia sera através do CEMA, via o Conselho do  Almi
rantado ou de assessoria ao Ministro, quando solicitada;

e) alterar o dispositivo legal (Art. 159 do Decreto 62.860,
de 18 de junho de 1968) que faz do CEMA sempre o substituto
eventual do Ministro. A substituicao passaria a ser exercida
pelo ODS/0DG mais antigo, desobrigado da "tradigao" do CEMA
ser o Almirante-de-Esquadra mais antigo, o que nio & impeci
lho para o exercicio das funcoes e cometimentos extra-Marinha

permanecerem como no presente. A medida permitira que uma ra




zoavel estabilidade nas fungoes de ODG/ODS seja atingida, con
tribuindo sobremaneira para um melhor acompanhamento,no alto
escalao, dos problemas navais e suas solugoes, o que atualmen
te & raramente conseguido;

e) estimular e fortalecer a participaqﬁﬂ da DAdAM como 6£
gao central de desburocratizacao na administragao naval, ex
pandindo seus recursos de 0&M, de modo a possibilita-la trans
ferir técnicas e experiencias bem sucedidas, observadas em
algumas OM do sistema naval ou extra-Marinha. O exercicio de
uma efetiva supervisao administrativa, permitira que a DAdM
deixe de ser exclusivamente uma diretoria de administragao fi
nanceira e possa influir na desburocratizagao do interrelacio
namento entre as DE e seus clientes, colaborando e fiscalizan
do para que infmrmagﬁes geradas em uma OM, depois de transmi
tida por qualquer veiculo, nao sejam repetidas, por outros
processos, para um mesmo destinatario e, se pbossivel, tenham
somente um destinatario;

f) utilizar o SAMA e DAdM, com suas novas atribuicoes '
para nromover um saneamento burocratico nos setores de admi
nistracao de pessoal e de ensino, no sentido de reduzir a car
ga burocratica, imposta por esses setores, aos meios flutuan
tes, na obtengcao de dados e execugao de agoes que podem  ser
solucionadas utilizando-se banco de dados centralizado ou com
medidas de carater interno nas DE desses setores.

As ideias e medidas acima relacionadas nao constituem no
vidade para muito dos chefes navais e, vez por outra, algumas
delas sao aplicadas em reduzidos setores da grande teia de or
gaos navais. Obviamente essa particularizacao, dentro de um
sistema que opera diferentemente, tem pouco efeito e suas vir
tudes logo fenecem. Além disso, o sistema possui a proprieda
de de inebriar seus agentes com a atividade febril e rotinei
ra do cotidiano, cegando-os para o obvio, e comprovando a Lei

de Gresham: a rotina expulsa o pensamento criador.
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Assim, € mister que a solucao idealizada, sintetizada na
implantagao de uma administracao por veto, mais consultiva e
participativa e com maior autonomia de decisao nos escaloes
inferiores, seja implementada em toda a Marinha e nao apenas
em alguns setores. Mesmo que sua absorcao leve algum tempo, &
chegada a hora de se inicia-la, pois como diz o velho ditado

chinés, "mesmo a mais longa caminhada comega com © primeiro

L

mn

pacsso”.

Al

Alberto Carlos de Aguiar
Capitao-de-Mar-e-Guerra
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