APRESENTACAO

E com particular satisfagio que incluimos, na série de Cadernos
de Administracio Ptblica, o presente trabalho, de autoria do
Prof. Proro MuNoz Awmaro, diretor da Faculdade de Ciéncias
Sociais da Universidode de Pérto Rico. Tanto na origem, como
na execucdo, éste ensaio constitui wm depoimento expressivo em
favor da aglo pioneira da EBAP.

O Caderno Introducio a Teoria Geral de Administragdo Puablica
abrange os dois primeiros capitulos da obra intitulada Introduccion
a la Administracién Pfiblica, da qual o Fundo de Cultura Econdmica
do México, acaba de publicar o primeiro volume. O Prof. MuRoz
AMATO escreven-a em grande parte no Rio de Janeiro, por iniciativa
da EBAP ¢ para ¢ EBAP.

A fim de explicar as razdes por que a EBAP se regozija, tio
particularmente, com o langamento déste ensato, vale aqui referir,
em linhas gerais, a hisiéria do livro com que o Prof. MufNoz AMATO
vai enriquecer a literatura latino-americana sébre ciéncias politicas.

Emn 1952, de passagem para Nova York, o autor destas linhas
foi a Pérto Rico especialmente para convidar o Prof. MufNoz AMATO
a colaborar, durante algum tempo, nos trabalhos da EBAP. Dentre
as tarefas que o Prof. AMATo deveria cumpriy no Brasil, a principal
seria a de escrever um livro introdutdrio sobre administragdo piblica.
A Escola poria & sua disposicdo as facilidades requeridas, a fim de
que pudesse acumular o trabalho de dirigiv o seu curso de Introducdo
& Adwministra¢io Piiblica com o de rvedigir a referida obra.

Desde logo o ilustre cientista social porto-riguenho se sentin
seduzido pelo convite, que mais tarde seria endossado pela Divisio
de Adwanistragio Publica das Nagdes Unidas, gracas a cujo apoio
foi possivel ao autor prosscquir na elaboragio do livro em Pérto Rico.
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Durantc o primeiro semestre de 1953, em que estéve no Rio e
teve a seu cargo a regéncia da cadeira de Introdugdo & Administragio
Piblica, o Prof. Mutoz Amato, trabalhando afonosamente, esia-
belecen o plano geral da obra ¢ escrcveu os dois primeiros capitulos,
“Que é Administragdo Publica?’ e “Sistematizagdo da. Adminis-
tragdo Piblica”, os quais, fundidos neste Caderno, publicamos agora.
O terceiro e quarto capitulos, “Planejamento” e “ Orcamento”, que
integram o primeiro volume, também serdo publicados separada-
mente na série dos Cadernos de Administragio Publica, e repre-
sentam esforcos de tratamento especializado dos respectivos assuntos.

O fato de a Divisdo de Adwministra¢do Piblica das Nagdes
Unidas haver dado apoio a esta iniciativa da EBAP é wmais wm
motivo de alegria pare nds. Como é do conhecimenio publico, a
EBAP surgin e desenvolve o seuw programa de trabalho sob os
auspicios diretos das Nagdes Unidas e com a colaboragio financeira
¢ técmica daquela Divisdo.

Ao encampar a tniciativa da EBAP, ¢ Divisdo de Administragao
Piublica das Nacoes Unidas incentivow um jovem cientista poli-
tico, certamente digno, por todos os titulos, de antmagdo e estimulo,
contribuindo também para que o obra viesse a ter repercussgo
continental.

Sob o mesmo titulo Introdugio a Administragio Piiblica, o
livro scrd publicado, em versdo portuguésa, pels EBAP. Como,
porém, a tarefa de escrevéi-lo foi solicitada ao Prof. Mufoz AMATo
precisamente porque tinhawmos mnecessidade imediata de literatura
em portugués e espanhol sébre a matéria versada, a EBAP deliberou
publicar os capitulos progressivamente, enquanto prepara a edi¢do
do primeiro volume da obra, dnico aié agora concluido.

Eis as razdes por que a EBAP experimenta a mais legitima
satisfagdo ao wer camalizada para o prdtica, sob a forma de um
tratado e de wma série de folhetos, a iniciative, que em boa hora
tomou, de provocar a elabora¢do da obra.

Finalmente, algumas palavras sébre o contetido déste Caderno.
Os leitores werdo que o autor pemsou maduramente no aSSUnio.
Coligiv e analisou copiosa documentacdo para langar as bases do
trabalho e foi bem sucedido em imprimir-lhe um cunho de grande



utilidade, ampliando, por assim discr, as fronteiras da teoria geral
da administragio pitblica. Com reunir ¢ analisar a documentagdo
européia, norte-americana ¢ latino-americana ¢ ao trabalhd-la com o
cimento de swa expcriéncia e as luses de sua culture especializada,
o Prof. Proro MuRoz AMATO conSeguiy wina sintese oportuna,
destinada a contribuir, em larga medida, para a capacitagdo dos
administradores latino-americanos.

Rio de Janeiro, abril de 1955.

BeNEDICTO SILVA
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Titulo do original espanhol (1.° e 2.° capitulos do lvro inti-

tulado Introduccién o la Administracién Piblica) :

— Qué es administracién publica?
— La sistematizacién de la adminis-
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LER E ANOTAR

O leitor avisado 1é s2mpre de lipis ou canela em pu-
nho, sublinhando, destacando, registrandeo, comeontando o gue
The parece digne de atenedo ou critica.

A fim de criar ou estimular nes leiteres o habito inteli-
gente da leitura anetfada, os Cadernos de Administracio Pua-
hlica centém, na parte final, goatro cu mais nivinas em
branco, especialmente destinadas a recolher as anoinciss de
cada leitor.

Esse habito capitaliza o esfirce do leitor e estimula o
processo de fixacio, mo cabedal de conhecimentos de cada
um, das coisas Yidas e arctadas.

Se ainda nao o cultiva, nor que nie cemegar agora, neste
Caderno?




INTRODUCAO A TEORIA GERAL DE
ADMINISTRACAO PUBLICA

I — QUE £ ADMINISTRACAO PUBLICA?

A — Os processos adminis-
trativos do govérno

(Jue pessoas deverdo ter a in-
cumbéncia de, mediante o exer-
cicio do Poder Pablico, dirigir a
conduta dos cidadios e orientar
0s processos soclais? Quais de-
vem ser 0$ propositos do Estado
e as normas para realiza-los?
Como se devem ordenar os pro-
cessos e as institui¢des governa-
mentais? De que modo devem
conduzir-se os governantes e os
governados em suas relagdes po-
liticas? Sob que formas e em
que graus devem ser fixados os
limites da autoridade e os da li-
berdade do povo? Tais sio os
problemas de natureza, justifica-
cao, fins, administragio e limites
do govérno. Cada sociedade po-

liticamente organizada tem seu
proprio universo de idéias, ati-
tudes, normas, processos, insti-
tuighes e outras formas de ex-
pressdo humana, para responder
as indagacdes acima. No sentido
mais amplo, a administracio pa-
hlica é o govérno, isto €, o con-
junto de condutas humanas que
determina a distribuicdo e o
exercicio da autoridade politica.
Em face desta realidade — o Es-
tado, o sistema de govérno —,
tém-se desenvolvido, desde a an-
tiguidade, diversos métodos de
sistematizagio.

Na situagido contemporinea,
um dos métodos mais uteis é o
que focaliza os problemas de
administragdo em meio as nor-
mas politicas, definindo assim
administracio ptiblica de modo
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mais restrito (1). Tal método
distingue a adininistragiio das ou-
tras fases do govérno — a legis-
lativa e a judicicl — que consis-
tem, respectivamente, na criagdo
das normas juridicas e em sua
aplicacdo, para conferir e prote-
ger direitos.

O estudo da fase administrati-
va do govérno tem precedentes
em ¢pocas anteriores —- por
exemplo, os “cameralistas’” dos
séculos XVII e XVIII —, mas
somente no sécilo XX adquire
impeto e difusio. Bsse estudo
suple um esforco para analisar
0s aspectos mais especificos e
concretos do govérno, a fim de
imprimir-lhes meclhor qualidade.
Fm vez de atender as questOes
dos fins e da constituigio do Es-
tado, aplica-se principalmente a
problemas de planejamento, or-
ganizacio, pessoal, direcdo, fi-
nangas, métodos de trabalho e
outros da mesma familia.

A corrente profissional que se
interessa por éste setor chamado
“administragio publica” é, sem
davida, uma fér¢a importantis-
sima no mundo hodierno.

Constitui um  dos fenomenos
mais interessantes e prometedo-
res do século XX. Em geral,
seu ethos sintetiza-se no ideal
de aperfeicoar as atividades go-
vernamentais para que sirvam
com maior intensidade aos ideais
coletivos. Trata-se de um movi-
mento de acio, de reforma, que
persegue implacavelmente a cor-
rugdo e a ineficiéncia. Em cer-
tos paises, como os Estados Uni-
dos, a Inglaterra e a Franga, o
movimento manifesta-se através
de programas académicos, litera-
tura cientifica, associages pro-
fissionais, programas de refor-
ma, organizagdes civicas, coope-
ra¢do internacional e outros es-
{orgos de grande valor.

Ainda nio existe, entretanto,
cntre os que se dedicam a pra-
tica e ao estudo da administra-
¢lo ptblica, um grau razoavel de
concordancia em torno daquilo
que constitui o ambito de seu tra-
halho. Vejamos as defini¢des dos
principais comentaristas, selecio-
nados principalmente dentre os
americanos, por serem os Esta-
dos Unidos o pais em que mais

(1) Aqui se esbocam algumas nog¢des gerais sdbre a evolucdo da
disciplina e suas diferentes posi¢des metodolégicas. Apresentam-se em
grandes tracos e a margem do problema de delimitacdo do ambito da

administracdo publica.
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se desenvolveu a literatura so-
bre a teoria geral da administra-
¢ao pablica. Woobrow WILSON,
em seu famoso artigo “O Estudo
da Administragiio”, publicado em
1887, tragou rumos que tém
exercido grande influéncia.

“A administragio é a parte
predominante do govérno; é o
govérno em acio; € o executivo,
atuante, o aspecto mais proemi-
nente do govérno. ..

“O campo da administracio
é um campo de negdcios, no sen-
tido classico da palavra. Esta
afastado da balbiirdia e das lutas
politicas e, em muitos aspectos,
da controvertida arena do direi-
to constitucional. Fstd para a
vida politica assim como a ma-
quinaria para o produto manu-
faturado. Ao mesmo tempo, po-
rém, situa-se muito acima do ni-
vel enfadonho da simples mind-
cia técnica, por isso que estd di-
retamente ligado, pelos elos de
seus principios {fundamentais, as
maximas duradouras e as ver-
dades permanentes da sabedoria
e do progresso politico. ..

“... aadministragio esta fora
da esfera propria da politica. As
(uestdes administrativas ndo sdo
questdes politicas. Lnibora a po-
litica determine as tarefas du
administracio, nio se deve tole-

rar que a politica manipule as
reparti¢es publicas. . .

“... A administracio publica
¢ a execugio minuciosa e siste-
matica do Direito Pablico. Té-
da aplicacio particular da lei ge-
ral é um ato de administragio. ..

“Nio se trata aqui, exatamen-
te, de uma distincfio entre von-
tade e ato correspondente, pois
o administrador deve ter e efe-
tivamente tem vontade prépria
na csonlha dos meios para rea-
lizar seu trabalho. Nio é nem
deve scr mero instrumento pas-
sivo. A distingdo refere-se a
planos gerais e meios especifi-
cos.”

() artigo de WiLsoN ilustra
perieitamente algumas das falhas
tedricas, que tém caracterizado =
claboracfio da nova disciplina.
fformulam-se, para justificar o
empenho de reformar o govérno
e de estimular o estudo mais sis-
tematico de seus problemas, ba-
ses tedricas de validez muito du-
vidosa.

As afirmagbes de que “a ad-
nunistra¢io estd fora da esfera
propria da politica”, de que “o
camo da administragio é um

campo de negocios... afasta-
do da lhalbtrdia ¢ das lutas
politicas” e de que “as ques-
tées administrativas nio  sio
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questoes politicas”, estabelecem
como premissa uma distingdo
que, por seus térmos absolutos,
nio se justifica. Ndo ¢ aceita-
vel comno interpretacio descriti-
va, 1em como preceito norma-
tivo; tdo pouco dela necessitaria
o autor para cimentar as suas
recomendacoes em favor de um
sistema de administracio de pes-
soal baseado no mérito e de ou-
tras reformas praticas (2).

A mesma ambigiiidade afeta
constantemente as tentativas de
defini¢io. Tomemos exemplos
de outros textos.

Fan 1937 Lurmer GULICK
demarcou assim o ambito da ad-
ministragio publica:

“A administragio se destina a
[azer coisas, a realizar objetivos

definidos. A ciéncia da adminis-
tragio é, portanto, o sistema de
conhecimento com o qual os ho-
nens podem desenvolver rela-
¢Oes, predizer efeitos e influir s6-
bre os resultados, em qualquer
situagio em que haja pessoas
trabalhando conjuntamente, de
forma organizada, para um fim
comum. A administragio piblica
¢ a parte da ciéncia de adminis-
tragdo que se refere ao govérno,
e se ocupa por isso, principal-
mente, do poder executivo, onde
se faz o trabalho do govérno,
ainda que haja evidentemente
problemas administrativos que se
relacionem aos poderes legislati-
vo ¢ judicidrio. A administragio
publica é, pois, uma divisio da

(2) Woonrow WiLson, “The Study of Administration™, Political
Science Quarterly, II (1887), 197-222. Para demonstrar a proce-
déncia de nossa critica, neste ponto, basta assinalar a contradicdo
fundamental em que WILSON incorre ao chegar, na parte final do
ensaio, a4 seguinte conclusio: “Nossa propria politica deve ser a
pedra de toque de tédas as teorias. Os principios nos quais devemos
basear uma ciéneia da administracio para a América tém de ser prin-
cipios repassados, até o amago, da aura democratica”. Se é ne-
cessario adaptar cuidadosamente as generalizacdes aos fins e pro-
cessos fundamentais que caracterizam a politica de um pais, entio
nido se justifica a distin¢do absoluta entre politica e adminis-
tragdo. O problema exige respostas mais especificas sdbre quais
gsejam as formas desejdveis e indesejaveis de entrosar as distintas
fases do govérno. Frustra-se assim o intento de delimitar um setor
“administrativo”™ com autonomia proépria, dentro do contexto gover-
namental.



TEORIA GERAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA 7

Ciéncia Politica e wma das cién-
cias sociais” (3).

Pando de lado outras conside-
ragies metodologicas aqui pre-
sentes, que discutiremos mais
adiante, cabe perguntar, em face
da defini¢fio transcrita: pode di-
zer-se que a administragio é so-
mente execucio, isto é, um pro-
cesso independente da formula-
¢ao de normas e das decisdes so-
bre fins e meios? Acaso serd me-
ra obediéncia mecanica a diretri-
zes determinadas em outras esfe-
ras ou etapas? E, além disso, por
que razio ldgica ou realista se ha
de aceitar o ramo executivo como
a administragio publica, como o
lugar onde se realiza o trabalho
do govérno?

Em outra exposicio da mesma
época, Gurick descreveu por
meio de conceitos mais especifi-
cos os “elementos funcionais” da
administracio, tais como existem
para o chefe executivo:

“Planejamento — exposicao,
em térmos gerais, do que deve
ser feito e dos métodos a serem
empregados, para que a emprésa
atinja os seus cbjetivos;

Organizagio  —  estabeleci-
mento da estrutura formal da

o

autoridade (em que as subdivi-
soes de trabalho se integrem, or-
denadas, definidas e coordena-
das), a fim de alcangar determi-
nado objetivo;

Administragio de  pessoal
(staffing) — funcio de recrutar
e adestrar o pessoal, e manter
condigOes favoraveis de traba-
lho;

Diregdo — a tarefa continua
que compete ao lider da empré-
sa, de tomar decises e formu-
la-las em ordens gerais e espe-
cificas;

Coordenagio — trabalho im-
portantissimo de inter-relacionar
as diversas partes do trabalho;

Informagio (reporting) —
incumbéncia do chefe executivo
de manter a par das ocorréncias
o pessoal por quem é responsa-
vel, pressupondo-se que estenda
os efeitos de tal atividade a si
mesmo e a seus subordinados

imediatos, mediante registros,
estudos e inspegdes;
Elaboragio de orcamentos

(budgeting) — tarefa que abran-
ge tudo que se relacione com
os orcamentos, inclusive quanto
as atividades relativas a plane-

(3) “Science, Values and Public Administration”, in Papers on

the Science of Administration (Nova York: Institute of Public Admi-

nistration, 1937), pag. 191.
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jamento, contabilizagio e con-
tréle fiscais” (4).

Esta ¢ a lista que deu origem a
famosa palavra POSDCORB, es-
pécie de acrostico formado pelas
iniciais das palavras principais
em inglés. Trata-se, segundo o
proprio Gurick declara, de uma
adaptacdo da analise funcional
elaborada por Henry FavoL em
seu livro Adwministration Indus-
trielle et Générale (5).

Constitui um bom resumo dés-
ses aspectos do govérno que tra-
dicionalmente se incluem no
conceito administracdo piblica.
Pode objetar-se, todavia, que o
POSDCORB exclui os funda-
mentos culturais e politicos e
também a influéncia determinan-
te dos propdsitos substantivos; e,
por outro lado, que nio da su-
ficiente destaque as relagles hu-
manas na administracio.

No mesmo ano de 1937 Maz-
suaLL E. Dimock formulou uma
definicio mais ampla, que até

Science of Administration
(5) Administration

0

hoje mantém: a admi-
nistragdo refere-se ao qué e ao
cono do govérno. O qué é a
substancia, o conhecimento téc-
nico de um campo, que habilita
o administrador a executar a
sua tarefa. O como sio as téc-
nicas de geréncia, os principios
que conduzem os programas ao
éxito. Cada um déstes elementos
¢ indispensavel; juntos, formam
a sintese a que se chama admi-
nistragdo...” (6).

O que e o como do govér-
no abrangem tdédas as fases
do sistema politico, desde o ato
eleitoral, até as decisdes judicia-
rias. Bstes conceitos nio delimi-
tam nenhum setor particular, uno
e autdnomo, dentro dos proces-
sos governamentais de uma so-
ciedade. Conseqiientemente, tdo
pouco justificam a concentragido
do interésse tedrico no poder
executivo. A defini¢io equivale
a administragio piblica é o go-
wérno, sem esclarecer o que seja

(4) “Notes on the Theory of Organization”, in Poapers on the
(cit..), pag. 18.
Industrielle et

Générale (Paris: Dunod,

1927) ; traducdo espanhola: Adminisiracion Industrial y General (Bue-
nos Alires: Editorial Argentina de Finanzas y Administracién, 194%2).

(6) Marsuary E. DiMmock, “The Study of Administration”, Ameé-
rican Political Science Review, XXX, n.° 1 (fev., 1937), 31-32. “... o
estudo da administracio publica refere-se ao “qué” e ao “como” daquilo
que o govérno faz.” Public Administration (Nova York: Rinehart,
1953), pag. 4.
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govérno, nem que aspectos do
mesmo se hio de estudar na dis-
ciplina cuja definigio se tenta
fazer.

Em 1950, Leonarp D. WHITE
opina: “Definida em seus térmos
mais amplos, a administragio
ptiblica abrange tédas as opera-
¢bes que tém por propodsito a
realizacio ou o cumprimento dos
designios ptiblicos (7).

“Um sistema de administragio
ptiblica é o conjunto de leis, re-
gulamentos, praticas, relagGes,
codigos e costumes que prevale-
cem em momento e lugar deter-
minados, para a realizacio e exe-~
cugio da politica publica” (8).

Se bem que WHITE nio seja
claro quanto ao que pretende di-
zer com realizacio das dire-
trizes politicas, todo o sistema
politico esta contido em seus am-
plos conceitos. O térmwe tanto
pode significar a formulagio
quanto a execucio das normas;
também poderia ser interpretado,
mais restritamente, como equiva-
lente a execug¢do. Em todo ca-

so, a realizagio da politica pi-
blica, dos objetivos do Estado,
é a tarefa que na realidade exe-
cutam conjuntamente os cida-
ddos, os partidos politicos, as as-
sociagtes, os parlamentos, os tri-
bunais, os 6rgios da opinido pii-
blica, os grupos de interésses eco-
némicos, os funcionarios do Po-
der Executivo e outros agentes.

Os autores SimoN, SMITH-
BURG e THOMPSON, em seu livro
Public Adwministration, de 1950,
definem administracdo como “a
atividade de grupos que coope-
ram para a realizagio de objeti-
vos comuns...” (9), ao passo
que, quanto a administragdo pi-
blica, dizem:

“No uso corrente, adminis-
tragao puiblica significa as ativi-
dades dos ramos executivos dos
governos nacionais, estaduais e
locais ; das juntas e comissdes in-
dependentes criadas pelo con-
gresso e pelas cdmaras legislati-
vas dos Estados; das autarquias
e outras emprésas ptiblicas; e de
certas outras entidades de cara-

(7) “Defined in the broadest terms public administration consists
of all those operations having for their purpose the fulfillment or
enforcement of public policy”. Introduction to the Study of Public
Administration (3.2 ed.; Nova York: Macmillan, 1950), pag. 8.

(8) Ibid., pég. 4.

(9) HERBERT A. SIMON, DoNALD W. SMITHBURG e VICTOR A.
THOMPSON, Public Administration (Nova York: Knopf, 1950), pig. 3.

23
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ter especializado. Exclueni-se es-
pecificamente dessa expressao os
organismos legislativos e judicia-
rios do govérno, bem como a ad-
ministragdo que nao é governa-
mental...” A fixacio do ambito
do problema ¢ arbitraria, em par-
te, por causa da tradicional divi-
szo académica de especialidades;
em parte, pela necessidade de cir-
cunscrever a aten¢io a um campo
que se possa dominar dentro de
um periodo de tempo relativa-
mente limitado ; e, em parte, por-
que ha certos problemas e prati-
€as nos organismos governamen-
tais que sio diferentes dos que
se encontram em outras organi-
zagoes’ (10).

Esta defini¢io focaliza, em
primeiro lugar, o campo geral da
administracdo. Em seguida ad-
mite que ha vantagens pragma-
ticas no estudo do setor publico
e até certas peculiaridades na
realidade do govérno. No é uma
identificacio completamente ade-
quada da administra¢io piibli-
ca, porque nio sintetiza as ca-
racteristicas essenciais do govér-
no, nem da administraciio, e re-
pousa muito na arbitrariedade da
tradi¢io. Cumpre observar que
cada um dos autores citados

(10) Ibid., pag. 7.

acrescenta claridade e precisdo a
defini¢do geral de administraggo
publica, elaborando em seus res-
pectivos tratados os elementos in-
tegrantes do objeto de estudo
desta ciéncia. Os ensinamentos
désses autores sio sumamente
valiosos, tanto para a teoria como
para a pratica. I¥’ sOmente para
demonstrar a ambigiiidade que
prevalece no estado atual da dis-
ciplina, e também para adquirir
perspectiva no comégo de nosso
estudo, que apresentamos com
atitude critica os esforgos de sin-
tese désses autores.

Em todas as ciéncias, sobretu-
do nas ciéncias sociais, hd dispu-
tas em torno da definigio dos
correspondentes Ambitos de es-
tudo. Cada posigio ou escola se-
leciona aguelas fases da realida-
de que, segundo os seus interés-
ses e propodsitos, tenham maior
significagio.

Assim, por exemplo, na teoria
do direito, a escola analitica, re-
presentada por JoHN AUSTIN e
Hanxs KELSEN, concentra a aten-
(‘~10 nos preceitos do direito po-
sitivo, porque intenta descrever
a configuracio 1ogica das normas
juridicas consideradas como fa-
tos. Colocadas em outro ponto
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de observagfio, as escolas hist)-
ricas e sociolbgicas estudam nio
somente as leis, sendo também
o0s processos sociais que se refe-
rem a sua formacio, evolugio ¢
aplicagfio, porque véem o direito
como um melo de contrdle so-
cial. De outro lado, as escolas
filosoficas preocupam-se sobre-
tudo com os fins do direito no
(ue tange a sua justificagdo éti-
ca. Dentro dessas classificagdes
simples, aqui apresentadas ape-
nas como exemplo de diversida-
de de critérios, ha, sem davida,
uma grande variedade de mati-
zes tedricos, com diferengas mais
especificas (11).

A mesma diversidade se en-
contra mutatis mutandis, na
economia, na ciéncia politica, na
sociologia, na antropologia e na

(11)

psicologia, para nao entrar no
terreno mais afastado das cién-
cias naturais (12).

O que interessa, nesta altura,
é assinalar os fendmenos concre-
tos que os estudiosos tém inclui-
do nessa categoria adwministra-
¢do pitblica, bem como as carac-
teristicas principais de sua in-
terpretagio tedrica, para julgar
mais adiante o grau de unidade
e independéncia que apresentam
dentro do contexto das relagdes
sociais.

Em primeiro lugar, a caracte-
ristica mais evidente daquelas
experiéncias  (fenémenos con-
cretos) ¢ interpretagbes con-
siste em que se referem ao ramo
executivo do govérno. Neste sen-
tido, a uniformidade de critério
¢ quase total. Mesmo WHITE e

JuLius STONE, The Province and Function of Law (Sydney,

Australia: Associated General Publications, 1946); LuUIS RECASENS
SicHES, Vida Humana, Sociedad y Derecho (México: Fundo de Cultura
Econdmica, 1945) ; RoSCOE POUND, Outlines of Lectures om Jurispru-
dence (Cambridge: Harvard, 1943) ; EDGAR BODENHEIMER, Teoria del
Derecho (México: Fundo de Cultura Econdmica, 1942).

(12) F. S. C. NortHrOP, The Logic of the Sciences and the
Humanities (Nova York: Macmillan, 1947); FELIX KAUFMANN, La
Metodologia de las Ciencias Sociales (México: Fundo de Cultura Eco-
ndmica, 1946) ; CARL J. FRIEDRICH, Teoria y Realidad de la Organi-
zacién Constitucional Democrdtica (México: Fundo de Cultura Eco-
ndémica, 1946) ; traducao de Constitutional Government and Democracy
(Boston: Little Brown & Co., 1941), do qual ha traducfio espanhola
revista (Boston: Ginn & Co., 1950). Ver ai especialmente o capitulo
“Bosquejo del Objeto y Método de la Ciencia Politica”, edicdo espa-
nhola de 1946.
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Dimock, apesar de suas defini-
cbes tio amplas, limitam seus
tratados gerais de administragfio
ptiblica a esta parte da realidade
politica. Em uma época de ini-
ciativa e concentra¢io de auto-
ridade no ramo executivo, éste
interésse ¢ natural, mas também
é perigoso, porque sOi ser acom-
panhado de um descuido alar-
mante dos ramos legislativo e
judicial.

Em segundo lugar, em muitos
casos foram selecionadas as ati-
vidades que éste setor do govér-
no tem em comun com as em-
présas privadas de produgéo eco-
némica, pondo de lado quase tu-
do quz estabelece a diferenca.
Em outras palavras, incluem-sc
as similitudes como fatos adwii-
nistrativos e excluem-se as pe-
culiaridades do govérno como
fatos politicos.

Eis umna analogia imposta ar-
bitrariamente pela circunstincia
de que as emprésas industriais
tém conseguido com tamanho
éxito seus propositos de eficién-
cia para auferir lucros, e porque
em varios paises os movimentos
dirigidos para a sistematizacio
da administragdo governamental
tém surgido sob os auspicios dos
circulos industriais. Neste par-
ticular assume especial impor-

tancia movimen{o chamado
administracio  cientifica, sur-
gido com o propdsito de melho-
rar as praticas administrativas
nas emprésas privadas de produ-
¢ao economica. E’ certo, igual-
mente, que outros modelos, como
a administra¢io militar, também
tém exercido influéncia, mas ne-
uhum exerceu tanto quanto o da
administra¢cdo clentifica.

im terceiro lugar, o efeito
deslumbrante das ciéncias natu-
rais com seus triunfos de siste-
matiza¢iio e aplicagio, niio s6
tem inspirado imitagdes inteli-
gentes, sendo também até pro-
duzido complexos de inferiori-
dade e outros excessos, como
acontece em todas as ciéneias so-
ciais.

Em alguns setores admite-se
como certa a existéncia de uma
ciéncia da administragio piiblica
de ambito definido e independen-
te, com sistematizagio e unidade,
com generalizacdes de wvalidade
universal.

As analogias das ciéncias na-
turais e da administracio comer-
cial tém exercido influéncia mar-
cante na orientacio da disciplina.
Dai haver sido tio grande o em-
penho de excluir dela todo o
politico; dai o fato de muitos
atribuirem valor supremo & efi-
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ciéncia, definida como “a reali-
zagio dos objetivos com o menor
gasto possivel de recursos’; dai
a proposicio dogmatica de
formulas de organiza¢io e proce-
dimentos com pretensdes a vali-
dade universal e permanente ; dai
a ignoridncia dos elementos cul-
turais e pessoais; dai o desdém
freqitente por tudo aquilo que
possa perturbar as concepgdes
1necanicistas,

Felizmente, os exageros neste
sentido tém provocado uma rea-
¢do vigorosa, que se manifesta
nas seguintes tendéncias:

1. Reconhece-se, com inten-
sidade crescente, que os proble-
mas identificados como de “ad-
nuinistragfio publica” — planeja-
mento, administracio fiscal, or-
ganizagio e métodos, administra-
¢do de pessoal, rela¢des humanas
no trabalho etc. — sdo aspectos
do govérno e devem ser analisa-
dos do ponto de vista dos pro-
cessos politicos, com os quais es-
tdo intimamente ligados. Nou-
tras palavras, seu estudo é ape-
nas uma parte da ciéncia poli-
tica.

2. Desenvolve-se o interésse
pelo contettdo psicoldgico, antro-
polégico e sociologico désses fe-
nidomenos, destruindo muitos dog-
mas do mecanicismo anterior.

od T2
i

3. 114 uwma percep¢do mais
clara de que, em ultima instan-
cia, todo esférgo para methorar
a teoria e a pratica do govérno
se justifica e adquire perspectiva
relativamente aos valores, as fi-
nalidades da vida humana na so-
ciedade; e, por conseguinte, que
é eficiéncia a ordenacdo das
a¢bGes governamentais para rea-
lizar ésses fins com a maxima
intensidade possivel.

4, Gradualmente manifesta-
se uma compreensio mais ade-
quada: @) da inter-relagio inti-
ma, que na realidade existe em
todas as fases de uma cultura;
b) e da necessidade correspon-
dente de unificar os ensinamen-
tos das ciéncias sociais.

Podemos tomar por ponto de
partida a defini¢fio ja menciona-
da de que a administragio pi-
blica, no sentido mais amplo, ¢
todo o sistema de govérno, todo
o conjunto de idéias, atitudes,
normas, processos, institui¢fes e
outras formas de conduta huma-
na, que determinam: @) como se
distribui e se exerce a autoridade
politica; b) como se atendem
aos interésses piiblicos. Este é
o ambito da ciéncia politica, es-
ogada gradualmente desde a an-
tiguidade, em longa evolugio
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que tem acumulado um acérvo
de interpretagdes bastante rico.

A politica é uma fase da cul-
tura de cada povo e manifesta-se
em interpenetragio intima com
os demais aspectos dessa confi-
guracio total de seu estilo de
vida. Cada atividade politica é
condicionada por ésses outros
complementos culturais — pelas
preferéncias  valorativas, pelas
caracteristicas da personalidade,
pelos processos econdmicos, pe-
las relacdes sociais etc. Qual-
quer tentativa de andlise ou re-
forma deve levar em conta a
inestrincabilidade  do  aspecto
governamental, dentro do com-
plexo cultural respectivo. Em
otitros Cadernos desta série, ve-
remos, através de ilustragdes
concretas, como éste dado fun-
damental complica de mil manei-
ras a tarefa de construir e apli-
car generalizagbes para o me-
Thoramento da administragio
publica.

Tampouco nos ¢ facultado
ignorar, dentro do setor politico,
a significac¢io do todo, bem como
as inter-relagbes de snas diver-
sas partes. Cada funcio do ra-
mo executivo, cada forma de or-
ganizacio, cada método de tra-
halho esta condicionado de diver-

sas maneiras pelas demais fases
do sistema politico.

Para os propésitos do presente
Caderno, vamos adotar uma defi-
ni¢do mais restrita de adminis-
tragio publica, focalizando cer-
tos processos de govérno, que
constituem os elementos essen-
ciais da aplicagio administrativa
das normas politicas e sdo, por
conseguinte, de grande impor-
tincia no funcionamento de todo
o sistema politico.

Sao os seguintes:

1. Planejamento — a formu-
lagio de programas, especial-
mente a integracio do plano a
longo prazo de todo o govérno,
incluindo a elaboracio de orga-
mentos e as fungles correlatas
de administra¢io financeira.

2. Adwmiwstragdo de pessoal
— a selecdo, o preparo e a di-
re¢do das pessoas que hio de
participar nas tarefas governa-
mentais, proporcionando o fator
mais decisivo de téda a situagio
administrativa, a qualidade hu-
mana, com especial referéncia aos
problemas de relagGes humanas
ne trabalho.

3. Organizacio e métodos —
a ordenagio das estruturas ins-
titucionais, feita do ponto de vis-
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ta da divisio de trabatho, das
hierarquias em relagio as auto-
ridades, dos varios tipos de con-
tréle, dos graus de centralizagdo
e descentralizagio, da coordena-
¢Zo, da sistematizagdo dos pro-
cessos ¢ de outros assuntos co-
nexos.

4. Rela¢des do poder executi-
o com o piblico ¢ com os pode-
res legislativo e judicidrio — o
sistema de govérno em sua signi-
ficacdo total, incluindo considera-
¢Oes especificas sobre as relagdes
de suas partes e as responsabili-
dades dos administradores pe-
rante o publico.

Trataremos de reconhecer, em
rossa anilise, as relagbes dés-
ses processos com o resto da
realidade social, aproveitando os
ensinamentos das mals cién-
cias sociais ; f4-lo-emos sem pre-
tensdes exageradas de autono-
mia ou sistematizacio cientifica,
antes com realismo e humildade,
tendo em conta as limitag3es

(13)
LeEPAWSKY, Administration,

desta disciplina em seu estigio
atual de desenvolvimento.

Em resumo, a administra¢io
publica é a fase do govérno que
consta da cooperagio ordenada
de pessoas, mediante o planeja-
mento, organizac¢io, educagio e
dire¢io de seu comportamento,
para a realizac¢io dos fins do sis-
tema politico.

B — Politica e administra-
¢do puhblica

No campo da administragio
publica, muitos aceitam a pre-
missa de que politica e admi-
nistracdo sao dois fenOmenos
distintos, que devem separar-se
tanto na realidade como na teo-
ria, para maior pureza da ani-
lise e melhor qualidade nas ati-
vidades praticas. Bom exemplo
desta crenga, encontramo-lo no
citado artigo de Woobrow WiL-
SON, que tanta influéncia tem
exercido no pensamento norte-
americano sobre éste ponto (13).

Supra, pags. b e 6. Veja-se a evolucéio desta idéia em ALBERT
The Art and Science of Organization

and Mancgement (Nova York: Knopf, 1949), cap. III, onde se incluem
e se comentam excertos das seguintes obras que sustentam a diferenca:
o artigo de WILSON, cp. cit.; W. F. WiLLoucuny, The Government of
Modern States (Nova York: Appleton-Century Crofts: 1920) e Princi-
ples of Public Administration (Baltimore: Johns Hopkins Press, 1927) ;
JouN M. PFIFFNER, Public Administration (Nova York: Ronald, 1935) ;
LroNARD D. WHITE, Introduction to the Study of Public Administration
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A distingdo geralmente se ba-
seia no seguinte: administrar
¢ exclusivamente evecirtar (no
sentido de obedecer automatica-
mente) as normas predetermina-
das nas esferas politicas. Tal
premissa facilita as seguintes
conclusées :

1. Os problemas da admi-
nistracdo publica encontram-se
no ramo executivo do govérno.

2. Bsses problemas sio iguais
aos das organizagles privadas,
especialmente as de producio
economica.

3. O tratamento désses pro-
blemas deve sistematizar-se na
pratica e na teoria com exclusio
dos ingredientes politicos, para
que se consiea maior eficiéncia.

4. O critério da eficiéncia po-
de definir-se como “a realiza-
¢do — com o menor gasto pos-

sivel de recursos — dos obje-
tivos predeterminados nas esfe-
ras politicas”.

Destas conclusdes se haure,
consciente ou inconscientemente,
uma fobia contra as incursdes da
politica, que em alguns casos ul-
trapassa as conveniéncias anali-
ticas e chega até as preferéncias
praticas. Em dadas circunstan-
cias, essa fobia pode converter-se
em uma tendéncia antivolitica,
sobretudo se, nas realidades de
govérno, nio se haja estabelecido
uma coordenacio adequada entre
o ramo executivo e 0s processos
politicos.

Assim, por exemplo, em cer-
tos paises, a politica é fonte de
divisGes extremistas, de corru-
¢ao, de violéncia e desordem, de
instabilidade e ineficiéncia. E’
certo que éstes sintomas podem

(ed. 1939). Entretanto. manifestam-se contririos &4 distincdo: HOWARD
LEE McBAIN, The Living Constitution (Nova York: Macmillan, 1927) ;
LuraER GULICK, “Politics, Administration and the “New Deal”, Annals
of the American Academy of Political and Social Science, CLXIX
(set., 1933); E. PeENDLETON HERRING, Public Administration and the
Public Interest (Nova York: McGraw-Hill, 1936) ; CARL J. FRIEDRICH,
“Public Policy and the Nature of Administrative Responsibility, in
Public Policy, Anuério da Escola de Administracio Pdblica, Univer-
sidade de Harvard (Cambridge: Harvard University Press, 1940) ; PAuL
H. ArpLEBY, Policy and Administration (Alabama: University of
Alabama Press, 1949); HERBERT A. SIMON, Administrative Behavior
(Nova York: Macemillan, 1947); V. O. K=Y. Politics, Parties and
Pressure Groups (Nova York: Crowell, 1952); DwicHT C. WALDO,
The Administrative State (Nova York: Ronald, 1948).
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nwodificar-se, pois que nio cons-
tituem caracteristicas inerentes
da politica, em todos os lugares
e tempos. Mas se ndo se com-
preende essa verdade evidente, a
aversio 2 politica e aos politicos
pode conduzir aquéles que se de-
dicam aos processos do ramo
executivo do govérno a ilusdes
muito perigosas de auto-suficién-
cia. A concepgio platonica dos
filésofos-reis, habilitades, por
um rigoroso processo de educa-
¢do, a elaborar e executar o pla-
no perfeito de vida em socie-
dade, sem os vicios nem as per-
turbagdes anirquicas dos contro-
les exercidos pelo povo ignaro,
emerge com fascinagiio quase ir-
resistivel,

Essa tendéncia é alimentada
nio somente pelas correntes po-
liticas, que favorecem o govérno
autocratico, sendo também pelas
promessas excessivas, que fazem
alguns sistematizadores da admi-
nistracio pablica. A crenga in-
génua na possibilidade de f6rmu-
las cientificas, de validade abso-
luta, para reger a administragio
publica, encontra terreno fértil
nos paises em que a ma quali-
dade da politica anda de mios
dadas com a falta de estudo ri-
goroso do govérno. Sob tais cir-
cunstincias floresce o desdém

pela politica e o desejo incontido
de novos remédios pseudocienti-
ficos. Trata-se de uma tendén-
cia de grandes possibilidades de-
magogicas.

A melhor resposta que se pode
dar a tais aberragdes é o escla-
vecimento de como funciona real-
mente o govérno, dentro da di-
namica social. Por ésse meio se
pode compreender sem dificul-
dade: que ndo é possivel formu-
lar planos de validade universal e
permanente; que a vida em so-
ciedade se caracteriza pela trans-
formag3o constante; que o go-
vérno temn de se adaptar conti-
nuamente as circunstncias so-
ciais; que a politica é um meio
de conseguir essa adaptagio; que
as atividades do ramo executivo
devem ser condicionadas pela po-
litica; e que o verdadeiro pro-
blema consiste em determinar as
melhores formas de orientar e
relacionar os diversos aspectos
do govérno.

Conseqiientemente, é muito
importante compreender com
realismo as relages entre a po-
litica e a administracio publica.

Ja dissemos que, em seu sen-
tido mais amplo, administra-
cdo publico. significa politica,
sistemma  politico, sistema de
govérno. Ou seja: o conjunto

23
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de manifestagdes da conduta hut-
mana, que determinag a distribui-
cdo ¢ o cxercicio da autoridade
pitblica, ben como o tratamento
dos interisses puiblicos. E o pa-
drio de idéias, atitudes, normas,
processos, instituicbes e outras
expressdes humanas, que carac-
teriza a dire¢@o da sociedade por
sea grupo de governantes. Se,
dentro désse conjunto, focaliza-
mos 0s processos administrati-
vos, imediatamente vemos como
estio ligades as outras fases do
covérun ¢ da cultura. Até os de-
fensores mais recalcitrantes da
dicotomin  politica ¢ atminis-
Iragan yeconhiccen (que nos pro-
cessos politicos se claboram as
normas mais gerais ¢ fundamen-
tais, as diretrizes bisicas e de
maior amplitude. as decisdes
principais. Mas ao falar da par-
te  crecutivd ou administre-
liva, detxainn de reconhecer a
importincia do coeficiente de
discrigio pessoal (discrecionali-
dad), que é um fator significa-
tivo em todos os niveis do go-
vérno. Ao agir dentro das dire-
trizes que recebe dos superio-
res, cada funcionario goza de
certa margem de arbitrio para
orientar sua conduta. E nio se
trata, aqui, apenas da escolha de
meios, sem consideragio do as-

pecto normativo, pols quase setl-
pre a selecio dos meios envolve
também preferéncias no que diz
respeito aos fins,

Isso significa que a escolha de
fins e meios, a elaboracio de de-
terminagdes, as expressdes de
iniciativa e capacidade criadora,
as manifestagdes da personalida-
de, as influéncias da cultura, sdo
ingredientes decisivos em tdda
acio administrativa. A admi-
nistracdo priblica nfio pode ser
cancebida, mesmio 1os  setores
mais especializados do ramo exe-
cutiva, coino simples obediéncia
ou execugio automatica de dire-
trizes impostas por autoridades
superiores, ot por uma logica de
crganizacio.

Em outras palavras, a legis-
lug¢do (a criagio de normas) e
a4 evecugdo representam partes
insepardveis de um processo con-
tinuo, que se desenvolve através
¢ ao longo do govérno, desde as
acles dos partidos politicos, até
os planos inferiores do ramo exe-
cutivo, com escala pelas cimaras
legislativas. Nio é certo que se
possa demarcar uma fronteira
onde termine a legislacdo e co-
mece a execu¢do.

O que se pode dizer é que, em
geral, existe uma hierarquia de
decisbes, mais gerais e funda-
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mentais nos setores contiguos ao
ramo legislativo, mais limitadas
e especificas 4 medida que se
aproximam dos niveis inferiores
do ramo executivo. Na base do
sistema estio a constitui¢do cul-
tural e a constituicdo politica,
das quais as leis so aplicagbes ou
cxecugdes mais especificas,

Eis por que é mais atil falar de
legislagdo e execugdo como ele-
mentos complementares, do que
distinguir entre uma e outra,
como se féssem etapas ou aspec-
tos diferentes. Assim se compre-
ende melhor que toda lei, regu-
lamento ou ordem de servigo re-
quer, para a sua aplicagdo, o
complemento da discrigdo, que a
afeigoa as circunstincias parti-
culares de cada situagio humana,
determinando seu contefido espe-
cifico. O ato administrativo com-
pleta-se com os ingredientes da-
quilo a que chamamos o coefici-
ente de discri¢do pessoal. A va-
riabilidade e dinamica das situa-
¢des humanas tornam inconve-
niente e quase sempre impossi-
vel aprisionar a liberdade e a
capacidade criadora dos adminis-
tradores dentro de mandatos es-
tritos, que pretendam dirigir mi-
nuciosamente sua conduta, pre-
vendo tédas as eventualidades
futuras.

Tudo 1sso pode parecer 6bvio,
mas ha virias formas de ignorar
ésse truismo que estdo muito ar-
raigadas na pratica da adminis-
tragdo publica, Mencionemos
trés exemplos de maior relevan-
cia:

1. A concepgio autoritaria
da administracio, baseada na
crenga de que administrar é dar
e receber ordens, limitando-se a
questao de aclarar as relacdes de
autoridade e os térmos das or-
dens.

2. A concepgdo legalista, que
identifica a administragfio com as
regras juridicas e reduz seu pro-
biema a elaboracio de leis e re-
gulamentos de aplicagio geral,
com todos os pormenores neces-
sarios para seu cumprimento au-
tomatico.

3. A concepgio mecanicista,
que se caracteriza pelo afi de
prescrever férmulas de organi-
zacdo e métodos com suficiente
pretensio de validade para exigir
sua observancia ao pé da letra.

Estas concepgles errdneas po-
dem combinar-se e efetivamente
exercem grande atragio recipro-
ca. Sabemos que os seus sinto-
mas se manifestam abundante-
mente na América Latina,

Se o coeficiente de discricdo
pessoal € um fator de tamanha
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importancia em todo ato admi-
nistrativo e, por conseguinte, nas
atividades do ramo executivo,
torna-se evidente que a politica
condiciona essas atividades, ex-
pondo-as a diversas influéncias.
Cada ato administrativo sera de-
terminado em grande parte pelas
atitudes, preleréncias e sensibi-
lidades politicas do funcionario
1o que concerne aos modos de
tratar os cidadfos, respeitar ou
violar seus direitos; usar devi-
damente a autoridade ou abusar
dela ; discriminar em favor de de-
terminados individuos ou grupos,
ou contra €les; trabalhar com
maior ou menor devogdo; usar
o cargo para beneficio proprio
ou para servir ao povo; conceber
o papel do govérno na sociedade ;
e outras possibilidades.

Serdo igualmente fatéres im-
portantes no processo as pressoes
de individuos e grupos interes-
sados em afetar o exercicio da
autoridade, e a capacidade cor-
respondente do funciondrio para
julgar tais influéncias a luz dos
interésses gerais do povo. Esta
bem visto que o funcionario po-
dera ser afetado por considera-
¢Oes de igual teor gquando as in-
fluéncias partirem de lideres po-
liticos, titulares do poder exe-

cutivo, legisladores ou outras
personalidades oficials.

Por outro lado, as agdes ad-
ministrativas significam muito
para a politica. A melhor prova
disso € a influéncia do ramo exe-
cutivo nas fungdes das camaras
legislativas e, em geral, sua tre-
menda importincia nos governos
contemporaneos. Os éxitos ou
fracassos do executivo pesam
grandemente nas decisGes basi-
cas relativas a escolha das pes-
soas que hajam de deter o poder
e a mancira por que hajam de
exercé-lo. Os éxitos ou fracas-
sos do executivo freglientemente
decidem se um grupo ou partido
pode manter-se no poder.

As operagfes administrativas
do govérno — em seus aspectos
de planejamento, organizagio,
métodos, pessoal, relacdes de tra-
balho, direcio etc. — sdo exe-
cutadas em intima relagio com
as atividades de carater politico,
com as formulas fundamentais da
organiza¢io governamental e
com os propositos de todo o sis-
tema.

O planejamento, por exemplo,
nada mais é do que a formula-
¢do do programa de govérno
para atender as necessidades e
aos ideais da sociedade. Consti-
tui o processo de deliberagio
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para ordepar as atividades go-
vernamentais num conjunto har-
mdnico de decisdes, com consci-
Cicia das influéncias e repercus-
sces que possam ter na vida dos
cidadios. As questdes chamadas
adnunistratives, de como or-
ganizar e metodizar as fungdes
de planejamento, necessariamen-
te hiio de estar subordinadas as
decisdes politicas. As diretrizes
centrais do plano terdo de ema-
nar das pessoas com autoridade
para dirigir o govérno. O con-
tetido de um plano — sua subs-
tancia — tem de ser formulado
¢ executado com base em crité-
rios politicos.

Além disso, éste aspecto subs-
tantivo rege as questdes de or-
ganiza¢fio e métodos. Se se re-
quer um 6rgio central de plane-
jamento é porque o programa de
govérno deve estar bem integra-
do no todo e harmoniosamente
relacionado nas diversas partes.
Se ésse Orgio central de planeja-
mento deve haurir sua autori-
dade do poder executivo ou do
poder legislativo, € questio que
depende do maior ou menor grau
de contréle democratico. O am-
bito e a intensidade de sua in-
tervencio na vida dos cidadios
serdo regulados de acoérdo com
as premissas politicas, no que

concerne a liberdade ¢ ao con-
trole social.

Igualmente 6bvia é a relagdo
entre os aspectos politicos e
administrativos, quando consi-
deramos as fungbes de formular
e executar um orcamento, ja que
estas sdo apenas uma parte do
plancjamento — aquela que se
refere ao programa de trabalho
para um prazo imediato, expres-
so em térmos financeiros,

A administragio de pessoal se
caracterizara, igualmente, pela
natureza peculiar das diretrizes
politicas e das formas fundamen-
tais de organizacio e métodos
governamentais. O estabeleci-
mento de um sistema baseado no
mérito serd possivel ou impossi-
vel, conforme as circunstincias
politicas, sendo de importincia
secundéria as consideragdes téc-
nicas. Uma vez estabelecido, sua
efetividade dependera sempre
das bases culturais e politicas em
que repouse,

E’ servidor ou administrador
publico todo aquéle que, como
funcionario ou empregado, par-
ticipa dos trabalhos do govérno.
Fste conceito amplo abarca tanto
o poder executivo como o legis-
lativo e o judiciario. Os servi-
gos chamados profissionais —
prestados pelos médicos, enge-
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nheiros, advogados — tém, pelo
proprio fato de estarem situados
no govérno, um carater de res-
ponsabilidade ptblica, que os co-
loca na mesma categoria de ser-
vigos publicos. Revestem-se de
importancia especial todos aqué-
les servidores piiblicos que exer-
cem fungdes de organizar e diri-
gir o trabaliio de outras pessoas
que, coletivamente, em grupos,
realizem tarefas; nio menos im-
portantes sio, também, os encar-
regados das fungdes auxiliares e
assessoramento, tais como o pla-
nejamento, a elaboragio orga-
mentaria, a administracio fiscal,
a administraciio de pessoal e a
organizagiio e métodos.

Além do grau de especializa-
cdo que a cada um corresponda,
e nio obstante a infinita varieda-
de de tarefas da complexa teia
governamental, hd certas condi-
¢Oes que afetam por igual todos
0s participantes da responsabili-
dade ptiblica. Todos atuam na
engrenro~n do sistema politico.
Tanto mais compreendam com
clareza o funcionamento do todo
e as relagBes entre as diferentes
partes, especialmente as formas
em que flui a autoridade entre o
povo e seus governantes, melho-
res serdo a sua adaptagio as nor-
mas de conduta, que a situaciio

global exige, ¢ a qualidade de
seu concurso para o rendimento
dos servigos. Cada um refletira,
sem davida, a atmosfera politica.

Na administracio de pessoal,
¢ sistema do mérito ou de car-
reira, que mantém os funcioni-
tios em seus cargos independen-
temente do revezamento dos par-
tidos politicos no poder, nio po-
de ser interpretado como um
meio de neutralizar as preferén-
cias politicas dos servidores pii-
Llicos. O que realmente justifica
a sua superioridade ¢ que o siste-
ma do mérito permite orientar
essas preferéncias para os valo-
res mais fundamentais e perma-
nentes da comunidade politica.
A eficiéneia burocrdtica depen-
derd sempre, em larga escala,
da fidelidade aos fins; e a efi-
ciéncia de todo o sistema terd
de ser medida em térmos da uti-
lidade social de seus resultados.

O mesmo pode ser dito dos
problemas de organizagio e mé-
todos, de administracio finan-
ceira, de diregio e de todos os
mais aspectos tradicionalmente
incluidos no campo da adminis-
tragdo piiblica. Um sistema go-
vernamental manifesta-se na rea-
lidade como um complexo de re-
lagBes humanas, no qual todas
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as fases se acham Intimamente
entrelagadas.

FE’ inatil argumentar — como
nuitos tém feito — que essas in-
[luéncias reciprocas, ainda que
existentes na pratica, devem ser
eliminadas para assim se prote-
ger a administracio contra per-
turbagOes indesejaveis. Como jd
vimos, nfo se pode conceber
administra¢io separada da poli-
tica. O verdadeiro problema
-onsiste em melhorar a qualidade
déstes elementos complementares
e de suas relacBes mituas, para
que cumpram o fim do govérno
— servir (administrar) os inte-
résses do povo, com a maior efi-
ciéneia possivel. A questio ¢
proteger a administracio piblica
contra determinadas influéncias
da politica e vice-versa,

C — Administracio pablica
e direito

Das distintas fases do govér-
no, ha outra que vale a pena dis-
cutir separadamente e cuja re-

lagdo com a administragio pa-
hlica é também muito importan-
te. Trata-se do direito — o con-
junto de normas sancionadas
pelo Estado, incluindo os ideais,
as téenicas e as instituigdes, que
informam sua criacio e aplica-
cao.

O sistema juridico € outra ma-
nifestagio do Estado, que na tra-
digdo da jurisprudéncia (teoria
do direito) emerge como corpo
de preceitos vigentes e aplicagdo
déstes nas distintas formas de
administrar a justica. A ativida-
de profissional concentrada nesta
fase do IEstado geralmente se de-
dica a conhecer, interpretar e
aplicar os preceitos do direito po-
sitivo. Sua missdo ¢é determinar
os dircitos e as obrigagfes das
pessoas e resolver as controvér-
sias de acordo com as regras es-
tabelecidas. Iv” wma forma espe-
-ial de administrar as normas
politicas (14).

B’ certo que algumas escolas
dao perspectivas mais amplas ao
estudo do direito, em atencdo a

(14) A propésito é interessante notar que LOCKE, ao classificar

os ramos de govérno, mencionava o legislativo, o federative e o exe
cutivo, incluindo neste ultimo as atividades judicidrias: Segundo Tra-
tedo sébre o Gevérino Civil, capitulo XIT. Um séeulo mais tarde, MoN.
TESQUIEU elaborou sou famoso esquema da separacio dos poderes de
forma distinta — legisiativo, exccutivo ¢ judicifivio. O Fepirito das
Leis, Livro X1, captinles -1V,
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critérios  filosoficos, histdricos
e socioldgicos, preocupando-se
também pelo problema do como
deve ser. Mas o que prevalece
na profissio legal é a tarefa de
conhecer e aplicar o direito, tal
como ¢, separando-a das questdes
relacionadas com a legislagdo,
com a formulag¢do de normas.

Esta ¢ uma distingio paralela
A4 que existe entre legislagio e
execucdo, e que ji comentamos &
tuz das funcgbes executivas. Tam-
pouco se justifica em térmos ab-
solutos para diferenciar a legis-
lagdo déste outro tipo particular
de administra¢io — a que se rea-
liza nos processos judiciais. Aqui
também o arbitrio tem um papel
importante. As leis s3o quase
sempre normas gerais e flexiveis,
(que permitem certa margem,
mais ou menos ampla, de liber-
dade para interpretagio e aplica-
gdo aos casos individuais. Sabe-
mos que as opinides dos juristas
e as decisSes dos tribunais nio
sdo determinadas estritamente
pelos preceitos juridicos, formu-
lados nas camaras legislativas ou
na trajetéria dos precedentes.
Quase todo problema juridico
apresenta possibilidades de ca-
rater discricional.

Na administragio da justica
influem, portanto, as técnicas e
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os ideais prevalecentes na ordem
juridica, bem como a personali-
dade daquele que julga o méri-
to do problema legal. Em sin-
tese, a legislacio judicial é um
fato tio certo como a legislacio
executive, com a diferenca que
nesta tltima o arbitrio tem opor-
tunidades mais amplas. Ignorar
esta realidade & sombra de dis-
tingoes absolutas, que nio se jus-
tificam, serve tio sdOmente para
fugir das dificuldades de com-
preender e ordenar devidamente
as relages entre a legislagio e
2 administra¢do. Tampouco per-
mite atender hem a questio de
fazer com que o arbitrio admi-
nistrativo seja eficaz e responsa-
vel pelo cumprimento cabal dos
propositos pitblicos e evite o des-
virtuamento désses propdsitos ou
o abuso de autoridade.

Com efeito, na fase executiva
o problema administrativo é dis-
tinto da fungdo judicial. E’ ver-
dade que exige, igualmente, o co-
nhecimento, a interpretagio e a
aplicacfo das leis, mas seu prin-
cipal meio de acfio nfio consiste
em determinar direitos e obriga-
¢Oes ¢ assim resolver controvér-
sias em processos judiciais. O
administrador procede por outro
caminho mais amplo para cum-
prir os mandados das leis que
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orientam suas atividades — o de
organizar, educar, inspirar e di-
rigir a conduta coletiva das pes-
soas incumbidas de aplicar os
programas publicos nos proces-
$0s executivos.

Téda situagio administrativa
tem seus elementos juridicos e,
vice-versa, toda situagio juridica
tem seus elementos administra-
tivos. Tao errdéneo é distinguir
como identificar absolutamente
estas duas realidades complemen-
tares. Cada ato administrativo é
baseado, direta ou indiretamente,
numa norma juridica; sua signi-
ficagdo completa ndo emana, po-
rém, dessa base legal, pois a ad-
ministragio consta em grande
parte de elementos de discrigéo.
ou arbitrio.

Uma concepgio ampla do di-
reito, que inclua todos os fenod-
menos relacionados com sua
criagio e aplicagio, pode abar-
car todo o govérno e, por con-
seguinte, as atividades do poder
executivo. Isto equivale a am-
pliar o conceito de direito para
fazé-lo equivalente a estado.

Geralmente, porém, o critério
legalista refere-se a andlise dos
preceitos juridicos e a aplicagio
déles nos processos judiciais.

(15) Supra, pag. 15.

Muitas vézes ¢ um pouco mais
limitado e exclui do préprio am-
bito a dinimica da aplicagdo do
direito na administragio judicial,
atendendo exclusivamente 3 sig-
nificagio dos preceitos. Entio,
somente importa conhecer as
normas do direito positivo, em
forma analitica, para decifrar-
thes a logica — as hierarquias,
ramificagBes, categorias e outros
aspectos de sua sistematizagio
interna -— abstraindo-as dos pro-
blemas filoséficos, quanto a jus-
tificagdo de seus fins; e dos as-
pectos histéricos, socioldgicos e
politico-administrativos referen-
tes aos processos de criacido e
aplicacdo do direito positivo.
Essa interpretagio limitada
nio basta para compreender a
ordem juridica, que inclui tam-
bém a criagio e aplicagio dos
preceitos. Muito menos serve
para compreender a administra-
¢do publica em sua fase executi-
va. Fsta consiste principalmen-
te na ordenagio cooperativa de
pessoas, mediante o planejamen-
to, organizacio, educagio e dire-
cao de sua conduta, para o cum-
primento dos propositos piibli-

cos (15).
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Qualquer tentativa para inter-
preti-la como um conjunto de
leis e relacdes de autoridade le-
gal estara inquinada do vicio d.a
parcialidade, que pode conduzir
a distor¢oes ¢ superficialidades
crassas.

Em alguns paises prevalece a
nogio de que ¢ suficiente anali-
sar a administragio pablica por
éste prisma legalista de ambito
muito limitado. Nestes casos, 0
pensamento tedrico e pratico so-
bre a administragio publica re-
duz-se ao conhecimento do que
dispde a lei no tocante as formas
de organizagio, fungdes, hierat-
quias, relacOes de autoridades ¢
outros aspectos, sem cutrar, po-
rém, na administra¢do dos pre-
ceitos legais. Quase sempre, en-
tao, o pensamento teodrico se
identifica como direito adminis-
trativo. Isto é particularmente
certo na América Latina.

Chega-se ao extremo, em cer-
tos tratados, de adotar a priori
uma defini¢io ambiciosa de di-
reito administrativo, que inclua
a administracio dos preceitos
tanto nos processos executivos
como nos judiciais, esquecendo-
se imediatamente tal defini¢do
ampla para limitar o resto da

exposicdo as analises das dispo-
siges legais.

Em contraposi¢io a estas sim-
plificacdes, vale a pena assina-
lar que a teoria do direito, nas
suas melhores expressdes, en-
cerra muitos ensinamentos va-
linsos para a administra¢io exe-
cutiva. Fm primeiro lugar, en-
contra analogias muito instruti-
vas na administragio judicial,
que ¢ outra forma de concreti-
zar as normas politico-juridicas.
Fim segundo lugar, a jurispru-
déncia conta com uma tradicio
de rigor sistematico nas inter-
pretagdes.

Tomemos alguns exemplos re-
lacionados com o tema. Um ¢
de I1ans KELSEN, representante
da escola analitica. Ainda que
seu interésse tedrico esteja con-
centrado no estudo l6gico-posi-
tivo do direito, considerado
como uma hierarquia de normas,
todavia interpreta com uma cla-
reza admirdvel as relacfes entre
direito e administragio e entre
legislagdo e execugio.

Vejamos:

“Na funcio legislativa, o Es-
tado estabelece regras gerais abs-
tratas; na jurisdi¢io e na admi-
nistracdo, desenvolve uma ativi-
dade individualizada, resolve di-
retamente tarefas concretas. Tais
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s20 as respectivas nocdes mais
gerais... (16).

“A fim de penetrar no centro
da verdade contida nesta velha
distingo, é preciso inicialmente
acabar com os dois erros que a
envolvem como uma crosta. Em
primeiro lugar n3o se deve iden-
tificar o conceito de criagao de
direito expresso no conceito de
legislacdo, o legislativo, com a
atividade de certos 6rgios histo-
ricamente individualizados, que
realizam uma tarefa especializa-
da, confundindo dessa forma o
conceito de Direito com o de
“lei”. Em segundo lugar, porém,
urge advertir que a antitese de
legislagio e jurisdigio, isto é, de
criagio e aplicagio do Direito,
nio € absoluta, mas relati-
va... (17).

.0 ato de jurisdigio (de-
claracio do direito) ¢ criagio,
produgio ou posigdo de Direito,
como o ato legislativo. Um e ou-
tro nio sio senio duas etapas
diferentes do processo de criagao
juridica. A unidade dos mesmos
se baseia na subordinagio neces-
saria da etapa inferior a supe-
rior, pois que a norma da ordem

(18)
rial Labor, 1934), pag. 301.
(17) Ibid., pag. 302.

mais elevada — quer dizer, a
norma geral, abstrata — deter-
mina mais ou menos o contetido
da norma de grau inferior — isto
é, da norma individual concreta.
Todo o processo de criagfo juri-
dica constitui uma sucessio con-
tinua de atos de concretizagio e
individualizacio crescentes do
Direito. ... A legislagio é apli-
cagio do Direito, da mesma for-
ma que a jurisdi¢io é criac¢do ju-
ridica — embora a doutrina tra-
dicional contrapusesse ambos os
conceitos, definindo-os  como
criagio e aplicacio, respectiva-
mente. A sentenga judicial é apli-
cagio do direito se ¢ considerada
em relacio ao grau normativo su-
perior da lei, pelo qual a senten-
¢a é juridicamente determinada.
Mas é criagfo de direito se é
considerada em relacio aos atos
juridicos que se hio de realizar
“sohre a base” da mesma — por
exemplo, os atos de execu¢io —
ou em relagio as partes cujos de-
veres concretos sfo estatuidos
pela sentenca. Do mesmo modo,
a lei que é criacio de direito com
relagio a sentenga, é aplicagio
do mesmo com relagio a uma

HANS KELSEN, Teoric General del Estado (Medrid: Edito-
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fase normativa superior, pela
qual s3o as leis determinadas ju-
ridicamente” (18).

“De tudo que afirmamos, tor-
na-se Obvio que a funcdo do Es-
tado que se conhece com o nome
de “administracio” nio pode ser
compreendida de outra forma se-
ndo como individualizacio ou
concretizagio de normas gerais
(leis), e que nio existe uma di-
ferenca essencial entre ela e a
funcio jurisdicional com relagio
a legislacdo, nem tampouco entre
esta e aquelas” (19).

O jurista norte-americano
Roscoe Pounp, um dos princi-
pais representantes da Escola So-
ciolégica da  Jurisprudéncia,
oferece-nos interpretacdes histd-
ricas e sociolégicas sobre o mes-
mo tema, na passagem seguinte:

“A interpretacio dos precei-
tos juridicos converte-se por um
lado em legislagdo e, assim, a
funcio judicial é em certos sen-
tidos fungio legislativa; por ou-
tro lado, a interpretacio ¢ aplica-
¢io e, portanto, a funcio judi-
cial encerra também elementos
administrativos ou executivos.
Especificamente, o tratamento
judicial de uma controvérsia con-
Ibid., pag. 305.

Ibid., pag. 309.

(18)
(19)

siste em submeté-la a uma re-
gra para chegar a uma solugio
universal aplicavel a uma classe
de casos, da qual é apenas um
exemplo o caso de que se trate.
O tratamento administrativo ti-
pico de uma situagio consiste em
considerd-la como tnica, em in-
dividualizd-la de um modo que
saliente suas caracteristicas es-
peciais em vez de sua significa-
¢do geral... A idéia de que nio
ha elementos administrativos nas
decisdes judiciais, de que a apli-
cagio do direito deve ser um pro-
cesso puramente mecanico, re-
monta a Politica de ARISTOTE-
res. Como éle escreveu antes de
se haver desenvolvido o dircito
estrito em uma época que se po-
de considerar como o apice do
direito primitivo — quando o ca-
rater pessoal e os sentimentos
momentan<os dos reis, magistra-
dos e juizes, influiam muito na
pratica da justica legal —, Arrs-
TO6TELES buscava um remédio
para a situacio existente na dis-
tincao entre o judicial e o admi-
nistrativo. Concebia o arbitrio
como um atributo administrati-
vo. As consideragfes de tempo,
Tesi0as e outras circunstancias



TEORIA GERAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA 29

especials cram, em conseqiién-
cia, objeto da administragio. O
poder executivo devia exercer
com sabedoria ésse arbitrio para
ajustar o mecanismo do govérno
as situacies da realidade, con-
forme fossem surgindo. ARrISTO-
TELES, entretanto, preconizava
Gue as coOrtes ndo deviam ter ne-
vhum arbitrio. De acordo com
essa premissa, a funcio judicial
era a de ajustar cada caso a seu
leito juridico, & maneira de Pro-
CUSTO, mesimo com intervengio
cirargica, se fOsse necessaria.
Fista concepgio satisfazia entdo
as exigéncias do direito estrito.
I'm outra época, de maturidade
legal, serviu A teoria bizantina
que considerava o direito como
a vontade do imperador e o juiz
como delegado do imperador
para aplicar e efetuar dita von-
tade. Durante a idade média te-
ve suficiente base na autoridade
¢ nas necessidades de outro pe-
riodo de direito estrito. Mals
tarde se adaptou a teoria bizan-
tina de criacio de direito que os
publicistas franceses postularam
e difundiram nos séculos XVII e
XVIII. Nos Estados Unidos
pareceu a principlo que as nos-

(20)

sas disposicdes constitucionais de
separagio de poderes pediam
aquela concepgio. Mas na pra-
tica ela sucumbiu, da mesma for-
ma que a idéia analoga de sepa-
racio completa entre a fingdo
judicial e a legislativa” (20).

Bstes  esclarecimentos  tém
grande importincia pratica. Bas-
tario breves ilustra¢des para de-
monstri-lo.

Quando a administragio pili-
blica é concebida como o conhe-
cimento e a aplicagio mecanica
dos preceitos legais, ndo se culti-
va nem a teoria nem a arte de
administrar ; nfo ha escolas para
educar administradores puiblicos;
0s cargos executivos destinam-se
a pessoas alheias &s técnicas e
aos ideais da administragio; as
praticas administrativas caracte-
rizam-se pela obediéncia rigida
ao direito, sem a capacidade cria-
dora que elas requerem; faz-se
uso exagerado de procedimentos
judiciais e dd-se um predominio
correspondente as opinides le-
gais; e a obcessio pelo aspecto
juridico dos mnegécios publicos
eclipsa os problemas de criagio
e administra¢io das normas.

RoscoE PouNDp, An Intreduction to the Philosophy of Low

(New Heaven: Yale University Press, 1922), pags. 108-111 (Os grifos

SA0 NOgsos).
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As vézes pretende-se impor,
como fiat legislativo, normas
que ndo estio ajustadas as conm-
di¢Bes do meio. Pode-se dar o
caso de adotar-se um sistema de
administragio de pessoal basea-
do no principio do mérito, sem
envidar esforcos suficientes para
que seja compreendido e aceito;
para conseguir e preparar fun-
ciondrios que possam adminis-
trar é:se sistema com eficiéneia;
nem, ainda, para que sua or-
ganizacio e métodos sejam efi-
cazes dentro das exigéncias da
adaptacio. Isto é o mesmo que
controlar pregos, por meio de
regulamentagio governamental,
sem atender as realidades da
procura e da oferta.

Na América Latina, o exem-
plo mais dramatico desta fé exa-
gerada na capacidade das leis
para controlar as férgas sociais
é o das constituigdes que, com
tdda a sua grandiosidade, sfo
freqiientemente reduzidas ao fra-
casso. Entretanto, na legislagio
ordindria dos paises respectivos,
também abundam as experiéncias
do mesmo tipo. Modalidade inte-
ressante é a de especificar minu-
closamente nas leis os pormeno-
res de sua aplicagio. No Brasil
os programas de estudo, curso
por curso, e outros aspectos da

administra¢io universitaria, sio
determinados por lei, a fim de
que sejam rigidamente observa-
dos em todas as universidades
do pais,

E’ certo que, em algumas si-
tuagdes, o principal motivo que
se¢ esconde atras desta atitude
mesquinha é a desconfianga em
relacdo ao arbitrio na administra-
¢io. O poder legislativo quer
proteger-se contra abusos por
parte dos funcionirios executi-
vos e o contrdle legislativo po-
de, em certas circunstincias, ter
um valor hierdrquico mais alto
do que a eficiéncia administra-
tiva. Todavia, o que queremos
salientar aqui é a falicia de igno-
rar a importancia das faculdades
de arbitrio para o cumprimento
eficiente dos programas publicos.
O sacrificio parcial da fase ad-
ministrativa, quando as circuns-
tincias o exijam, deve ser deter-
minado por decisdes conscientes,
baseadas em todos os elementos
de justica. O que se deseja é
uma compreensio absoluta quan-
to ao limite da eficicia das leis,
a necessidade de complements-
las com a administracio, a ver-
dadeira natureza dos valores em
conflito e as relagdes respectivas
destes valores com os meios dis-
poniveis, quer seja de contrédle
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jegislativo ou de eficiéncia admi-
nistrativa. Somente assim pode
haver um esférco inteligente
para lograr o melhor equilibrio
possivel,

D — Administracdo publica
e cultura

Ainda que geralmente se reco-
nheca a relagio entre a adminis-
tragdo publica e as outras fases
complementares do Estado, € to-
davia muito timida a disposigio
para apreciar os processos admi-
nistrativos do govérno como uma
expressio da cultura de cada po-
vo. Por certo, a administragio
viblica, tanto no poder executivo
como nos demais setores do go-
vérno, é um reflexo do estilo de
vida de cada sociedade — de sua
configuragio de idéias, atitudes,
costumes, normas, instituigdes,
processos e outras formas de con-
duta.

Mostra-nos a antropologia as
relagBes entre os diversos aspec-
tos da cultura e o valor de seu
exame global. Sio inumerdveis
e as vézes passam despercebidos
os ensinamentos que se podem
colhér déste exame global. Po-
demos assinalar, a titulo de ilus-
tracdo, alguns referentes ao nos-
so tema principal.

4 certos paises em que o0 am-
biente cultural ndo oferece con-
digbes favoraveis para que o go-
vérno seja honesto e eficiente. Ai
se praticam impunemente o su-
horne, a malversacio de fundos
e outras formas de corrucio ad-
ministrativa, e nio existe na so-
ciedade um consenso de desapro-
vagiio suficientemente articulado
¢ intenso para por fim a tais ir-
regularidades. Em certos casos,
a atitude dos cidadios e de seus
lideres em térno do govérno é
de puro cinismo. Consideram-no
apenas como simples cenario da
Iuta pelo poder, onde cada com-
petidor tem por {inico objetivo
satisfazer suas ambicdes egoistas.
Nio concebem o sistema politico
como um instrumento do povo
para enriquecer e distribuir o pa-
triménio coletivo, tanto espiri-
tual como material. Tampouco
imaginam a enorme potenciali-
dade de servigo que existe no
govérno. Ao contrério, conside-
ram-no como fonte de opressio,
obstaculos e procrastinagfes, ou,
pelo menos, nio lhe atribuem im-
portincia positiva na vida da so-
ciedade.

Esta atitude derrotista conta-
gia toda a conduta relacionada
com os processos politicos, pro-
duzindo desde a apatia dos ci-
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daddos até a corrugdo dos fun-
cionarios phblicos. O problema
parece entdo insolavel, porque
suas raizes penetram até as en-
tranhas da cultura, até os mais
profundos aspectos da personali-
dade, e exige esforgos titdnicos
de transiormagio total. Os re-
médios tém de ser, pois, de gran-
de amplitude e intensidade, com
projegfes de longo prazo.

Nio hastario as reformas da
organizaciic e métodos no poder
executivo do govérno, especial-
mente quando estas modificacdes
se limitem aos aspectos mais es-
pecializados da administragio
publica., Nesta situagio, cumpre
cultivar a qualidade humana,
dentro e fora das escolas, sem
limitar o esfér¢o aos meios tra-
dicionais. Se se reconhece, agsim,
a verdadeira dimensio do pro-
blema, serd possivel tomar me-
dida de categoria corresponden-
te. Seria fatal a ingenuidade de
se atribuir demasiada importin-
cia as estruturas formais e as
mintcias téenicas. Sem a devida
perspectiva, é facil laborar em
enormes superficialidades,

Nio queremos, com isto, me-
nosprezar a importancia inegavel
das reformas eventuais dos ele-
mentos principais do poder exe-
cutivo, ji que tm bom passo

para a frente neste setor pode
ser muito efetivo como forga ori-
entadora. Tampouco queremos
repetir o conhecido cliché — tdo
caracteristico das situagBes de
desalento coletivo — de que as
tarefas de educagio consomem
muito tempo. E’ certo que se re-
quer um cultivo prolongado para
radicar bem as novas formas de
convivéncia. Mas com um alto
grau de qualidade nos progra-
mas de reforma, a transformagio
pode adquirir impulso e produ-
zir resultados importantes dentro
de um periodo relativamente
curto.

A é&sse respeito, as experién-
cias de Porto Rico — tanto em
seus éxitos como em seus fra-
cassos — sio muito fecundas,
principalmente para os demais
povos da América Latina. Mos-
tram dramaticamente como um
movimento de reforma, implan-
tado por meios pacificos e de-
mocraticos, pode em pouco tem-
po revitalizar radicalmente o es-
tilo de vida de um povo, desde
as atitudes fundamentais para
com o0s processos politicos, até
as operagles quotidianas das re-
partigbes governamentais.

Com quatro séculos de coloni-
zacdo, miséria, e a bragos com
o analfahetismo em sua heranga
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cultural, o povo porto-riquenho
surgiut na década 1930-40 —
época da depressio econdmica e
pessimismo geral — com um im-
peto renovador, que produziu no-
taveis frutos : direito ao voto (er-
radicagio da venda do voto),
participagio intensa do povo nas
atividades politicas, elei¢des sem
fraude nem violéncia, protegio
as minorias, planejamento eco-
nomico, maior eqiiidade na dis-
tribui¢do do patriménio coletivo,
melhores condigdes de sande, in-
tensificagio e melhoramento do
sistema educacional e, em geral,

mocracia e otimismo criador. E’
interessante advertir que os pro-
tagonistas desta revolugio paci-
fica daquela década descrevem
os acontecimentos como uma pas-
sagem da operagio-lammento para
operag@o-mdos a obra (21).

O processo teve seus momen-
tos de ohsessio com os detalhes
e elementos superficiais, porém
gradualmente vai adquirindo
maturidade. Cada dia se com-
preende melhor, em Porto Rico,
a relacdo entre os fendmenos po-
litico-administrativos e as bases
da cultura.

maior bem-estar e dignidade para

Inicialmente, na administrago
os cidadios, em um clima de de-

publica, quase todo o interésse

(21) Para que melhor se possa apreciar o aspecto quantitativo
déste progresso na década 1940-50, aqui estfo alguns indices estatisticos:

O valor real da receita per capitas aumentou de 70% e o da
receita geral, de 200%, se tomarmos como base os precos de 1940,
para descontar assim a parte de aumento que corresponde & elevacdo
dos precos correntes. O desemprégo baixou de 17.99% para 12.8% na
populagio e de 25% no meio operirio. Também considerados na base
dos precos de 1940, os saldrios subiram de 118%, os lucros de 1219,
e os gastos de consumo, per capita, de 54%. O indice de mortalidade
baixou, para cada mil habitantes, de 18 para 10 e o de longevidade
subiu de 45 para 58. O analfabetismo diminuiu de 3,5¢¢ para 2,2%.
A matricula nas escolas elementares subiu até 449 e a universitiria
para 1209%. Estes numeros foram tomados da Junta de Planificacéo
de Poérto Rico, Divisdo Econdmica, Economic Development of Puerto
Rico, 1940-1950, 1951-1960 (1951), pags. 1-8. Quanto ao significado
geral da transformacéio, vejam-se: HARVEY S. PERLOFF, Puerto Rico’s
Economic Future (Chicago: University of Chicago Press, 1950);
“Puerto Rico, a Study in Democratic Development”, The Annals of the
American Academy of Political and Social Science, janeiro, 1953 ; BEN-
JAMIN CARRION, Puerto Rico, Um Povo “Mdos 4 Obra” (Quito, Equa-
dor: Editorial Casa da Cultura Equatoriana, 1952).

o
C
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se concentrava em criar institui-
¢es, reorganizar, implantar jo-
vos sistemas de trabalho, ao pas-
so que, hoje, s¢ di maior impor-
tincia ao fator humano e se de-
dica mais atengio aos aspectos
de educacio e de lideranca.
O conceito mecanicista vai, a
pouco e pouco, cedendo terreno
ao de relagies Tumanas.

O sistema do mérito na admi-
nistracio de pessoal — um as-
pecto mais especifico — ol a
principio o meio para acabar com
os privilégios partidarios e os fa-
vores pessoais. Como tal, sua
aplicagio se caracterizou por um
grau muito alto de rigor meca-
nico. Tinha de ser assim. A let
foi especifica em suas disposi-
¢bes, os regulamentos completa-;
ram a minuciosidade do mandato

trumento eficiente piara servir ao
povo, e com a fccitaciio crescen-
te da idém de cue os cargos
ptiblicos devem ser ocupados por
mérito, devendo-se {ormar pes-
soas mais capazes para aspirar
a ésses cargos. Como conse-
qiéncia desta mudanga nos fon-
damentos, surge a necessidade
de novas modalidades de orga-
nizagiio e mdtodos aduinistrati-
VOs.

Neste momento estd adquirin-
do for¢a a tendeéncia a descentra-
lizagdo, a fim de permitir maior
iniciativa aos diretores executi-
vos (o que, naturalmnte, pres-
supde, também, notivel melho-
ria na qualidade désses direto-
res). Simultineamente, esti-se

transladando o interésse para as

tarefas de educar, estimular e di-

. - “ ~ [
legislativo e a administragdo do™rigir o5 colaboradores. Na fase

sistema foi altamente centraliza-
da em todos os seus aspectos.
Vencida a primeira etapa, esta-
belecido o sistema sobre a base
do mérito, ja agora se comega a
condenar o excesso de mniecani-
cisnio, como uma camisa de for-
¢a, que entorpece a iniciativa dos
administradores e os desalenta.

Noutras palavras, estd-se pro-
duzindo sensivel modificacfio no
ambiente cultural — com a nova
concepcdo do govérno como ins-

de formagio para o servi¢o pu-
blico, valoriza-se, cada dia mais,
a educacdo geral para os car-
gos de direcio, de assessoramen-
to, de servigos auxiliares e de
quantos requeiram uma ampla
margem de arbitrio. Corrige-se
desta maneira o excessivo entu-
stasmo anterior pelos especialis-
tas, reconhecendo-se que a espe-
cializagio deve ser acompanhada
de uma compreensio profunda,
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nio superficial, da cultura e seus
agpectos diversos.

De outro ponto de vista, ¢
também nuportante que se enten-
da bem a relacio entre os pro-
cessos hasicos da cultura e os
problemas da administragiao pu-
blica. Nido se trata apenas de
compreender a dinimica social e
de conseguir meios efetivos para
orienta-la. E’ preciso, além dis-
0, ter cautela contra as reper-
cusses que as reformas gover-
nanentais podem ter nos qua-
dros fundamentais da cultura.
Um plano de desenvolvinento in-
dustrial formulado e executado
por funcicndrios especializados
em economia, a revelia dos efei-
tos da industrializacio nas pre-
feréncias walorativas do povo,
nas relagdes de familia, na per-
sonalidade humana e em muitos
outros aspectos da cultura, pode
constituir, por exemplo, notavel
fracasso e até converter-se em
instrumento de destruigfio. Cum-
pre, pois, que a preparagio do
pessoal para as tarefas de plane-
jamento seja orientada pelo co-
nhecimento das relagdes entre a
cultura ¢ a administragio pu-
blica. Isto é certo, também, em
relagio aos demais aspectos ad-
ministrativos do planejamento —
tails como o grau de centraliza-

¢ao ¢ descentralizacdo ¢ a coorde-
nagio das unidades governamen-
tais dedicadas a atividades de im-
portancia para o plano.

O valor déste amplo critério de
apreciacdo da matéria evidencia-
se quando tentamos transferir
praticas administrativas de um
ambiente cultural para outro. A
necessidade de adaptar cuidado-
samente a  experiéneia  estran-
geira as peculiaridades culturais
do novo meio ¢ um principio que
quase sempre se alega e poucas
vézes se cumpre. Atualmente,
sao numerosos os trabalhos de
cooperagiio Internacional para
melhoramento da administragio
plblica. 2 interessante notar a
adverténcia contida em um re-
latério, a ésse respeito, recente-
mente publicado pelas Nagfes
Unidas com o proposito de orien-
tar as atividades de assisténcia
técnica no setor da administra-
¢do publica. Diz:

“A administracio ptiblica efi-
ciente adapta suas caracteristicas
as da vida naclonal respectiva.
Os recursos administrativos es-
pecificos, que se podem selecio-
nar entre as diversas alternati-
vas, oferecidas pelo incessante
crescimento da experiéncia ad-
ministrativa moderna, devem
sintonizar-se com as caracteris-
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ticas culturals, economicas, su-
ciais ¢ politicas dos pafses sub-
desenvolvidos. Com respeito &
assisténeia téenica para o melho-
ramento da administragio publi
ca, devemos levar sempre en
conta a diversidade de pessoas €
circunstancias, assim como o fa-
to de que nenhuma nacio che-
gou 4 perfeiciio nesta matéria.
Iintretanto, apesar de nfo ser
necessario recorrer o sérios des-
vios das normas geralmente ado-
tadas por nwma administragio pii-
hlica conpetente, pode haver am
plas variantes nos micios utiliza
dos para lograr as mencionadas

normas. Qs problemas de adap-
tagiio podem ser evidentemente
0s mais  lmportantes ao trans-

plantar ou aperfeigoar as insti-
tuigdes administrativas. Nio so-
mente existem diversos sistemas
de administragio puablica, senic
também diferentes formas de im-
plantar os sistemas administra-
tivos, a fim de facilitar a tarefa

(22)

UE ABMINISTEACAG

SUBTICA

faqueles que estao empenhados

nos programas de assisténcia
téenica” (22).
E — Administracdo piblica

e economia

Yo que foi dito anteriormente
deduz-se que é muito estreita a
relagio entre a administragio pii-
blica ¢ a cconomia. O sistema
de produciio e distribuigio de
hens econdmicos ¢, sem davida,
m dos aspectos mais destacados
©influentes em qualquer situa-
ciao cultural,

As teorias marxistas vdo ao
extremo e atribuir-lhe o papel
dominante. Segundo elas, a na-
tureza peculiar das relagdes eco-
nomicas domina a configuragio
total da cultura. Os aspectos ar-
dsticos, religiosos, politicos, ju-
ridicos da superestrutura social
sdo determinados — em todas as
suas fases — pelas formas ba-
sicas de atividade econdmica. A

Comité Especial sébre Problemas de Administracio Publica,

Sistemas e Normasg da Administrac@o Publica (Sio José, Costa Rica:
Escola Superior de Administracio Publica — América Central, 1954) ;
traducdo mimeografada do “Svecial Committee on Public Administra-
tion Problems”, Standards and Techniques of Public Administration
with Speeial Reference to Technical Assistance for Underdeveloped
Cauntries (Nova York; N. U., Administracio de Assisténcia Téenica,
1951), pag. 11. H4 uma versio em portugués mimeografada,
da Escola Brasileira de Administracio Publica da Fundacao Getlio
Vargas, Rio de Janeiro.
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luta de classes é a chave de todo
o sistema social baseado na eco-
nomia capitalista. O govérno
ndao ¢ mais do gue o “comité”
executivo da classe dominante.
Somente uma transformacio nas
raizes econdmicas —- posse cole-
tiva dos meios de produgio —
pode mudar o sistema de vida.

Conquanto geralmente nio
aceite essa interpretagdo eco-
néomica da historia, a tradigao li-
beral-democratica reconhece a
importancia das relagdes  eco-
nomicas. I’ certo que a doutrina
liberal difere irreconciliavelmen-
te dos processos marxistas. Bs-
tes postulam o colapso inevitavel
do capitalismo, culminando na
revolugiio e ditadura do proleta-
riado, como etapas de transicio
em que a reforma ccondmica hia
de hmpor-se, com sacrificio de
tudo quanto se lhe anteponha.
Segundo éles, éste processo con-
duzira, finalmente, a verdadeira
democracia, sem divisio de clas-
ses, nem sistema politico bhasea-
do na coagdo.

Do outro lado, no setor demo-
critico, as correntes mais con-
servadoras tanto quanto as mais
reformistas defendem a tese da
mudanga legal e pacifica dentro
do sistema de govérno represen-
tativo, salvaguardando assim os

direitos e as liberdades funda-
mentais da cultura ocidental. As
diferencas internas neste campo
velerem-se ao mailor ou menor
gran de participagio governa-
mental nos processos econdmicos
e as correspondentes limitacdes
da iniciativa privada. Os conser-

vadores de hoje — que se con-
sideravam  radicais no  séeulo
NIX -— tém mais confianga na

eficiéncia do mercado livre para
orientar as atividades de produ-
¢io e distribuicio mediante os
ajustes da procura e da oferta,
refletidos no indice dos pregos.
(s reformistas assinalam as im-
perfeicdes de tal sistema e pro-
plem que o govérno as corrija,
atuando como orientador da eco-
nomia por meio de contrdles, in-
centivos ¢ emprésas proprias.
Mas ambas as correntes, dentre
dv setor democritico, atribuem
a0 govérno a missio de fomen-
tar a produgio ¢ tornar mais
equitativa a distribuigio da ri-
tueza coletiva. O desacdrdo, que
alids vai aos poucos diminuindo,
cifra-se na questio de grauw.
fsse debate constitui o dilema
central de nossa ¢poca. Tim ou-
tros cadernos analisarcmos a sua
substancia. Por agora nos limi-
tamos a utilizar a luz que projeta
sObre a adverténeia de que a ad-
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ninistragio piblica e a economia
sao manifestactes complementa-
res da cultura, em intima e cons-
tante interagio.

Em oposicio 4 tese marxista,
a doutrina democritica postula
que o govirno controlado pelo
povo pode transformar a eco-
nomia mum processo de evolugdo
rumo a formas nais eficientes ¢
equitativaz. Nio admite a subor-
dinagiio inexoravel da politica
aos interésses de uma classe do-
minante. Ambas as ideologias
reconhecemy, porém, a interde-
pendéncia da economia e da poli-
tica.

No que se refere ao poder
executivo do govérno, teremos de
cstudar, nos préoximos cadernos,
questdes do seguinte tipo: Como
deve o poder executivo orga-
nizar suas fungdes ¢ metodizar
seus trabalhos para regulamen-
tar, orientar. complementar e
influir por outros meios nas ati-
vidades economicas? Como deve
levar a cabo o planejamento
economico? Qual deve ser o grau
de centralizagio destas funges?
Sob que forma conseguird a co-
ordenagao necessaria? Quais sdo
os problemas das entidades au-
tonomas do govérno? Que rela-
¢les devem prevalecer entre os

poderes legislativo e executivo
para éstes propositos? Que es-
pécie de investigagdes e decisdes
serd necessiiria? Como se hd de
preparar o possoal para essas
tarefas?

Em qualquer local e época, a
eficicia na administracio pu-
blica é uma determinante para
solugdo dos problemas econdmi-
cos. Senfio vejamos: nos paises
que necessitam de consideravel
melhoramento na sua eficiéncia
econdmica, é sempre dramatica ¢
4s vézes tragica a significagio do
elemento administrativo. Uma
vez ap0s outra, a experiéncia re-
pete a licRo de que é impossivel
realizar reformas econdmicas
sem o apoio de praticas ade-
quadas de govérno. Quando se
ignora esta relaciio, os remédios
se tornam efémeros e, is vézes,
contraproducentes. O  desper-
dicio pode atingir proporcdes
muito grandes.

Em relagdo a essas afirmati-
vas, é sumamente instrutivo ver
a coincidéncia dos critérios que
dois grupos de técnicos, conhe-
cedores dos problemas de coope-
ragio internacional para a assis-
téncia técnica, externaram recen-
temente. Reuniram-se, em dife-
rentes ocasides, soh os auspicios
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das Nagoes Unidas, um grupo de
economistas e outro de adminis-
tradores piblicos, procedentes de
civersas partes do mundo, coni o
propésito de tragar normas para
a conducio dos programas inter-
nacionais destinados a promover
o descnvolvimento dos paises
sitbdesenvolvidos.

Us economistas, ao assinalar
as bases indispensiveis para o
progresso econdmico, assim se
expressarain:

“Nao haverd progresso eco-
némico se o ambiente nio for
propicio. Serd necessirio que o
povo deseje €sse progresso € que
as instituicdes sociais, economi-
cas, politicas e legais favorecam
tal proposito... (23).

“Nio pode haver progresso
econdmico rapido a nio ser que
os lideres do pais, de todos os
niveis, — os politicos, professo-
res, engenheiros, administrado-
res de nogbcios, operarios, sa-
cerdotes, jornalistas —, desejem
tal melhoramento econdmico e
estejam dispostos a pagar o seu
preco — a criacdo de uma socie-
dade sem privilégios econdmicos,

Countri

1951), pag. 13.

: (24) Ibid., pag. 16.
(25) Ibid., pag. 117.

politicos e sociais. Todos os pro-
blermas de desenvolvimento eco-
néomico podem ser solucionados
quando a lideranca politica e a
vontade puablica sfo forcas van-
guardeiras. .. (24).

“A evolugfo econdmica depen-
derd em larga medida de que o
govérno se conduza com acérto
na legislagio e na administragio,
tanto no que diz respeito ao
setor pablico como no priva-
do...

“Ionradez e eficiéncia — eis
a condigdo basica de todo go-
vérno...”" (25).

Os técnicos de administragio
publica comegaram o seu rela-
tério com estas palavras:

“Ao realizar o presente estu-
do, a Comissdo partiu da hipo-
tese de que em todo pais, por
muito antigo ot novo que seja,
quer se encontre numa fase
avancada de evolugio ou, ao con-
trario, esteja subdesenvolvido,
qualquer programa de fomento
econémico ou fiscal, para me-
lhorar as condiges educativas,
sanitirias, sociais e de trabalho,
ou rcalizar reformas e reorga-

Measurcs for the Economic Development of Underdeveloped
¢s (Nova York: N. U., Departamento de Assuntos Kcondmicos,
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nizar qualquer dos servigos pu-
blices, sb pode alcangar bons
resultados se se apdla numa
organizac¢io administrativa cujos
métodos estejam inspirados em
principios corretos, que se adap-
temn A situagiio désse pais.

“No que respeita aos paises

subdesenvolvidos a Comissio
considera que esta suposicio

chegue a ter uma validade que
supere g simples hipdtese. Os
projetos de assisténela  téenica
j& empreendidos pelas Nagoes
Unidas demonstram sempre que,
virtualmente, em toda iniciativa
para resolver problemas técnicos
e econdmicos, existem numero-
sas uecessidades de carater ad-
ministrativo referentes a organi-
zaclo, pessoal, orcamento, plane-
jamento e métodos. Ainda mais,
110s sucessivos projetos de assis-
téncia téenica, quer sejam de na-
tureza agricola, industrial, mi-
neira, quer objetivem o forneci-
mento de energia, descobriu-se
que priv mente se deve satis-
fazer a necessidade de instituir
comunicacoes e servicos ptiblicos
daqueles que em geral sio con-
siderados como funcdes do Es-
tado, assim como medidas ad-

(26)
op. cit., pag. 4

niinistrativas de carater interno
que, provavelmente, déem origem
ou estimulem tanto o desenvol-
vimento econdémico em esferas
especiais, como os planos gover-
namentais de progresso social
gue contribuirdo para que todos
os habitantes empreendam as ta-
refas arduas que se lhes depa-
rarem no futuro. Por definigio,
¢ste é o papel da administragio
pblica” (26).

H& paises em que a adminis-
tragio publica ¢, efetivamente,
um instrumento de exploragio
1as mios da classe dominante.
O poder econdémico, excessiva-
mente concentrado por falta de
equidade na distribui¢io da ri-
queza, domina os fenémenos po-
liticos. Nega-se o direito de
votar a numerosos grupos da
populacio; a dependéncia eco-
ndémica impde a lealdade politica ;
é freqiiente a compra do voto,
pratica-se o subdrno por diver-
s0s meios e as varias formas
de corrugio minam o govérno.
Nestas condigdes, qualquer es-
fér¢o para melhorar o poder
executivo terd de reconhecer o
dado basico do contréle econd-
mico. A reforma déste setor re-

Comit? Especial sObre Problemas de Administracdo Publica,
da publicacio oficial em inglés.
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sulta, em alguns casos, simples-
mente impossivel. Como estabe-
lecer, nestas circunstancias, um
sistema racional de planejamento,
orcamento ou administracio fi-
nanceira? As mudangas especi-
ficas, que se fizerem dentro das
limitagdes apontadas, podem ser-
vir para aumentar a injustiga.
Todavia, ¢ certo que, em mo-
mentos de transi¢io, o aumento
da eficiéncia governamental pode
converter-se em fator decisivo
para transformar o status quo.

Se tomamos como exemplo
outras situacBes sociais, sera
mais facil esclarecer a influ-
éncia das condigBes econdmicas
nas formas e processos da admi-
nistragio ptiblica.

O laissez-faire supbe que a
producio e distribuicdo de bens
serdo dirigidas pelo mercado
livre, pelas forcas da oferta e
da procura, pela concorréncia.
Por isso, a intervencio do go-
vérno deve reduzir-se ao minimo
indispensavel. Mas, como ja dis-
semos antes, mesmo os defen-
sores desta teoria j& admitem
hoje a necessidade de partici-
pacio governamental bastante
intensa para corrigir as imper-
feicOes da livre concorréncia —
as praticas monopolisticas, a
falta de eqiiidade na distribuigfio

da riqueza, a inércia da inicia-
tiva privada, a irracionalidade
dos participantes e outras. Exis-
tem situagbes de fato em que o
govérno pouca influéncia exerce
dentro da dindmica econdmica.
Em momentos de intensa ativi-
dade privada e govérno débil, as
formas de organizagio, os mé-
todos de trabalho e até as ati-
tudes dos administradores pu-
blicos estarao condicionados por
éste papel de passividade e im-
poténcia. Entio os processos
do planejamento coordenado niio
serdo considerados necessarios,
nao havera autoridade para arre-
cadar receitas suficientes, nio
havera justificaciio para maiores
gastos publicos, ndo haverd en-
tusiasmo pelo govérno, nem se
cultivard a sua eficiéncia.

Per contra, quando um go-
vérno se dedica a orientacio dos
fenémenos econdmicos, a admi-
nistracio publica deverd ser efi-
clente e enérgica e estar organi-
zada segundo os principios mais
consentaneos a tal propodsito.
Isso é certo tanto no caso da
economia dirigida dos paises
comunistas e de socialismo de-
mocratico, como nos de sistemas
de mercado livre, em que a par-
ticipacio governamental seia li-
mitada, porém positiva. Mesmo

23
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nesta ultima hipotese, as tare-
fas de regular e complementar
as operacdes privadas para cor-
rigir as imperfei¢Ges da concor-
réncia e tornar mais equitativa
a distribui¢io de bens sdo suma-
mente dificeis e exigem formas
especiais de organizagio e mé-
todos.

F — Administracio publica
e privada

Nas secdes anteriores déste
Caderno foi mister relacionar a
administragdo publica com ou-
tros aspectos do Estado e da
cultura, e destes aspectos cer-
tas teorias tém querido distin-
guir aquela com exagerado afa
separatista. Vimos que as dis-
tingbes referentes a politica, a
legislacdio, ao direito e a admi-
nistragiio judiciaria nfio slo sus-
cetiveis de formulagio em tér-
mos absolutos, ja que tddas
estas fases do govérno se entre-
lacam em processos de inter-
acdo. Reconhecendo, embora, a
utilidade das classificagbes, nio
podemos permitir que o entu-
siasmo analitico exagere as dife-
rencas e nos leve a ignorar as
semelhangcas ¢ relac@es.

No que concerne a significa-
¢io reciproca da administragio

trario: tradicionalmente tem
prevalecido o empenho de iden-
tifica-las. Por isso cabe aqui
um esclarecimento que contra-
balance as tendéncias de assimi-
lagao, levando-as a um equilibrio
justo, onde se reconhega também
a importincia das diferencas.

Nio ha davida de que os pro-
blemas de administragio ocor-
rem em todo agrupamento hu-
mano. Sempre que varias pes-
soas trabalham juntamente para
a realizacio de propdsitos co-
mumns, estardo presentes em sua
conduta questdes de planejamen-
to, organizacio, direciio, pessoal,
métodos, relagBes de trabalho e
outras da mesma classe. Assim
acontece na igreja, nas empré-
sas de producio econdmica, nos
sindicatos, nas associa¢des pro-
fissionais, no exército, na familia
e em qualquer outro tipo de ati-
vidade coletiva.

Na solucio désses problemas
surgem certos principios de aphi-
cagio geral. As normas bdsicas
de programacio, divisio de tra-
balho, relagBes de autoridade,
organizacio de fungles e res-
ponsahitidades, orcamontos, con-
tabilidade, pessoal e outros as-
pectos, sdo uteis em todos os
tipos de administragio. Entre-
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tanto, isto € certo unicamente sc
se observam os principios fun-
damentais apenas como normas
flexiveis, adaptando-os as pe-
culiaridades de cada emprésa.
As diferentes caracteristicas de-
terminam, em grande parte, as
formas particulares de adminis-
tragao.

E ébvio que a divisdo de tra-
ballio, as relagdes de autoridade
e os demais aspectos adminis-
trativos de uma familia sio ma-
nifestagOes especiais da ‘“razdo
de ser” desta institui¢io social.
No seio da familia a divisdo do
trabatho e as linhas de autori-
dade nio se pautamn, por exem-
plo, pelos critérios de eficiéncia
para a obtengdo de lucro, os quais
regem as emprésas comerciais.
Assim também, a administragio
militar, em contraste com a do
govérno civil, tem de ser mais
autoritiria.  Transferir desta
para aquela os mesmos valores
e métodos democraticos condu-
ziria ao desastre.

Poderiamos assinalar mualti-
plas variagBes nos numerosos
negbcios administrativos das di-
versas instituigBes, porém nio é
necessirio provar o dbvio. No
que se refere as emprésas de

produgdo econdmica, seja dito,
entretanto, que a tendéncia do-
minante é no sentido de ndo se
reconhecerem as diferencgas entre
a administracio piiblica e a admi-
nistragdo privada. Por isso a
questio torna-se mais interes-
sante neste ponto.

Nas comparag¢des entre a ad-
ministragio publica e a comer-
cial, geralmente se tomam certas
atividades especificas de uma e
outra por pontos de referéncia,
omitindo-se as caracteristicas es-
senciais de cada uma.

Afirma-se, por exemplo, que
ndo ocorre mudanga alguma sig-
nificativa, quando o govérno
toma em suas miAos a posse e
administra¢io de uma emprésa
comercial -— umn sistema de
ferrovias, por exemplo. Diz-se,
também, que certas téenicas,
como a estatistica, sfo iguais
dentro ¢ fora do govérno. Che-
ga-se, por estas e outras compa-
ragdes de fases especificas, a
conclusio de ue sio mais in-
portantes as analogias do que as
diferengas entre as organizagdes
pablicas e privadas (27).

Vejamos, porém, quais sdo as
caracteristicas fundamentais que

‘ (27) Veja-se, como exemplo, SIMON, op. cil., pags. 8-12,
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dio perspectiva as comparagdes
mais particularizadas,

Fm primeiro lugar, o govérno
existe para servir aos interésses
gerais da sociedade, ao passo que
uma empresa comercial serve aos
imterésses de um individuo ou
de um grupo.

Em segundo lugar, entre todas
as institui¢des o govérno é aquela
que detém a autoridade politica
suprema.

Em terceiro, a autoridade do
govérno € sancionada pelo mo-
nopolio da violéncia,

Em quarto, a responsabilidade
do govérno deve corresponder a
natureza ¢ a dimensio de sou
poder.

Nio se pode ignorar que estas
caracteristicas fundamentais apa-
recent Muilo Menos puras na rea-
lidade do que em sua descrigio
tedrica. Ha governos que nio
afetam de maneira significativa
a vida da sociedade, gue estio
subordinados ao poder de gru-
pos particulares, que nio podem
executar cabalmente seus man-
datos, ou que, em vez de servir
aos interésses gerais do povo,
sao instrumentos para explora-
lo. Note-se, porém, que estamos
tratando aqui das caracteristicas
essenciais do govérno, indepen-

dentemente de suas mnperfeigoes
préticas.

No presente contexto o que
importa ¢ advertir como essa
caracterizagio do govérno impde
peculiaridades a sua administra-
¢do. E-nos facil enumerar algu-
mas conseqiiéncias:

1) A tarefa governamental ¢
enorue, complexa, dificil. A en-
vergadura das operagdes, a mul-
tiplicidade dos propositos e a
complexidade dos programas de-
mandam formas especiais de a-
ministragio.

2) Em face da universali-
dade e soberania do govérno,
pressupde-se que a éste caiba
resolver os conflitos de inte-
résses  particulares, a fim de
alcangar o méaximo possivel de
hem-estar geral. Para o desem-
penho desta fungio, ha requisi-
tos de imparcialidade e eqiiidade,
que condicionam o comporta-
mento administrativo distinguin-
do-o do das emprésas particula-
res. Sdo evidentes as manifes-
tagdes déste trago caracteristico.

3) O govérno é responsavel
perante o povo. Suas agles es-
tdo constantemente expostas a
publicidade e a critica. As opi-
nides dessa autoridade — o povo
— sio muito diversas e varia-
veis. Qualquer assunto pode
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converter-se em ingrediente ex-
plosivo para a opinido publica.
Nio padece davida que a admi-
nistracio governamental tem de
se adaptar a tais exigéncias com
maior apégo que a particular.
Num sistema democratico, o ca-
rater representativo de govérno
acentua esta peculiaridade.

4) Os governantes, desde os
mais altos na hierarquia até os
de nivel inferior, representam
um poder imenso de coagdo, em
face do qual se requerem pro-
tecbes especiais. As acbes das
autoridades ptiblicas devem ser
controladas pela supervisdo de
seus colegas, do povo e, sobre-
tudo, pelo seu proprio senso de
responsabilidade.  Isto pressupde
métodos, atitudes e formas de
organizagiio especiais, que limi-
tem a autoridade e evitem
abusos.

5) A eficiéncia de uma enti-
dade governamental nfio deve
medir-se pelo aumento de suas
receitas ou pela reducio de seus
gastos, senio pela qualidade e
intensidade com que realize os
propoésitos ptiblicos. Julgar-se o
govérno em térmo de lucros e
perdas, como se fdésse uma
emprésa comercial — com o em-
penho de que gaste pouco, nio
incorra em dividas e mantenha

seus orcamentos equilibrados —,
eis um equivoco muito comum.
A menos quc o govérno seja um
negécio dos governantes, sua
cficidéncia deve ser julgada sem-
pre 4 luz de sua contribui¢io
para a satisfaciio das necessida-
des e dos ideais do povo.

Relativamente aos  servigos
tradicionais, como aos de edu-
cagfo, sande e seguranca, ésse
ponto nfo ¢ tio discutivel quanto
o que se refere ds novas funcdes
governamentais de orientar os
processos econdmicos. Quando
o govérno administra organiza-
¢Oes de tipo comercial, a conta-
hilidade de lucros ¢ perdas ¢
til para determinar a eficiéncia
interna de tais emprésas. Mas
isto ¢ apenas um aspecto, pois
o que importa em ultima ins-
tincia é o beneficio social.

A importancia pritica de tal
principio confirma-se continua-
mente nos paises em que haja
programas de desenvolvimento
econdmico intenso. Em face das
operacdes das emprésas gover-
namentais de producio econo-
mica, a opinido puahlica protesta
quando a contabilidade interna
nio revela lucros. Os adminis-
tradores, por sua vez, insistem
na mesma tecla, nio ) para sa-
tisfazer as exigéneias do piiblico,
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senfo também o seu préprio or-
gulho profissional. Conseqiién-
cia: os politicos acabam por ver
com certo temor qualquer pro-
jeto déstes. Desvirtua-se, des-
ta sorte, o proposito principal
da participagio governamental
10S Processos econodomicos, que
¢ o de estimular a eficiéncia do
sistema econdmico, considerado
globalmente, para melhorar as
condigdes de vida do povo.
Déste ponto de vista, a efici-
éncia interna de cada unidade
produtiva assume carater secun-
dario. A atividade governamen-
tal déste tipo surge precisamente
para preencher os claros que no
sistema econdomico deixam as
emprésas orientadas pelo prin-
cipio da eficiéncia interna. Isso
justifica que, na iniciativa gover-
namental, haja maior disposicio

(28)

para correr o risco de abrir no-
vos caminhos de producdo; que,
em certos casos, se aumentam os
gastos para prestar servicos ne-
cessarios a sociedade; ou que se
reduzam os pregos em beneficio
de outros propositos similares de
conveniéncia geral (28).

Sem entrar em pormenores que
aqui nio cabem, vemos a neces-
sidade de formas administrativas
especiais. Todo o problema —
autonomia versus controle poli-
tico —, nas corporagdes publicas
(também chamadas ‘“entidades
autdénomas” ou “autirquicas’)
prende-se ao fato basico de que
o govérno € diferente. Sio int-
meras as complicacdes que difi-
cultam nessas entidades o esforgo
por harmonizar o principio da
eficiéncia interna com o da uti-
lidade social.

Podemos dar aqui alguns exemplos concretos: prejuizos no

periodo inicial de funcionamento de novas industrias administradas
pelo govérno; reducio dos lucros percebidos por determinado mono-
pélio de transporte, com o fim de baixar os precos; idem, para esta-
belecimentos comerciais destinados & venda de alimentos; utilizagio
de um monopdlio de energia elétrica para expansido dos respectivos
servicos, mediante a reduc¢fio correspondente de lucros, ete. “Puerto
Rico, A Study in Democratic Development, The Annals of the Ame-
rican Academy of Political and Social Science (janeiro, 1953), espe-
cialmente o artigo de TEoDORO Moscoso, “Industrial Development in
Puerto Rice”, piags. 60-09.



II — A SISTEMATIZACAO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

A — Antecedentes

No que concerne aos proces-
sos administrativos do govérno,
a sistematizacio da teoria e da
pratica nio ¢ um desenvolvi-
mento recente, como supdem al-
guns. Desde priscas eras da his-
toria da humanidade, reconhe-
ceu-se a importancia de ordenar
racionalmente as atividades go-
vernamentais désse tipo.

Max WEBER, o grande socid-
logo alemdo, demonstra que na
antiguidade houve exemplos de
um “burocratismo até certo pon-
to claramente desenvolvido... o
Egito na época do Império No-
vo... e o Principado romano. ..
especialmente a monarquia dio-
cleciana e o Estado bizantino ha-
seado nela” (29). Classifica ésses
exemplos no mesmo grupo em

(29)

que inclui a Igreja Catolica
Romana, o Estado europeu mo-
derno e as emprésas capitalistas
(30). Define “o carater essen-
cial de uma autoridade burocra-
tica ou magistratura” — que “se
tem1 desenvolvido completamen-
te... s6 com a apari¢io do Es-
tado Moderno... e as formas
avancadas do capitalismo” — na
forma seguinte:

“a) rege o principio das atri-
buigbes oficiais fixas, ordena-
das... Existe uma firme distri-
bui¢do das atividades metddicas
— consideradas como deveres
oficiais — necessarias para cum-
prir os fins da organizacio bu-
rocratica ; U) os poderes de man-
do necessarios para o cumpri-
mento déstes deveres se encon-
tram igualmente determinados de
modo fixo, estando bem delimi-

MAX WEBER, Economia y Soctedad (México): Fundo de Cul-

tura EconOmica, 1944), IV, pag. 93.

(30)  Ibid.
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tados por normas os meios coati-
vos que lhes sdo atribuidos. ..;
¢) para o cumprimento regular
e continuo dos poderes assim
distribuidos e para o exercicio
dos direitos correspondentes, to-
mam-se as medidas necessarias
com o objetivo de nomear pes-
soas com aptiddes bem determi-
nadas” (31).

ALBERT LEPAWSKY, professor
conteniporaneo de administragio
publica, apresenta em seu livro
Adwministration excelentes pro-
vas para destruir a tese de que
o surgimento desta disciplina
ocorren no século XIX. Seus ar-
gumentos nada mais sio do que
declaraces de funcionarios egip-
cios, de Confticio, de Péricles, de
Séerates, de Cicero e de outras
grandes personalidades histori-
cas, acompanhadas por comenta-
rios de investigadores eminen-
tes (32).

Segundo  ohserva o citado
WERER, a racionalizacdo da ad-
ministra¢io ptblica desenvolve-
se plenamente depois do advento
do Estado Moderno e da eco-
nomia capitalista. Nessa ordem
de idéias o trabalho dos camera-

listas no século XVI, XVII e
XVIII ¢é muito significativo.
Bste grupo de professores e ad-
ministradores constitui a primei-
ra escola no desenvolvimento
moderno da administragio pu-
blica. Seus principais represen-
tantes foram GEORG ZINCKE e
JorANN voN JUSTL

O movimento teve como fundo
historico o apogeu da adminis-
trac@o publica da Priissia, no sé-
culo XVIII. La e entio, em
um regime de militarismo e cen-
tralizacdo, floresceu também a
eficiéncia administrativa, caracte-
rizando-se pelo melhoramento
considerdvel da capacidade e ho-
nestidade dos funcionarios piibli-
cos ; a sistematizac¢io das fungBes
e as demais condic¢les de traba-
lho; a regulamentacio dos mé-
todos para selecionar os funcio-
narios, incluindo requisitos de
educacio especializada e exames;
e a profissionalizacio do servico
ptblico, que se manifestou por
meio do estabelecimento de cur-
sos universitarios sobre camera-
lismo, é dizer, administracio e
economia com base na educacio
geral (33).

(81) Ibid.. pig. 85.
(32) LFPAWSKY, op. cit.,, capitulo IV.
(33)

HrerMAN FINER, Theory and Practice of Modern Govern-

ment (Nova York: Holt, 1949), pags. 724-734.
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Carr J. FrIEDRICH, em scu
magnifico livro Teorie ¢ Reali-
dade da Organizacdo Constifu-
cional Democrdtica, refuta a no-
¢io freqiientemente aceita de que
a administragdo piblica moderna
se haja originado no continente
europeu. Baseando-se em T. F.
Tour (34) e outros autores,
sustenta insistentemente que a
Inglaterra comegou a metodizar
0s processos executivos muito
antes da Priussia, Assinala que
nos séculos XII, XIIT e XIV, os
ingléses desenvolveram institui-
¢des centrais de supervisio e
controle, tais como: o conselho
real, o erdrio, a chancelaria e ou-
tras; um sistema de arquivos e
‘registros ; a diferenciacio de fun-
¢Ges; a regulamentacio dos re-
quisitos para ingresso nos car-
gos publicos; e certo grau de
profissionalizacio (35).

As limitacdes de espago, im-
postas pelo proposito pedagdgico
déste Caderno, nio permitem que

(34)

tentemos tracar aqui a trajetoria
histérica da administragio pa-
blica. Pareceu-nos, porém, ne-
cessario apresentar éstes antece-
dentes de sistematiza¢io teorica
e pratica para demonstrar o equi-
voco daqueles que situam esta
disciplina exclusivamente nos sé-
culos XIX e XX,

Além da inexatiddo historica,
o érro prejudica muito as possi-
bilidades de progresso neste cam-
po, porque nos conduz a renun-
ciar a um caudal valioso de in-
terpretaces que se vém enrique-
cendo através dos séculos. Ji
advertimos que a profissio da
administragio publica perde mui-
to quando nfo se beneficia dos
ensinamentos legados pela tra-
di¢o da ciéncia politica e da ju-
risprudéncia. Agora vemos que
a mesma adverténcia serve para
indicar, nos processos executivos
de épocas passadas, anteceden-
tes e analogias de grande utili-
dade.

TrHOMAS F. Tour, Chaplers in Administrative History of

Medieval England (6 vols., Manchester: Manchester University Press,

1920-1933).
(35)

CARL J. FRIEDRICH, Teoria. y Realidad de la Organizacion

Constitucional Democrdtica (México): Fundo de Cultura Econdmica,
1946) ; traducio espanhola de Constitutional Government and Demo-
cracy (Boston: Little Brown & Co., 1941), pags. 44-47. HA uma edigéo
ing'ésa revista, com o mesmo titulo, publicada em 1950 pela Tditdra

Ginn. & Co.
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A ésse respeito, é absurda a
pretensiio de buscar em situagGes
culturais distintas, de etapas an-
teriores, as caracteristicas de um
fenomeno que por defini¢io fa-
zemos exclusivamente contempo-
raneo. As peculiaridades cultu-
rais da polis grega, do império
romano, do feudalismo medieval,
ou de qualquer outra situagio
histérica, sfio significativas para
0s nossos problemas se, em vez
de nos impormos categorias
atuais, analisamos essas expe-
riéncias passadas com objetivi-
dade, para aproveitar tanto a im-
portancia das diferencas como
das semelhangas.

Reconhega-se, por exemplo,
que naquelas formas de cultura
nido existia, como existe hoje, a
diferenciagio das funcdes gover-
namentais em legislativas, exe-
cutivas e judiciais. Reconheca-
se, também, que a administracio
judicial, sistematizada desde a
antiguidade, apresenta analogias
muito instrutivas para a admi-
nistragio contemporinea de tipo
executivo. Atente-se ainda no
fato de que a ordenagio dos pro-
cessos politicos tem sido sempre
de significacdo fundamental para
a administragio pblica, pelo
que a historia nos pode ensi-

nar muito sdbre os problemas
administrativos de hoje.

B — O fundo historico dos
séculos XIX e XX

Devemos reconhecer a signi-
ficacdo das épocas anteriores
para assim estabelecer uma pers-
pectiva histérica melhor. E’ in-
discutivel, porém, que a partir
do ltimo térgo do século XIX,
a sistematizagio da administra-
¢do publica entrou em fase de
desenvolvimento sem preceden-
tes. Poder-se-ia dizer que é prin-
cipalmente um produto do sé-
culo XX,

As transformacdes radicais da
cultura ocidental no século XIX
sAo as causas primdrias do auge
alcancado pela sistematizacio da
administra¢io publica. Para o
nosso propodsito de sintese, po-
derfamos grupar essas mudangas
fundamentais em quatro catego-
rias: o apogeu da ciéncia, a re-
volugiio industrial, a revolugio
democratica e a revolugio socia-
lista.

O éxito das cidncias naturais,
tanto nos aspectos analiticos,
como nas aplica¢des tecnoldgicas,
granjeia para o método cienti-
fico, nesse momento, um presti-
gio que domina a ideologia da
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época, penetrando todos os cam-
pos do conhecimento e da préa-
tica. Nos estudos sociais, a ati-
tude cientificista triunfa sohre a
escola do direito natural, que pre-
valecia no séeulo XVIII, e im-
pde o método positivo de ob-
servacio, indugdio e experi-
mentacgiio. A formulagio a priori
de normas ideais para reger a
conduta humana em sociedade ¢
deslocada, gradualmente, pela
nova tendincia, que busca a exa-
tiddo do conhecimento dos fatos
e déles deriva generalizagdes des-
critivas.

A mutagdo metodologica ocor-
re na ciéncia politica e no direi-
to, assim como nas demais cién-
cias sociais. Diante do avango
do cientificismo, a decadéncia do
Jusnaturalisnio culmina com a
Escola Utilitarista, na primeira
metade do século XIX. Ben-
THAM e 0os Mr1LL reformaram a
teoria politica e Joun AUSTIN,
a teoria do direito. Fundamen-
talmente, é a mesma corrente de
pensamento que produz a eco-
nomia clissica e o positivismo
sociologico. Em todos os setores
prevalece a atitude cientifica, o
empenho de analisar a realidade
tal como é, para descobrir rela-
¢Bes de causa e efeito, para predi-
zer os acontecimentos e, em al-

guns casos, até para converter
as interpretacdes descritivas em
formulas de validade normativa.

A sistematizagio da adminis-
tragio ptblica no século XX estd
impregnada pela influéncia avas-
saladora das ciéncias naturais.
AMais adiante veremos as comnse-
qliéncias metodologicas  déste
fato.

A revolugio industrial, indis-
soltivelmente ligada ao apogeu
das ciénctas naturais, tem signi-
ficagiio especial para o nosso te-
ma. O progresso tecnoldgico e
as novas formas de organizar o
trabalho para a producio em
massa geram a formidavel caudal
de técnicas administrativas que
caracteriza o capitalismo. Nunca
antes se haviam deparado pro-
blemas tio complexos a4 organi-
zacio do esforgo comum dos ho-
mens.

Ao desatar-se, a enorme for¢a
criadora do capitalismo chega a
penetrar nas atividades do govér-
no. Dai encontrar-se a adminis-
tra¢io publica tdo dominada por
analogias com a administragio
particular. Além dessa influéncia
direta, ressalta o fato de que a
revolugdo industrial e o desen-
volvimento do capitalismo, com
seus mualtiplos efeitos sobre as
relagfes sociais, geram. para o
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govérno contemporaneo proble-
mas de magnitude e complexi-
dade insélitas.

A revolugio democratica é ou-
tro grande acontecimento dos 1l-
timos dois séculos, a qual orienta
a trajetéria atual da administra-
¢io publica.

Apesar de ser a democracia
moderna uma evolugdo do li-
beralismo dos séculos XVII e
XVIII, e de que suas raizes se
estendem até 4 antiguidade, a
elaboragio das praticas demo-
craticas e a extensio de sua in-
fluéncia pertencem aos séculos
XIX e XX. E’ certo que as re-
volugBes da Franca e FEstados
Unidos marcam, no final do sé-
culo XVIII, a culminagio da
corrente liberal, empenhada em
assegurar a liberdade dos sudi-
tos mediante a fixagio de limi-
ves para a autoridade do govérno,
Neste sentido, ésses dois gran-
des acontecimentos histéricos se
cristalizam nos séculos XVIT e
XVIII. Mas, ao mesmo tempo
iniciam nova etapa na evolugio
da filosofia social, orientada pela
aspiracdo de estabelecer o con-
trole do pove sdbre o govérno.
¥ no que respeita ao desenvol-
vimento pratico déste ideal de-
mocratico, a tarefa foi levada a
efeito durante o séeulo XIX, es-

tendendo sua influéncia por todo
o mundo.

Ainda que alguns pretendam
desvincular a administragio pa-
hlica da politica — segundo vi-
mos no capitulo anterior — néo
s¢ pode negar que, tanto na pra-
tica como na teoria, as premis-
sas liberal-democréticas condicio-
nam a administragio ptblica nos
paises onde prevalece tal sistema
de organizagio politico-social.

A revolugiio socialista do sé-
culo XIX ¢, em certos sentidos,
wmna projecio das tradigSes libe-
ral-democraticas. Seus postula-
dos de maior equidade na fun-
¢fo do patriménio coletivo estdo
essencialmente baseados no res-
peito 4 dignidade do ser humano,
considerado como individuo, e na
democratizagio do contrdle po-
litico. A melhor prova desta re-
lagio encontra-se na marcha dos
covernos democraticos rumo a
novas formas de orientar os pro-
cessos econdmicos e sociais, a
fim de oferecer as respectivas co-
munidades condiges mais justas
de vida.

As possibilidades de incompa-
tibilidade entre esta tendéncia
socialista e os ideais de liberalis-
mo e democracia constituem para
tals paises a interrogaciio mais
angustiosa do momento; e o so-
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cialisino marxista, como alterna-
tiva desafiante de organizagio
social, mantém o dramatismo da
grande questio. Nio cabe aqui
analisar o dilema de nosso tem-
pu, senfio advertir que os pro-
hblemas da administragdo pablica
estio hoje envoltos, inevitavel-
mente, neste conflito da época.

Ao lado dos outros tragos fun-
damentais dos altimos dois sé-
culos, comentados nesta segiio, a
adverténcia pode servir-nos, ape-
sar ¢ sua brevidade, para re-
cordar o fundo histérico em que
se desenvolvem atualmente os
problemas da administracio pi-
blica. A perspectiva histdrica é
especialimente necessaria para
identificar as premissas politicas
das teorias e praticas administra-
tivas, que serdo ohjeto de nosso
estudo. As idéias e experiéncias
de outros paises devem julgar-se
4 luz das tradi¢Ses a que perten-
cem. Em qualquer tentativa de
transferir normas e técnicas a
novos ambientes, serd indispen-
savel éste cuidado.

Em resumo, estas forgas dire-
toras do pensamento e da acdo
que caracterizam os séculos XIX
e XX — o apogeu da ciéncia, o

(86)

¢

capitalismo industrializado, a re-
volugao democratica e a revolu-
cdo socialista — sio as chaves
que o observador ha de utilizar
para compreender o curso atual
das interpretagles sohre a admi-
nistracio publica.

C — As tendéncias atuais

Como disciplina sistematica, a
administracio ptiblica € muito
jovem e ainda nio tem em sua
tradicio escolas bem definidas,
com caracteriticas constantes.
Seu estado presente ¢ de fluidesz.
Individualmente, os protagonis-
tas trocam com freqiiéncia suas
posicdes e as vlzes suas teorias
incluem contradicdes metodold-
gicas. A mesma incerteza mani-
festa-se na atividade coletiva dos
grupos e das instituicdes.

Tais condigBes derivam, em
weral, da  complexidade dos
problemas e juventude da maté-
ria. E’ preferivel a disposicio
para reexaminar constantemente
as hipdteses. A {sse respeito, o
livro de TLrovarn D. Wwrte,
Introduction to the Studv of
Public  AAdministration  (30),
constitti um  modélo  classico.

Publicado por Macmillan Co., Nova York.
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suas trés edigoes, de 1920, 1939
¢ 1950, ahsorveram o progresso
gradualmente ocorrido 1o campo
profissional. Aquilo que no curso
dessa obra ¢ ecleticismo admira-
vel e auséncia de apaixonamen-
to, em muitos casos serviu tam-
hém para propiciar colaboragdes
frutiferas e evolucio progres-
sista.

IY certo que em algumas oca-
sies a vacilagdo metodolégica
deriva da pressa, descuido e
superficialidade. 12’ certo tam-
hém que ja ¢ hora de pedir que
se proceda com rigor maior. Por
outro lado, a existéncia de divi-
sdo prematura em escolas rigi-
damente definidas, como acon-
tece em outras disciplinas, cons-
titui uma vantagem. Seria fatal
a propensio a fixar as lealdades
metodologicas antes do tempo,
convertendo-as em pressupostos
inquestiondveis, que impegam a
colaboragio entre os distintos
grupos e dificultem o progresso
da matéria.

Em atenc¢fio a estas advertén-
clas preliminares, nio tentare-
iros desta feita uma classifica¢io
de escolas: limitar-nos-emos a
identificar as tendéncias e os

(87) Supra, pags. 23-34.

privcipais critérios, coni o Gnico
propésito de ir adquirindo cons-
ciéneia metodolégica para a and-
lise dos processos administrati-
vos em outros cadernos  desta
série.

1. O critério juridico

Um dos primeiros passos 1o
estudo dos processos administra-
tivos do govérno foi a andlise de
seus aspectos juridicos. A aten-
cio dos juristas reconheceu ime-
diatamente a importancia do ra-
mo exectitivo do govérno e preo-
cupott-se com estudar suas bhases
legais. Foi atraida pelos proces-
o5 Judiciais ¢ quase-judiciais da
administra¢io ptblica. Na situa-
can contemporanea, datam dos
fins do séeulo XIX os acirra-
dos dehates sobre a justica admi-
nistraliva e o papel da adminis-
tracio nos processos judiciais,

Ja explicamos no capitulo an-
terior os pontos principais das
relacfes entre o direito e a admi-
nistracio publica (37). Foi ne-
cessario destacar nessa explica-
¢io a utilidade do critério juri-
dico e advertir contra seus peri-
gos, no que se refere ao estudo
dos  processos  administrativos.
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Agura cumpre apenas restir o
que sc tem dito e tanto quanto
seja necessirio para a identifi-
cagdo desta posicio metodold-
gica,

De acordo com a tendéncia do-
winante na profisso legal, a apli-
cacdo do critério juridico a ad-
ministragio pablica limita a aten-
¢d0 quase sempre aos preceitos
legais que regem a conduta dos
funciondrios e aos requisitos for-
mais dos métodos quase-legisla-
tivos e quase-judiciais. Pelas
razdes ja mencionadas, esta
¢ uma visdo parcial, que exclui
os ingredientes essenciais da ad-
ministragio — a ordenagdo co-
operativa de pessoas mediante o
planejamento, organizago, edu-
cacio e direcio de sua conduta
para o cumprimento dos propé-
sitos phblicos (38). Se bem que
os atos administrativos do go-
vérno sejam baseados em normas
juridicas, a administragio pi-
blica consiste principalmente em
faculdade discricional.

O critério juridico é mais 1til
para a administragio pablica

(38)
(39)

Supra, pags. 156 e 25.

quando se interessa ndo so pelas
regras legais, como também pelos
processos de criagiio e aplicagido
do direito. Entdo julga o direito
positivo em térmos de suas fina-
lidades e analisa os processos de
legislagio e administragio. Esta
concep¢do leva, inevitavelmente,
a considerar os aspectos histori-
cos, sociolégicos, filosoficos e ad-
ministrativos de ordem juridica,
incluindo o ramo executivo do
govérno. E, conforme aparece
nas escolas sociolégicas e socio-
filosoficas da jurisprudéncia, en-
cerra ensinamentos muito impor-
tantes para a administracfio pu-
Dlica.

A compreensio das técnicas e
dos ideais vigentes na adminis-
tracio judicial pode revelar ana-
logias muito interessantes. Neste
sentido, o critério juridico ja rea-
lizou notavel servigo de aprecia-
¢do, critica e melhoramento dos
métodos quase-judiciais do po-
der executivo, demonstrando as
vantagens e falhas da justica
admianistrativa em comparagio
com a justica judicial (39).

JAMES M. LANDIS, El Poder Administrativo (Buenos Aires:

Depalma, 1951); traducfio espanhola de The Administrative Process
(New Haven: Yale, 1941); KENNETH C. DaAvig, Administrative Law
(8t. Paul: West Publishing Co., 1951), pags. 13-17; ROSCOE POUND,
Administrative Law (Pittsburgh: University of Pittsburgh Press,
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A antiga tradigio da teoria do
direito, que remonta as concep-
coes do direito natural dos filoso-
jos gregos e a sistematizagio
pratica dos  Jjuristas romanos,
oferece a administragio puablica
métodos ¢ interpretagdes de in-
calculavel valor. O rigor ldgico
de seus conceitos, o significado
dos ideais e as técnicas para a
administragio de justiga, as no-
¢Oes de eqiiidade e imparciali-
dade e outras contribuicBes de
igual categoria constituem um
legado precioso.

Diga-se, porém, que o lega-
lismo estreito, que somente aten-
ta nas disposicbes das leis e dos
regulamentos, nas relagdes legais
de autoridade legal e nos tecni-
cismos processuais, ¢ prejudicial
4 teoria e & pratica da adminis-
tragiio publica. Conforme ja vi-
mos, encerra a capacidade cria-
dora dos administradores em
moldes rigidos e aniquila as me-
lhores potencialidades do servigo
pablico. FKstimula a concencio
autoritdria e mecanica da admi-

nistragiio. Produz a mentalidade
legalista, que se enreda nas mi-
nuciosidades da analise logica e
1os truques dos tecnicismos pro-
cessuais e nio pode chegar &
realizagio dos propdsitos pabli-
cos. Por nfio compreender a di-
namica dos processos sociais,
que informam a criagio e aplica-
¢ao do direito, incorre em fias-
cos legislativos.

2. Administracao cientifica

O movimento de administracio
cientifica  (scientific  manage-
ment) é, claramente, um produto
da revolugio industrial. Surge
como resposta aos problemas de
administragio em emprésas in-
dustriais e logo aspira a que seus
principios orientem a adminis-
trac3o publica e até a organiza-
cdo social.

T dificil identificar as origens
desta escola, pois os historiado-
res encontraram antecedentes de
seu método na Idade Média e até
na antiguidade (40).

1942) ; WALTER GELLHORN, Federal Administrative Proceedings (Balti-
more: John Hopkins, 1941), pags. 41-74.

(40)

LEPAWSKY, op. cit., pags. 103-105, que cita CHARLES A.

BEARD, “The Elements of Scientific Administration” em Public Policy
and General Welfare (Nova York: Rinehart, 1941), pags. 152-55; e
OLIVER SHELDON, “The Development of Scientific Management in
England”, in Harvard Business Review, II1 (janeiro, 1925), pag. 129.
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Na época do capitalismo e da
industrializagio, porém, geral-
mente se considera o inglés
CHARLES BABBAGE como um dos
principais precursores, gragas a
seu livro The Economy of Ma-
nufacturers publicado em 1832,
O trabalho do industrial norte-
americano HENrRy TOWNE, na
tltima parte do século XIX, re-
presenta uma contribuigio im-
portante, segundo pode apreciar-
se em sua famosa comunicagio
de 1886 4 Sociedade Americana
de Engenheiros Mecanicos (41).
Mas foram os ensinamentos de
Freverick W, TAYLOR que con-
solidarani o movimento de admi-
nistragéio cientifica de que éle ¢,
por isso, considerado [undador.

No imnicio, TAvLOR interessou-
se principalmente pelos estudos
da eficiéncia em térmos de mo-
vimento e tempo. aplicados ao
trabalho de individuos e organi-
zagOes industriais. Bsses estu-
dos consistiant em medir com
precisio o movimento de operi-
rios e materiais com relacio ao

(11

~

tions nf the Apvicrican Soeciety of Mechayicul Engincers,

taupo, a fim de propor métodos
mais eficientes e econdmicos. Era
a aplicagio do método cientifico
aos aspectos fisicos do trabalho
a fim de conseguir maior produ-
tividade. Mas Tavror e seus
discipulos vistumbraram logo as
rossibilidades  de aplicar suas
téenicas num ambito maior,

Tavror insistiu entdo em que
0 aspecto miecénico nio era a es-
séncia de suas teorias. Advertiu
que os estudos de tempo e mo-
viilento, a supervisio funcional,
a contabilidade de custo, os sa-
larios diferenciais ¢ outros ele-
nentos  similares eram apenas
detallies de sua filosofia funda-
montal, da revolucGo intelectual,
dn pova atitde. A chave de seu
sistema é a aplicacio do método
centifico a todos os problemas
¢ niveis da administracdo, in-
cluindo 2 educacio dos trabalha-
dores e a cooperaciio déstes com
ns patrdes, ¢ projetando seus
efeitos benéficos a todas as fases
Cas relaciies socials (42).

HENrY TowNE, “The Engineer as an Economist™, Transac-

i&s6, VII,

4238-429, citado em LEPAWSKY, op. cit., pag. 115.

(42) F. W. Tavior, The

nhol: Principios de Adminis

Principles of Scieniific Management
(Nova York: Harper, 1911), pags.

128-130; traduzido para o espa-

weton Cientifica (Buenos Atves: Edito-

rial Argentina de Finanzas y Administracién, 1944).



58 CADERNOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA

Qs discipulos de TAYLOR -
Henry L. Gantt, Frank .
GruereTH, HarRrINGTON EMER-
son, Morris I.. Cooxe, Louis
D. Braxprrs e outros — am-
pliaram o ambito de sua teoria,
elaborando-lhe os postulados.
Branpris destacou-se na cam-
panha para demonstrar a neces-
sidade de maior eficiéncia, nio
apenas no trabalho dos opera-
rios, mas também nos niveis mais
destacados da administragio.
Qutros proclamaram a adminis-
lragdo cientifica como a filosofia
de uma nova ordem social (43).

O interessante para o 1nosso
plano de estudo € assinalar a in-
[Tuéncia da aedministracio cien-
tifica na administracio pablica
de nossos dias. Essa influéncia
tem sido inteusa ndo sO nos IEs-
tados Unidos, como em todo o
mundo -— incluindo a América
Latina e a propria Rissia! (44).
Apbia-se na grande eficiéncia

(43) H. L.

produtiva da indastria norte-
americana. Toda a teoria da ad-
ministracdo ptiblica apresenta os
cleitos déste parentesco.

Em seu livro The Administra-
tive State, Dwicat WALDO es-
tuda as idéias fundamentais que
comandaram o movimento de
administragio pablica nos Esta-
dos Unidos e demonstra que,
nessa ideologia, a escola de ad-
mindstracdo cientifica tem exer-
cido grande influéneia. A mesma
relacdo, em outros paises, pode
ser facilmente comprovada, quan-
do se escrutina a literatura sébre
¢ste assunto.

O movimento de geréncia ci-
entifica, que parte da administra-
¢do industrial, trouxe contribui-
¢Oes muito valiosas para a ad-
ministracio  publica, principal-
mente pela insisténcia no méto-
do cientifico, pela atencio aos
problemas concretos da pratica
quotidiana, e por haver elahora-

GANTT, Work, Wages and Profits (Nova York:

MeGraw-Hill, 1913) ; H. EMERSON, Efficiency as a Basis for Operation
and Wages (Nova York: John R. Dunlap, 1909); M. L. CoOOKE,
Academic and Industrial Efficiency (Nova York: The Carnegie
Foundation for the Advancement of Teaching, 1910); Louis D. BRAN-
DEIS, Business — a Profession (Boston: Small Maynard & Co., 1914),
citados em LEPAWSKY, op. cit., pags. 122.128. Ver também WALDO,
op. cit., pags. 47-61.

{44) WaALDO, op, cit., pags.

3-61; LEPAWSKY, op. cit., paginag
126-133. 190-173.
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do téenicas especificas de admi-
nistracdo, apliciveis com provei-
to nas entidades publicas. Isto
¢ evidente em organiza¢io e mé-
todos, pessoal, planejamento, ad-
ministragio financeira, relacdes
humanas, em todos os setores es-
pecializados.

Diga-se, porém, que quando se
exagera a similitude entre a ad-
ministragio particular e a puabli-
ca, ignorando-se as peculiarida-
des do govérno, especialmente a
sua significagdo global e propé-
sitos, os efeitos do taylorismo sdo
prejudiciais. i assinalamos an-
tes cstas diferengas (45). O mé-
todo positivo cientifico da admi-
nistraciio particular nio pode dar
ao govérno solucoes adequadas
para os problemas de selecionar
objetivos de utilidade social,
adaptar a éstes os meios admi-
nistrativos, estabelecer os contro-
les e as responsabilidades pro-
prias e fixar limites 3 autoridade
ptblica.

3. Cientificismo e especializa-
¢ao na administracio publica
No que diz respeito a aplica-

¢ao <o método cicntifico-natu-

ral, T, em muitos ¢asos, cono

(45) Supra, pags. 42-46.

vimos, analogias e coincidéncias
entre a administracio phblica e
a administragfio industrial. Mas
em outras ocasides, dentro do
campo da administragdo governa-
mental ou nalgum setor parti-
cular dela, éste cientificismo ca-
rece de pontos de contato com
a administragio privada. Carac-
teriza-se entdo pelo empenho de
definir a provincia da adminis-
tracio publica e criar uma espe-
cializagio com unidade e inde-
pendéncia. Uma vez isolado, es-
tuda-se éste setor da realidade
pelos métodos positivos das cién-
clas naturais.

Bste critério pode ser muito
henéfico para se conseguir exa-
tiddo no conhecimento e na in-
terpretagio analitica dos f{atos.
Insiste em aperfeicoar a obser-
vagiio, 0s conceitos, a terminolo-
gla, a sistematizagio 1dgico-des-
critiva, a comprovagio de hipo-
teses, a experimentacio, as apli-
cagles praticas e, em geral, to-
dos os meios de aumentar o ri-
gor cientifico da disciplina. Tra-
ta-se, sem duvida, de uma con-
tribuicdo valiosissiima, conforme
se pode verificar nos estudos de
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organizagio e métodos, adminis-
tracdo financeira e outros.

No entanto, quando ndo reco-
nhece suas limitagfes, a atitude
cientifica é perigosa. Na admi-
nistragio publica, como em ou-
tros canipos, encontramos as se-
suintes tendéncias prejudiciais:
a) a especializagio excessiva,
seja na administragio ptblica
considerada globalmente, seja em
qualquer de seus setores, impede
que se perceba sua interdepen-
déncia com as outras fases da
vida humana em sociedade; D)
as pretensGes exageradas de va-
lidade cientifica ignoram a ima-
turidade da disciplina e a dehi-
lidade de seus postulados, que-
rendo impor como regras de va-
lidade absoluta e universal prin-
cipios que s6 devem aceitar-se
como hipdteses ou guias; ¢) a
obsesséo pelo método positivo do
conhecimento de fatos deixa de
lado os problemas de selecionar
fins e de adaptar a éles os meios
administrativos: e muitas vézes
tem a conseqiiéncia de subordi-

(46)

nar os valores primarios is con-
sideragBes processuais, tumultu-
ando tbda a perspectiva; d) o
mecanismo administrativo pre-
tende aprisionar a liberdade hu-
mana e o arbitrio administrativo
em esquemas de organizagio, re-
gras de procedimento e outras
formulas de suposta validade ci-
entifica, sem perceber que a ad-
ministragiio se propde, antes de
tudo, estimular a capacidade
criadora das pessoas, em traha-
e cooperativo.

4, O eritério politico: cientifico
e filoséofico

A dnflucnein do o clentificismio
manifestou-se também na cién-
cia politica desde o séeulo XIX,
afastando-a da escola jusnatura-
lista dominante no século XVIIT
e orientando-a cada vez mals
para os métodos positivos e en-
piricos {46). Toi entdo que a ci-
éncia politica desenvolveu un in-
terésse muito maior pelos pro-
cessos administrativos do govér-

GEORGE H. SABINE, Histéria de la Teorta Politica (México:

IFFundo de Cultura Econdmica, 1945) ; traduciio espanhola de: A History
of Politicel Theory (Nova York: Holt & Co., 1937), especialmente
capitulos XXVII, XXXI-XXXIII; HERMAN HELLER, “Political Science”,
Eneyclopedia of the Sociul Sciences, eds. Edwin R. A. Seligman e
Alvin W. Johnson, XII (1942), pags. 207-223; GEORGE E. CATLIN,
Principles of Polities (Londres: G. Allen, 1930), pags. 19-56.
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1o, formando assim a disciplina
da administragio publica, como
uma subdivisao da teoria do Iis-
tado. Se hem que éste desenvol-
vimento se deva em parte a im-
portancia evidente do setor exe-
cutivo nos governos contempo-
raneos, o qual reclama a atencio
tedrica, sua explicagio se encon-
tra tamhém na tendéncia cienti-
licista. As questdes mais gerais
¢ abstratas da politica, o novo
critério prefere os problemas es-
pecificos e concretos da admi-
nistracio (47).

Bste critério da teoria politica
¢ benéfico para a administracio
pablica porque lhe situa os pro-
blemas dentro da moldura do Es-
tado. Compreende-se assim a
significacdo global dos processos
politico-administrativos e estabe-
lecem-se as relagdes entre as
questdes mais fundamentais de
organizagio politica e as mais
especificas de administragio pa-
blica. Vimos no capitulo anterior
a significagfio reciproca dos as-
pectos politicos e administrativos
do Estado; as mesmas explica-
¢bes podem aduzir-se aqui pari

(47)

(48) Supra, pags. 15-23.

WALDO, op. cit., pag. 23.

acentuar, do ponto de vista me-
todoldgico, a utilidade da teoria
politica (48).

Assim, por exemplo, os que
estudam os processos adminis-
trativos por éste prisma esclare-
cem melhor os aspectos constitu-
cionais, as relagOes do poder exe-
cutivo com os poderes legislativo
e judicial, os contrdles politicos,
a distribui¢fo real do poder, as
pressdes dos partidos e demais
grupos de interésses, a influén-
cia da opinido pliblica e outros
fatores politicos de grande signi-
ficagdo para a administracio
publica.

Com referéncia a esta discipli-
na poderiamos classificar os es-
tudiosos da politica em trés gru-
pos principais: a) os indiferen-
tes; b)) os positivistas: ¢) os
normativistas.

Se hem que possa parecer es-
tranho, devemwos referir-nos ao
grupo dos indiferentes, porque
¢ lamentavel a tendéncia — ain-
da muito forte nos circulos da
ciénein politica — a nao estudar
os problemas administrativos do
govérno. E’ a contrapartida da
resisténeia que apresentam mui-
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tos  administradores  ptiblicos
frente 4 teoria politica. A falta
de comunicaciio prejudica sensi-
velmente o progresso de ambos
os setores. Basta perlustrar ra-
pidamente a literatura dos dois
lados para comprovar os efeitos
prejudiciais déste isolamento.

E’ mais construtivo observar
a colaboracio que se opde a esta
tendéncia. Cumpre-nos, porém,
distinguir aqui novamente entre
as influéncias dos positivistas e
as dos normativistas.

Mesmio as teorias positivas,
que se limitam a descrever e in-
terpretar os fatos politicos tal
como sfo, sem entrar nos proble-
mas de sua orientacio normati-
va, encerranl ensinamentos mui-
to importantes para a adminis-
tracio publica. Revelam a inte-
ragio dos processos politicos
com os administrativos, desco-

brem novas conexoes de melos
¢ fins, considerados éstes como
futos operantes e, em geral, am-
pliam o ambito de compreensio,
melhorando assim  a  perspec-
tiva dos administradores pabli-
cos (49).

Se hem que o método positivo
da ciéncia politica algumas vézes
se enquiste em questdes proces-
suais de menor importincia e es-
queca os problemas fundamentais
de organizacio pelitica, acentu-
ando assim as tendéncias iguats
da administracio puablica, pode-
nos dizer que em geral tem
exercido sObre esta influéncias
favoraveis, Ao assinalar, para os
estudiosos dos processos admi-
nistrativos. a importincia  dos
outros aspectos  do  Iistado;
a0 destacar as  peculiaridades
do govérno em contraste com
a administracio  privada:  ao

(49) Neste sentido veiamos algumas contribuictes importantes, aqui

apresentadas como exemplos de uma literatura v

astissima: E. PEND-

LETON HERRING, Public Administration and the Public Interest (Nova
York: McGraw-Hill, 1936) e The Politics of Democracy (Nova York:
Norton, 1940) ; GAETANO MoscaA, The Ruling Class, traduzido para o
inglés por HANNAH D. KauN (Nova York e Londres: McGraw-Hill,
1939); CHARLES E. MERRIAM, Political Power (Nova York: McGraw-
Hill, 1934); HaAroLp D. LaAswreLL, Psychiopathology and Politics
(Chicago: University of Chicago Press, 1930); RoBERTO MICHELS,
Political Parties: A Sociological Study of the Oligarchical Tendencies
of Modern Democracy, traduzido para o inglés por EDEN e CEDAR PAUL
(Nova York: Hearst’s International Library Co., 1915).
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situar o poder executivo dentro
do conjunto dos processos poli-
ticos, inevitavelmente apresenta
questdes fundamentais, ndo so-
mente de interpretagio descriti-
‘2, como tamhém de orientagfo
normativa.

Nio obstante as enormes difi-
culdades tedricas que o harmo-
nizar as fases normativas com as
descritivas oferece, como também
a conveniéncia de dividir o tra-
batho, para que alguns se con-
centremy em uma $6 destas tare-
fas, é indiscutivel a conveniéncia
de que ambos os aspectos se cul-
fivenm juntamente,

Aquilo que constitui um pro-
blema grave para todos os estu-
dos humanisticos e sociais — éste
ahismo entre as proposi¢des do
ser € as do deve ser — incide
com a mesma persisténcia angus-
tiosa na comunicacio entre a fi-
losofia politica e a administra-
¢do ptblica. Em sua andlise s6-
bre a ideologia desta altima dis-
ciplina, Dwicut WALDO faz os
seguintes comentarios interessan-
tes:

“Nos ltimos anos se tem ma-
nifestado freqiientemente a séde
de filosofia e nio tém sido pou-

(50)

cos os convites aos estudiosos da
teoria politica para que ajudem
a ampliar os horizontes da admi-
nistraciio ptiblica. Todavia, serd
necessario bastante tempo para
se conseguir um enxérto fruti-
fero e para isso, ademals, ter-se-a
que esperar que se formule uma
filosofia para os fildsofos! Por-
que a teoria politica também se
tornou objetiva, cientifica; seus
cultores encontram-se agora na
situagio caricaturesca do diretor
de museu de arte que sebe fudo
sébre a arte, cxceto quais as
obras de que gosta. Os estudio-
sos da administragio publica, em
geral, tém lido pouco da historia
da teoria politica, mas, ndo obs-
tante, nao tém duavidas sdbre o
de que gostam! Os estudiosos
da teoria politica podem ofe-
recer maturidade ¢ refinamen-
to aos de administragio pu-
blica, mas ainda tém que cami-
nhar muito, antes que possam
dar-lhes ajuda positiva no exa-
me de problemas fundamentais,
como o das relagdes da adminis-
tragio com a democracia ou com
a ciéncia” (50).

A melhor maneira de indicar
as possihilidades de colaboracio

WALDO, op. cit., pidg. 206, nota 1.
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que estao sendo desperdigadas,
é citar contribuicles valiosas,
que constituem excegdes a situa-
¢io geral. As obras de Carvr J.
Frigpricii (51), Herman Fr-
NER (52), Marsuarr E. Dr-
MocK (53) ¢ Harorp J. Laskr
(54) representam alguns exem-
plos de uma escola que trata de
harmonizar a ciéncia e a filosofia
politicas com a administragio pi-
blica. 12 wm dos movimentos
mais prometedores na evolugio
contemporanca desta disciplina.
Em inglés, ésse movimento as
vézes ¢ mencionado como public
policy.

5. O estudo cientifico das
relacoes humanas

0O estudo das relagbes huma-
nas na administra¢io apresenta,
recentemente, contribui¢les va-
liosissimas.  Concentrando a
atengiio 1nos aspectos psicold-
gicos e sociologicos dos pro-
cessos administrativos, tanto nas
emprésas patticulares, como nas
publicas, esta escola aspira a
rever as férmulas tradicionais,
mediante uma compreensio me-
lhor do elemento humano. In-
siste em que muitas das inter-
pretacdes e praticas aceitas hoje

(51) Constitutionel Government and Democracy (Boston: Ginn
& Co., 1950); ha traduc¢do espanhola da edicio de 1941 por VICENTE
HERRERO, Teoria y Realidad de la Organizacién Constitucional Demo-
erdtica (México: Fundo de Cultura Econdmica, 1946). Ver também
CARL J. FRIEDRICH e EpDWARD S. MAsON (eds.), Public Policy, Anuario
da Escola Superior de Administracido Publica, Universidade de Harvard
(Cambridge: Harvard University Press, 1940, 1941, 1942).

(562) The Future of Government (Londres: Methuen, 1946);
Theory and Practice of Modern Government (Nova York: Holt, 1949) ;
The Road to Reaction (Boston: Little Brown and Co., 1945).

(53) “Los Objetivos de la Reorganizacion Gubernamental”, La
Reorganizacion de la Rama FEjecutiva (Rio Piedras, Puerto Rico:
Escuela de Administracién Publica, Universidad de Puerto Rico, 1951) ;
“Administrative Efficiency with a Democratic Policy”, em New Hori-
zons of Public Administration (Alabama: University of Alabama
Press, 1946) ; Modern Politics and Administration (Nova York: Ame-
rican Book Co., 1937); “The Role of Diseretion in Public Adminis-
tration, The Frontiers of Public Administration (Chicago: University
of Chicago Press, 1936).

(54) The Awmerican Presidency: an Interpretation (Nova York:
Harper, 1940); Parliamentary Government in Emngland (Londres:
G. Allen & Urwin, 1938).
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sao o produto de tradigSes ou
especulacdes sem base no conhe-
cimento cxato dos fatos. E ad-
verte que, por causa da pressa
em formular teorias e recomen-
dagdes praticas, muitos tém des-
cuidado do primeiro passo indis-
pensavel em téda atividade cien-

tifica — a percepcio adequada
da realidade, a compreensio de
todos os aspectos relevantes.

A prova disto é que o empenho
da especializagiio traiu seu pro-
prio objetivo de exatidiio cien-
tifica, por ignorar as fases socio-
psicolégicas da administragio,
Demais, pode criticar-se a falta
de realismo em outros sentidos
¢ a debilidade geval da metodo-
logia.

Vale citar aqui as palavras de
Hersert A. Simon, um dos
principais representantes desta
atitude metodologica :

“Bste estudo... deriva de
minha conviccdo de que ainda
niao temos neste campo instru-
mentos lingliisticos e conceituais
suficientemente adequados para
descrever em forma realistica ¢
significativa nem sequer os tipos
simples de organizacio adminis-

(55)
Macmillan, 1947), pags. 13-14,

rativa — isto é, descrevé-los de
modo que a descrigio proporcio-
ne a base para a andlise cienti-
fica da eficiéncia de sua estru-
tura e funcionamento. ..

“Antes de que possamos esta-
belecer principios imutiveis de
administragio, devemos ser ca-
pazes de descrever, em palavras,
exatamente como é e como tra-
balha uma organizagio adminis-
trativa. ... ( Minhas) conclusBes
nio constituem uma feoria da
administragfio, pois com excegio
de alguns dicta propostos como
hipoteses, nio se estabelece ne-
nhum principio administrativo.
Se hd alguma feoria implicita,
esta é a de que a formulacio de
decisOes é o coragdo das ativi-
dades administrativas e que o
vocabulario da teoria adminis-
trativa tem que se derivar da
l6gica e da psicologia das de-
cisdes humanas” (55).

A margem déste protesto de
Simon, podemos anotar que sua
rebeldia contra o pseudocienti-
ficismo nio realista é similar aos
movimentos atuais de reforma
nas outras ciéncias sociais. Re-
cordemos, como exemplos, a de-
cadéncia do conceito homo eco-

HERBERT A. SiMON, Admiristrative Behaviour (Nova York:
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nowmicus, os ensinamentos das
escolas socio-filosdficas da teoria
do direito e a tendéncia para a
unificagio das ciéncias sociais.

cia das relagdes humanas é aper-
feicoar o estudo da administra-
¢do, em seu sentido descritivo,
sem prejuizo de que separada-

mente se considerem os pro-
hlemas normativos (56).

FEfetivamente, o propoésito de
S1MoN e outros cultores da cién-

(56) Um grupo de estudiosos da administracio publica proclama:
“Devemos converter-nos, francamente, em cultores da ciéncia aplicada.
Se vamos fazer isto, temos que trabalhar com uma escala de valores
e ampliar nossos interésses para cobrir todos os valores envolvidos por
qualquer questdo importante de organizacio administrativa. Como a
eficiéneia é s6 um déstes valores, ndo podemos ocupar-nos exclusiva-
mente da eficiéncia. E’ necessirio abranger todo o campo da politica
(public policy).

Mas esta ciéncia aplicada da administracio publica ndo pode
deter-se, uma vez que englobe t6da a ciéneia politica; teri também
que tratar de absorver a economia e a sociologia.

A verdadeira meta déste grupo particular de revolucionarios fica-
ria muito claramente definida se &les se apresentassem — segundo
alguns ja tém feito — como interessados no campo da politica publica,
ou melhor ainda, se revivessem as expressfes mais antigas e respei-
taveis: economia politica e cconomia social. A expressio engenharia
social, que sublinha claramente o carater pritico da atividade, leva
a marca da contaminacfio do critério meecanicista.

Alem dos que cultlvam a ciéncia social aphcada e consideram o
campo da administracfo ptblica demasiado estreito para seus inte-
résses e neccessidades, encontramos um segundo grupo de rebeldes,
do qual me considero membro, que quer criar uma ciénecia pura de
conduta humana em organizacdes, e particularmente em organizacdes
governamentais, e que se propde construir uma teoria mais sélida
com base na psicologia social. Este grupo nio tem e nem deve ter a
ilusfio de estar receitando para a politica publica. Quanto ao valor
pratico de seus trabalhos, encontra-se exclusivamente no uso que
possam fazer de suas proposicdes, juntamente com as de varias outras
ciéncias sociais, aquéles que chamo economistas politicos. HERBERT
A. SivonN, “A Comment on the Science of Public Administration”
Public Administration Review, VII (Verdo, 1947), pags. 200-202.
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Como nas ciéncias naturais,
aqui também se aplica o método
cientifico com interésse pura-
mente analitico e positivo. A
aspiracio déste grupo é precisa-
mente lograr maior realismo e
rigor na descricio dos processos
administrativos. Quanto a esta
caracteristica, a ciéncia das rela-
¢Oes humanas tem as virtudes
e limita¢Oes inerentes a atitude
cientifico-natural.

Mas constitui sem davida uma
superacio das outras aplicagdes
do método cientifico & adminis-
tracio ptblica, ji antes dis-
cutidas, porque seu critério é
mais amplo e profundo pelo fato

de incluir as fases psicologica,
socioldgica e antropolOgica das
relacOes pessoais.

Tomemos, por exemplo (57),
o livto de S1MoN sdbre os pro-
cessos de formular decisdes, inti-
tulado Administrative Behaviour
(58); o trabalho do mesmo
SimonN, de parceria com Do-
NaLp W. SMITHBURGH e Vic-
TorR A. THOMPSON, Public Ad-
nupistration  (59); as investi-
gacOes empiricas da Escola de
Administracio de Negdcios de
Harvard sobre relagBes de tra-
balho nas emprésas particulares
(60); os estudos similares da

(57) DMorToN GroOpZINS, “Administracdo Publica e Ciéncia das
Relagdes Humanas”, Revista do Servigo Piblico, vol. I, n® 2 (feve-
reivo, 1982), pag. 24; traduzido de “Public Administration and the
Science of Human Relations”, in Public Administration Review, XI (Pri-
mavera, 1951), pags. 88-102; RoBERT DuBIN, Human Relations in
Administration (antologia de leituras e casos) (Nova York: Prentice
Hall, 1951); ALFRED DE GRAZIA, Human Relations in Public Adminis-
tration (bibliografia anotada) (Chicago: Public Administration Ser-
vice, 1949); WAGNER EstrprITA CAMPr0S, Chefia, sua Técenica e seus
Problemas (Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1947); traducio em
espanhol: JACK BERENSHON, Administracion de Empresas (Buenos
Alires: Editorial Bibliografica Argentina, 1952); ScHUYLER DranN
HosLETT (ed.), Human Factors in Management (Parkville, Mo.: Park
College Press, 1946).

(58) Supra, pag. 15, nota 13.
(59) Supra, pag. 9, nota 9.
(60) Epmuynp P. LearneDp, DAvip N. ULricH e DonNALD R. Booz,

Executive Aiction (Cambridge: Harvard University Press, 1951);
ErtoN Mayo, The Human Problems of an Industrial Civilization
(Boston: Harvard Graduate School of Business Administration, 1946) ;
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Universidade de Michigan, tam-
bém sobre problemas de relagdes
humanas nas emprésas publicas
¢ particulares (61); a obra de
Cuester 1. BARNARD, especial-
mente The Functions of the
Executive (62); as interpreta-
¢cOes de socidlogos como Max
\VEBer (63), Ronerr K. MER-

(65), EmiLeg Durknein (66),
e de psicologos como HENRI DE
Man (67), T. N. WiITEnEaDp,
(68), Erton Mavo (09), Orp-
way Teap (70) e Harorp Las-
weLL (71). j

Os temas interessantes para
éste ponto de vista sdo a lideran-
¢a, a supervisfio, os padrdes ex-

10N (64), Tarcorr Parson tra-oficiais de organizagfo, a
T. N. WHITEHEAD, The Industrial Worker (Cambridge: Harvard Uni-
versity Press, 1938), e Leadership in a Free Society (Cambridge:
Harvard University Press, 1936).

(61) Process of the Administrative Conference, Special Report,
relatério mimeografado (Universidade de Michigan, mareco, 1950). Ver
os relatérios do Research Center, Universidade de Michigan.

(62) Cambridge: Harvard University Press, 1938.
(63) WEBER, ep. cit.. especialmente vol. IV, capitulo VI
(64) “Role of the Intellectual in Fublic Bureaucracy”, Social

Forees, XXIII (maio, 1945), pdgs. 405-415; “Bureaucratic Structure
and Personality”, Social Forees, XVIII (maio, 1940), pags. 560-568;
“The Machine, The Worker and the Engineer”, Secience, CV (1947),
pags. T9-81.

(65) “Motivation of Economic Activities”, in RoserT DUBIN,
Human Relations in Administration (Nova York: Prentice Hall, 1951),
pags. 27-88, extraido do Canadian Journal of Economics and Political
Science, VI (1940), pags. 187-200, e The Structure of Social Action
(Nova York: MeGraw-Hill, 1937).

(66) De la Division du Travail Social (Paris: Alcon, 1926).

(67) Joy in Work, tradurido do alemio por E. e C. PauL (Nova
York: Henry Holt & Co., 1929).

(68) “Social Motives in KEconomic Activities”, Occupational
Psychology, XII (1938), pags. 271-290; The Industrial Worker (Cam-
bridge: Harvard University Press, 1938).

(69y The Human Problems of on Industrial Civilization.

(70) The Art of Adminisiration (Nova York: MceGraw-Hill,
1961); New Adventures in Demccracy (Nova York: MceGraw-Hill,
1989); The Art of Leadership (Nova York: McGraw-Hill, 1935):
Human Nature and Management (Nova York: MeGraw-Hill, 1929).

(71)  Psychopathology and Polities (Chicago: University of
Chicago Press, 1930).
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distribuiciio real de autoridade, a
comunicacdo, o0s incentivos, o
treinamento, a lealdade aos pro-
positos, o “trabalho de equipe”,
a discrigio, os controles subje-
tivos, a patologia administrativa
¢ outros da mesma classe.

Aqui também procedem as ad-
verténcias que fizemos anterior-
mente sobre os excessos da pre-
tensio cientifica e a aplicabili-
dade de analogias industriais.
Reconhecendo embora o enorme
valor déste critério que tem por
base as relages humanas, deve-
mos, entretanto, acattelar-nos
contra wma confianca exagerada
em suas interpretagtes. A natu-
reza humana é muito complexa
e variavel. E, como o mesmo
SrvonN indica, estamos no ini-
cio de uma ciéncia das relagdes
humanas na administra¢do. Por
outro lado, o empenho de esta-
belecer generalizacGes que abran-
jam todas as formas de adminis-
tragio, particulares e publicas,
— empenho que atualmente ca-
racteriza €ste movimento —, pas-
sa por alto, as vézes, as condi-
¢Oes proprias da administragdo
governamental.

6. © critério antropologico

Ao adquirir a dimensdo antro-
pologica, a escola das relagbes

humanas deu ultimamente mais
um passo no sentido de estender
e aprofundar a sua andilise. Esta
dimensio antropoldgica revela a
relagio entre os processos admi-
nistrativos e a cultura; permite
compreender como a administra-
¢io reflete o estilo de vida de
cada povo; esclarece os proble-
mas relativos a adaptacio de pra-
ticas administrativas de um a ou-
tro meio cultural.

Nas investigagbes socio-psico-
l6gicas, freqlientemente se supde
a configuragio total da cultura,
aceitando-a tal como suposta.
intdo procede-se a analise de re-
lages administrativas tal como
se manifestam no ambiente cul-
tural pertinente, sem revelar-se
a significagio déste dado basico
tdo importante. Noutras pala-
vras, todas as conclusbes estio
condicionadas e limitadas por
esta primeira hipotese: referem-
se ao padrio cultural que se su-
pos e aceitou,

O critério antropoldgico trata
precisamente de penetrar nesse
significado do estilo peculiar da
vida de cada povo e analisa a
administra¢io como uma fase da
cultura. £ sumamente 1til para
aprofundar nas raizes do proble-
ma, ndo sO com referéncia aos
interésses proprios de cada povo,
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como também para tornar pos-
sivel a tradugao cultural de
idéias e experiéneias, adaptan-
do-as as exigéncias de outros
ambientes.

Na administragio publica, o
desenvolvimento dos programas
de cooperaciio internacional, es-
pecialmente o3 da Administracio
de Assisténcia Técnica das Na-
¢bes Unidas e do Ponto Quatro
dos Estados Unidos, pds de ma-
nifesto a exigéncia déste ajuste
cultural. A maior parte da teoria
e pratica da administracio pu-
Dlica esta limitada as condicbes
particulares dos paises em que se
haja formulado. Mesmo os me-
Thores tratados apresentam o
problema, nio mais da tradugio
lingliistica, senfo da interpreta-
¢ao cultural. Tomemos como
exemplo o texto introdutdrio de
Leonarp . WHITE (72) com
referéneia & sua utilidade na
América Latina. 12 também o

(72) Introduction to Public
York: Macmillan, 1950).

(73)
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presente Caderno, que provavel-
mente serd uma resposta insufi-
ciente a tdo dificil problema.

E que, a ésse respeito, ainda
hd muito por fazer. Até o mo-
mento, o que se conseguiu de
mais importante foi estabelecer
a exigéncia e despertar o inte-
résse dos que cultivam a admi-
nistragio publica. Nesta con-
quista s30 muitos os pioneiros.
Ao citar alguns trabalhos escri-
tos, ndo podemos esquecer o tra-
batho daqueles que, na adminis-
tracio internacional, nos centros
regionais de treinamento, nas
universidades, nas missoes de as-
sisténcia técnica e noutras ati-
vidades similares, contribuem,
neste momento, para o desenvol-
vimento do novo critério.

Sio de especial interésse para
a América Latina as escolas do
Brasil (73), Costa Rica (74),
Porto Rico (75); as experién-
cias da missio Keenleyside na

Administration (3.3 edicio; Nova

Prospecto e Regimento da K .B.A.P. (Rio de Janeiro: Insti-

tuto Brasileiro de Administracio, Fundacdo Getdlioc Vargas, 1953);
BENEDICTO SILVA, A Necessidade do Ensino de Administracdo Piblica
(Rio de Janeiro: Escola Brasileira de Administracfio Publica, 1952).

(74) Proposta pare a Cria¢do de uma Escola Superior de Admi-
nistragdo Publica ma América Central (Nova York: Nacbes Unidas,
E/CN. 12/AC. 17/31).

(758) Catdlogo de la Universidad de Puerto Rico (San Juan,
P. R.: Universidad de Puerto Rico, 1953-54), pags. 99-104; PEDRO



TEORIA GERAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA 71

Bolivia (76); e a missao dc¢  nizacdo de Porto Rico (78) e do
Currie na Colémbia (77); os es-  Public Adwanistration Service
tudos da Comissio de Reorga- em Porto Rico (79). Fl Salva-

MuRNoz AMATo, La Educacién de los Servidores Publicos, Experiencias
en Puerto Rico y su Significacién para la América Latine (San Juan,
P. R.: Escuela de Administracién Pablica de la Universidad de Puerto
Rico, 1952).

(76) Relatério da Missido de Assisténeia Téenica dos Nacoes
Unidas ra Bolivie (Nova York: Nacdes Unidas, 1951, ST/TAA/K/
Bolivia/1); Relatério Keenleyside (La Paz: Universidad Mayor de
San Andrés, Escuela de Derecho y Ciencias Politicas, Cuaderno n0 8,
1952).

(717)  Le Reorganizacién de la Rama Eiceutiva del Goblerno de
Colombia (Bogoti: Imprenta Nacional, 1952) ¢ Bases de un Programa
«we Foinento para Colombia (2 vols.; Bogotd: Imprenta del Banco de
ia Republica, 1950).

(78) Porto Rico. Relatdrio da Comissdo de Reorganizacdo do
Poder Executivo do Govérno de Pérto Rico (San Juan, 1949).

(79) Os principais projetos do Servico de Administracio Publica
em Porto Rico foram os seguintes: estudo das relacGes entre os muni-
cipios ¢ o Estado Livre Associado (1952-53); instalacdo de melhorias
administrativas no Departamento de Trabalho (1952-53) ; estudo admi-
nistrativo do Departamento de Agricultura e Comérecio (1951-53);
1nstalacdo de um sistema de aposentadoria para os empregados do govér-
no (1951-52) ; desenvolvimento e instalacdo de um programa de organi-
zacdo e métodos (1951); estudo do Departamento de Obras Publicas
(1950-51) ; instalacdo de reformas no sistema de contabilidade e de
administracdo no Departamento de Fazenda (1950); preparacio de
um sistema de pensdes para a Universidade (1950); assisténcia para
a elaboracio e instalacio de um sistema de taxacio da propriedade
(1950) ; estudo administrativo da Policia Insular (1950); assisténcia
sdbre problemas de pensdes (1950) ; estudo de organizacdo e métodos no
Departamento do Interior (1950); estudo da organizacdo da Adminis-
tracio de Fomento Econdmico (1950-53); estudo da organizacéo e pra-
ticas administrativas da Reparticio de Transporte (1949) ; estudo admi-
nistrativo do Departamento de Fazenda (1949); assessoramento & Co-
missdo de Reorganizagio (1949) ; elaboracio e instalacdo de um sistema
de contabilidade e contréle para a propriedade publica (1948) ; estudo do
Departamento de Educacio (1948); estudo administrativo da Univer-
sidade (1947); revisdo do sistema de administracdo de pessoal (1947);
assisténeia continua em problemas de contabilidade (1947); estudo dos
sistemas de aposentadoria (1946); instalaciio de um novo sistema de
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dor (80) ¢ Costa Rica (8l): o
relatéorio  das Nagdes Unidas
Sistewma da Administracdo Pii-
blica (82) e outros trabalhos so-
bre o desenvolvimento econdmi-
co de muita significagiio para os
problemas de admunistracio pu-

blica (83).

Nestes progranias, & exigéncia
pratica do critério antropoldgico,
da adapteciio cultural, surge a
cada passo ¢, muitas vézes, per-
manece insatisfeita. Os equivocos
sdo freqitentes. Transferem-se
formulas sem o necessario ajus-
te. I, em certos grupos, persiste

relagdes e cutras reforimas ha contabilidade (1946) ; estudo dos sistemas
de contabilidade em doze corporacdes pitblicas (1946); estabeleci-
mento de melhores métodos na administracio de pessoal (1945) ; estudo
dos vencimentos em cargos fora do servigop classificado (1945); estudo
dos métodos administrativos nas reparti¢cdes do Auditor e do Tesou-
reiro (1944). Os relatorios sdbre éstes projetos foram publicados em
inglés. Swrvey and Installation Projects, 1943-1950 (Chicago: Public
Administration Service, 1950). O Servico de Administraciio Ptblica
de Chicago é uma organizacio sem fins de lucro que prové servicos
de consulta exclusivamente a organismos governamentais.

(80) Estudo gerzl da organizacio do poder executivo (1950);
estudo da administraciio de pessoal (1950); formulacio de um plano
de classificacdes e vencimentos para os cargos publicos (1950) ; estudo
do programa de casas (1950); estudo e estabelecimentos de reformas
na administraciio financeira (1950); estudo e estabelecimento de novos
métodos de compra (1950); formulacio de um sistema de pessoal para
o Banco Hipotecdrio (1950); assisténcia no estabelecimento de um
programa de exames e outras funedes da Reparticio de Pessoal (1950) ;
formulacio de um programa de reformas administrativas (1949). Ibid.

(81) Estudo preliminar de certos problemas governamentais para
um programa de reforma administrativa (1949). Ibid.

(82) (Séao Joss, Costa Rica; Escola Superior de Administracfo
Piblica — América Central, 1954) ; traducio mimeografada do “Special
Committee on Public Administration Problems”, Standards and Techni-
ques of Public Administration, whit Special Reference to Technical
Assistance for Underdeveloped Countries (Nova York: N. U., Admi-
nistracdo de Assisténcia Técnica, 1951).

(83) Vejamos, como exemplos: Nacdes Unidas, Conselho Eeo-
ndémico e Social, Technical Assistance Activities in the E. C. L. A.
Region (Nova York: N. U., 1953) ; Measures for the Economic Deve-
lopment of Underdeveloped Countries (Nova York: N. U., 1951) e
Economic Development in Selected Countries (2 vols, Nova York:
N. U., 1947, 1950).
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a tendéncia para ver os proble-
mas administrativos sbé em seus
aspectos formais, sem penetrar
em suas raizes psicologicas, so-
ciolégicas e antropologicas. Ain-
da abundam as solucdes in-
génuas, que pretendem transfe-
rir esquemas de organizacio ¢
regras de procedimento a situa-
¢des culturais em que nio se po-
dem aplicar, ou corrigir males
de raiz com remédios superfi-
ciais. Nio obstante, as experién-
cias e interpretacdes vao-se
acumulando gradualmente, 4 es-
pera de uma sistematiza¢io que
porventura as converta num
conjunto  coerente de  teoria
administrativa.

A tese de que devemos com-
preender a ecologia da adminis-
tracio publica (&4) — que tanta
significacio tem tido nos ltimos
vinte anos — estd, afortunada-
mente, perdendo seu sensaciona-
lismo. Nos grupos mais progres-
sistas j4 estd bem enraizada a
perspectiva antropologica. £ pro-

(84)
Administration

vavel que o desenvolvimento
mais importante da administra-
¢io ptiblica como disciplina sis-
tematica, nos proximos anos, ve-
nha a ser o reexame das teorias
tradicionais, a luz das relagdes
humanas, especialmente com re-
feréncia aos padrdes culturais de
cada povo. O livro de ALEXAN-
pErR LEerciiton, The Gowverning
of Men, é testemunho das poten-
cialidades que encerra esta nova
visio metodoldgica (85).

7. Normativismo e relacoes
humanas

A analise positiva das rela-
¢es humanas precisa do com-
demento de juizos normativos
que orientem a aplicagio de
suas Interpretagdes descritivas 2
pratica da administragdo. Sem
esta orientagio ética, seus ensi-
namentos podem servir para a
manipulacio e exploragio de sé-
res humanos, ensejar o autorita-

JOHN GAus, “The Present Status of the Study of Public
in the United States”, American Political Science

Review, XXV (1931), péags. 120-24; Reflections on Public Administra-
tion (Alabama: University Press, 1947); J. Gaus, L. WHITE e M.
Dimock, The Frontiers of Public Administration (Chicago: University
of Chicago Press, 1936), pags. 66-91.

(85) TFPrinceton:

Tniversity Press, 1945.
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rismo ou conduzir a outros fins
indesejaveis.

A ésse propodsito, cumpre des-
tacar a tendéncia representada
por Davip LiLLiENTHAL, ORD-
way Trab e outros, de utilizar
o critério das relagGes humanas
para a consecugio dos ideais li-
beral-democriticos nos proccs-
sos administrativos.  Scgundo
esta escola, os contréles externos
de cariter democritico, exercidos
diretamente pelo povo ou por
meio de seus represeniuntes, ji
nfio bastam. Cumpre, além disso,
democratizar internamente a pro-
nria administracio.

Gracas ao scu traballio como
diretor da famosa Administragio
do Vale do Tennessee, LLiLL1EN-
THAL encarna o principio de de-
mocracia  administrativa alcan-
cada mediante a participagiio ati-
va dos cidaddos num sistema
descentraliza-

que estimula
¢io (86).
TrAD ataca, numa série de

magnificos livros (87), as con-
cepebes tradicionais que tradu-

(86)

zem tendéncias autoritirias e
paternalistas. Defende com entu-
stasmo a tese de que devem pre-
valecer, na administra¢io, os
principios democraticos de res-
peito a dignidade e a liberdade
do ser humano e de participagio
equitativa, tanto nos processos
administrativos como na realiza-
¢do dos propobsitos. Sua atitude
¢ claramente idealista ou norma-
{ivista, mas basela-se 110s mais
recentes e corretos descobrimen-
tos analiticos, do critério das re-
lagdes humanas na administra-
Ca0.

8. A atitude pritica

A\ mador parte dos que traba-
i va administragiio publica
enfrenta seus problemas sem es-
quemas teodricos hem organiza-
dos, nem atitudes metodoldgicas
definidas. Note-se que, déste
grupo majoritario, também fa-
zem parte alguns dos escritores
e professores, Tste tipo de con-
duta pode classificar-se como a

Davip LinLieNTuar, T, V. AL, Democracy on the March

(Nova York: Harper, 1944); WALDo, op. cit., pags. 149-50.

(87)

New Adventures in. Democracy: Instinets in Industiy (Nova

York: Houghton, 1918); Creative Management (Nova York: Associa-
tion Press, 1935V The Art of Administration; WALDG, op. citf., pagi-

nas 151-152.



TEORIA GERAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA 75

atitude prdtica diante dos pro-
blemas administrativos.
Milhares e milhares de fun-
cionarios dia apds dia realizam
seu trabalho em todos os paises,
sem nenhum esférgo de sistema-
tizacio consciente. Suas agoes
sio determinadas por tradi¢hes,
rotinas especializadas, normas
impostas por autoridades supe-
riores, habitos, imitagio, impul-
sos irracionais, destrezas adqui-
ridas e repetidas mecinicamente
e outros fatores da mesma fami-
lia. Muitos désses funciondrios
cumprem a missio que déles se
espera. £ certo, porém, que se
féssem  estimulados, adequada-
mente, poderiam enaltecer seu
trabalho mediante a interpreta-
¢io e ordenacgio racional de suas
experiéncias. Contribuiriam, as-
sim, para o melhoramento da
pratica e da teoria da adminis-
tragdo publica. Trata-se de um
assunto de grande interésse que
discutiremos mais adiante, pois
agora nos interessa identificar
outro tipo de critério pratico.
Trata-se do empenho de re-
solver problemas administrati-
vos com esforgo consciente, mas
sem um sistema tedrico bem or-
ganizado, nem métodos definidos
e aplicados com regularidade.

Em alguns casos, pode chamar-
se sentido comum ou bom senso,
em outros experimenta¢do, em
outros, puro descuido metodolé-
gico. Suas melhores expressoes
revelam ecletismo, adaptacgdo
dos métodos as exigéncias da
realidade, reconhecimento das
imperfeicdes tedricas no estado
atual da disciplina, aplicacio das
interpretagdes analiticas s ques-
toes de valores éticos e as deci-
sdes praticas. Revelam, enfim,
um pragmatismo sistematico, que
aproveita idéias e experiéncias,
mas sempre insiste em verificar
se os resultados praticos sio
hons.

Nestas manifestagies superio-
res, a atitude pratica sintetiza e
unifica as interpretagdes das di-
versas escolas, utiliza os critérios
metodolégicos na medida em que
sc prestem as peculiaridades da
realidade, reconhece a insufi-
ciéncia dos principios existentes,
experimenta as hipoteses para
por 4 prova seus efeitos, mistura
os ingredientes analiticos com os
normativos ¢ acaba por incluir
uma forte dose de bom senso na
solugio dos problemas. lim re-
sumo, predominam as exigéncias
da situagio concreta, subordi-
nandc-se a elas as preconcepgoes
tedricas. £ o ato de aplicar a
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ciéncia ¢ a filosofia as decisGes
praticas, reconhecendo que hoa
parte do processo é arte.

Em seus piores momentos,
atitude pritica exibe as seguin-
tes caracteristicas: Ignorincia
dos problemas metodoldgicos e
das interpretagdes feitas com an-
terioridade ; desconhecimento dos
fatos; aceitacfio irracional de
tradicos, imitagbes ou princi-
plos; desdém pela teoria, por
mero complexo de inferioridade;
ingenuidade simplista que nio
penetra na complexidade e pro-
fundidade das questes; reacdes
extremadas contra a situagho
existente, sem precisio no diag-
nobstico nem nos remédios; inca-
pacidade para fazer distingfes de
grau; e degmatismo produzido
pela irreilexiio e os preconceitos.
Assim, apresenta-se a antitese
ela sabedoria pritica, que tem vi-

(88)
of the Government, Reports
Qffice, 1949).
(89)

Relatsrio da Comissdo e Reerguavizacdo,

rios noimes e que nds podemvs
chamar de praticismo 1ngénuo.

Os movimentos de reforma
pratica — para implantar o siste-
ma do mérito na administracio
de pessoal, reorganizar as fun-
¢bes e estruturas governamen-
tais, estimular as investigacdes
empiricas, desenvolver progra-
mas de treinamento e organizar
escolas profissionais — estio
cheios de exemplos do critério
pratico, em seus diversos graus
de qualidade. Nio ¢ necessirio
citar nomes. Basta analisar al-
guns dos planos recentes de re-
organiza¢io executiva -— os da
Comissio Hoover nos Istados
Unidos (88), da Comissio Rowe
em Porto Rico (89) e do Servigo
de Administrac¢iio Pablica em El
Salvador (90), Costa Rica (91)
e Porto Rico (92).

Commission on the Ovganization of the Executive Branch
(Washington:

Government Printing

citado =acima,

pdg. 71, nota 78; MARSHALL E. DiMock, Los Objetivos de la Reorga-
nizacion Gubernamental, ¢ PEDRO MUNoz AMATO, “La Reorganizacién
de la Rama Ejecutiva”, em La Reorganizacion de la Rama Ejecutiva
(San Juan, P. R.: Escuela de Administracion Prtblica, Universidad
da Puerto Rico, 1951).

(90) Supra, nota 80, pag. 72.
(21) Supra, nota 81, pag. T2,
(92) Sypra, nota 79, pag. T1.
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Qs praticos, sem sistematiza-
¢ao racional, chegam ao climax
das dificuldades quando se lhes
exige a articulacio de suas ex-
periéncias para propdsitos teod-
ricos ou educativos. Surgem, en-
tao, com crueza implacivel, os
cfeitos prejudiciais do empiris-
mo irrefletido, nio sdé porque
éste destroi possibilidades de
transmitir idéias e habilidades
por meio dos processos educati-
vos e do desenvolvimento da teo-
via, sendo também porque injeta
muitas falhas na propria pratica.
O empirismo ¢ rotineiro e errd-
tico; diante de situa¢des novas,
manifesta sua esterilidade; perde
a perspectiva e incorre em distor-
¢oes, subordinando as considera-
¢oes principais as da mintcia
processual. Facilmente chega ao
preconceito ¢ ao dogmatismo.
Impede a analise racional e a
comunicagio tolerante, desper-
dicando as oportunidades de
educagho cooperativa, que a ad-
niinistracio constantemente ofe-
rece.

Em face das delicadas ques-
toes da educagfo, tais sintomas
tém conseqtiéncias fatais. Veja-
mos como Dwicat WaLDo re-
sume a situacdo norte-america-
na no que se relaciona com os

programas de treinamento pra-
tico para o servigo publico:

“E necessirio dizer que esta
literatura (sohre os programas
de treinamento), com algumas
excegdes notivels e em sua
maioria recentes, nio é de qua-
lidade muito impressionante, a
despeito do grau de favorabili-
dade de nossa opinidio sébre o
éxito dos proprios programas. As
razdes a favor do treinamento
para o servigo ptblico e as con-
sideracBes sObre os seus proble-
mas foram elaboradas com uma
grande dose de ignorarncia ou in-
diferenga para com a histéria de
25 séculos de pensamento sdbre
a educacdo. Apesar de serem in-
separdveis a filosofia da educa-
¢io e a filosofia politica, pouco:s
esforgos conscientes tém sido fei-
tos nestes circulos até agora,
para considerar, seja a relagio
da filosofia politica com as teo-
rias e praticas pedagdgicas, seja
a relagio de cada uma destas com
as técnicas da sociedade moderna
e os instrumentos disponiveis.
Em conseqiéncia, ha confusio.
Distingbes importantes sio obs-
curecidas. De acérdo com a opi-
nido de um comentarista, é im-
possivel descobrir nesta litera-
tura o que é exatamente a ad-
ministragio publica, quem deve
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ensind-la, guem deve aprende-i

por que motivos. Felizmente,
¢ possivel que esta situagio seja
logo remediada: virias publica-
gbes recentes — apesar de nao
coincidirem em suas opinides —
fizeram consideraveis progressos
na definicio de objetivos, consi-
deracio de meios e apreciacao
de resultados™ (93).

Esta adverténcia sdbre os Iis-
tados Unidos deve aproveitar a
outros paiscs -— os da América
Latina, por cxemplo —— onde se
estiio iniciando agora programas
de educacio para o servigo pi-
blico. Neos periodos de reforma
administrativa, ¢ natural que
haja entusiasmo pela pratica e
impaciéncia com as formulagdes
tedricas. Mas a sabedoria pra-
tica somente se alcanga com a sut-
peragio do empirismo ingénuo,
com a interpretagio da expe-
riéncia, que deve ser realista.
mas nem por isso deixar de ser
teoria. Quando se trata de ensi-

(93)

WALDO, op. cit., pags.
(94)

HaroLp STEIN (ed.),

DE ADMINISTRACAO PUBLICA

nar administracio publica, csta
verdade evidente é indispensavel.

Do ponto de vista da educagio
para o servigo ptiblico, o realis-
mo acaba de conseguir uma de
suas melhores conquistas nos
Estados Unidos. Com o propé-
sito de apresentar problemas ad-
ministrativos, tal como existem
na pratica, e ensinar os proces-
sos da administra¢io pablica em
sua realidade viva, um comité in-
tegrado por professores de vi-
rias universidades publicou em
1952 um livro de cesos intitu-
lado Public Adwuinistration and
Policy Development (94). Em
sua introdugio e na apresentacio
dos casos, os autores revelam
uma solida base tedrica e micto-
dolégica: o estudo de todas as
fases da administra¢io publica e
suas relagbes, incluindo o as-
pecto politico; a compreensio da
dindmica dos processos adminis-
trativos; a consideragio de valo-
res éticos; a utilizacdo dos cri-

30-31.
Public Administration and Policy
Development (Nova York: Harcourt Brace & Co., 1952).
KeENNETH C. Davis e JosepH P. HARRIS,

Vejamos:
“Reflections of a Law Pro-

fessor on Instruction and Research in Public Administration; An

Exchange”;
pag. 174; KENNETH C. DAvis,

American Political Science Review, XLVIII (marco, 1954),
“Reflections of a Law Professor on

Instruction and Research in Public Administration”, American Poli-
tical Science Review, XLVII (setembro, 1953), pag. T728.
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térios das ciéncias sucials; a
aplicacio dos conhecimentos e
métodos na solucdo de proble-
mas praticos:; ¢ a revisio rigo-
rosa das generalizagdes a luz dos
fatos observados e anotados com
malor exatiddo. Iista € a atitude
eclética e realista, sem ingenui-
dade tedrica, que no ensino da
administragao piblica esta abrin-
do caminho, rapidamente, nos
Tistados Unidos. Ainda que éste
nio seja o momento para apre-
clar os méritos pedagdgicos des-
sa atitude, antecipamos aqui suas
caracteristicas principais, porque
constituem uma das melhores
ilustragfes da atitude pratica.

D — Resumo das advertén-
cias metodolégicas

(O exame critico que acabamos
de fazer das principais tendén-
cias contemporaneas na sistema-
tizacdo da administragio publica
¢ indispensavel para desenvolvi-
mento do assunto. A alguns lei-
tores, que fazem sua primeira
incursio na disciplina por meio
déste Caderno, as referidas consi-
deragbes metodoldgicas poderdo
parecer moldes vazios, elabora-
¢bes puramente formais, sem:
conteido concreto. E que éles
precisam conhecer antes os [atos,

os problemas, as hipiteses pro-
postas como solugies, para de-
pois formar juizos sébre os mé-
todos. Mas, também ¢ certo que
Thes cumpre adquirir consciéneia
de tais questdes, orientar sua
perspectiva, agugar seut entendi-
mento ¢ afinar sua sensibilidade
para extrair melhor significado
das situages concretas que hio
de estudar posteriormente. Estas
consideracdes metodologicas de-
vem ser tomadas como advertén-
cias preliminares ¢ provisérins
-— pontos de partida.

De modo geral, a administra-
ciio publica ainda nifo adquiriu
capacidade suficiente de intros-
pecgdo para esclarecer seus difi-
ceis probivmas de método. A his-
toria de seun desenvolvimento
ainda ndo fol escrita; os textos
quase nuuen revelum explicita-
mente suss preferéncias metodo-
logicas ; por todas as partes ain-
da é mister insistir na considera-
¢ao da metodologia. Estas razdes
justificam a inclusdo de tais ad-
verténcias preliminares no pre-
sente trabalho.

¥

. A utilidade dos métodos das
ciéncias naturais

Cada disciplina deve adaptar
seus métodos as peculiaridades
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dos problemas que constituem o
objeto de seu estudo. E’ o que
ocorre, por exemplo, nas distin-
tas ciéncias naturais. As classi-
ficaches da biologia, as generali-
zagdes da fisica, as predigoes da
astronomia, as aplicagbes prati-
cas da medicina, representam
adaptagdes do método cientifico
as diversas manifesta¢des da rea-
lidade natural. Os estudos so-
clais tém que ser encarados e
formulados exatamente conio o
530 as questGes metodoldgicas.

Ao passo que as ciéncias na-
turais se ocupam com descrever
os fenomenos do mundo mate-
rial, os estudos sociais enfren-
tam o problema da vida humana
em sociedade, que exige nio
apenas formulas descritivas, mas
também juizos normativos. Mes-
mo no plano da interpretagio
analitica ou descritiva a tarefla
torna-se dificil, porque o homem
¢, antes de tudo, um ser espiri-
tual, livre, em busca de propo-
sitos. Nio obstante, vejamos
mais de perto como podem apro-
veitar-se, nos estudos sociais, as
grandes conquistas metodoldgi-
cas das ciéncias naturais.

Uma vez afeigoados devida-
mente as peculiaridades dos pro-
blemas humanos, os métodos das

ciénclas paturais podem ser de
grande proveito para as ciéncias
socials, pelas seguintes razdes:

1) As ciéncias naturais de-
senvolveram téenicas muito efi-
cientes para o conhecimento dos
fatos. Sua insisténcia na objeti-
vidade das ohservagdes e na per-
cepcio exata da realidade deve
servir de exemplo para os estu-
dos sociais, em que tanto abur-
da a fantasia.

E certo que em nosso camps
de estudo ha dificuldades espe-
ciais.

O observador ¢ parte da reali-
dade que estuda; estd condicio-
nado por ela: serda afetado por
suas proprias interpretacdes. Se-
leciona e interpreta os fatos de
acordo com suas experiéncias an-
teriores; e esta subjetividade do
conhecimento ¢ mais intensa
quando se trata de fatos huma-
ros. Mas ainda assim, nao ha
davida de que existem enormes
possibilidades de aumentar a ob-
jetividade mnos estudos sociais.
Com métodos adequados a con-
di¢ic de observador-participan-
te pode converter-se em vanta-
gem, pois permite uma percep-
¢ido interna que estad vedada a
quem estuda a natureza.

Os fendmenos socials exigem
meios de observagio aplicdveis a
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sua condi¢io especial. Nio vale
a pena contar o ntmero de pa-
lavras de uma constituigio, em-
bora seja importante excluir
dela tudo o que nido tenha card-
ter fundamental. Pela mesma ra-
zio, resulta inatil observar a re-
gularidade de uma pratica ad-
ministrativa, para predizer sua
repeticio, quando estamos con-
vencidos de que deva ser suspen-
sa, por nio conduzir a resulta-
dos convenientes. A necessidade
de adaptar o critério 4 natureza
do problema é comezinho para
os fisicos e demais cientistas da
natureza, mas nio para os que
estudam as relagdes humanas na
sociedade. No entanto, o rigor
dos historiadores contempora-
neos com o método da documen-
tacio, as observacdes cuidadosas
dos socidlogos e antropdlogos e
a exatidio das estatisticas eco-
noémicas sao amostras do que se
pode conseguir nas ciéncias so-
ciais, inclusive na administragio
ptiblica (95).

2) As ciéncias naturais de-
senvolveram sua conceituagio e
terminologia de modo que torna

(95)

possivel a comunicacio das ob-
servacoes e interpretacdes com
suficiente seguranca. A exatiddo
pa comunicacio é indispensdvel
para o progresso de qualquer
disciplina. Sem ela, cada estu
dioso tem que comecar do prin-
cipio; ndo pode confiar nas con-
tribuicdes de seus colegas —
ainda supondo que as observa-
cbes e interpretagbes hajam sido
feitas com rigor. Nas ciéncias so-
ciais e, especificamente, na ad-
ministragio publica, é dificil en-
contrar conceitos e térmos com
significacio bem definida. A ex-
periéncia das ciéncias naturais é
aproveitavel neste sentido.

3) A sistematizacio logica
das ciéncias naturais constitui
outro exemplo que deve apro-
veitar aos estudos sociais. Quan-
to a iste, a administragio publi-
ca tem muito que aprender com
suas irmis — a economia e a
teoria do direito. A utilizacio
das mensuragdes, relacdes quan-
titativas e elaboragbes matema-
ticas pode ser proveitosa, se fei-
ta com a devida cautela. B osten-
siva a cegueira freqliente de me-

Vejamos, como excelentes exemplos da aplicacdo dos méto-

dos estatisticos na ciéncia politica: V. O. KEY JR., A Primer of St_atis-
tics for Political Scientists (Nova York: Crowell, 1954), e Politics,
Parties and Pressure Groups (3. ed., Nova York: Crowell, 1952).
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dir coisas sem importincia, ig-
norando as verdadeiramente sig-
nificativas, por nfo se prestarem
ao coémputo matematico. Con-
tam-se por dezenas os estudos
sociologicos que pertencem a
esta classe. Com referéncia ao
planejamento, a obsessio pelas
estatisticas conduz ao armazena-
mento de cifras e mais cifras,
sem qualquer referéncia ao pro-
blema da formulacio de pautas
de conduta. Notamos também
que a fobia contra a individua-
lizacao das decisGes é produzida
pela mania da generalizagio,
pelo anseio de fazer regras de
aplicagdo geral para tudo.

4)  Os estudos sociais podem
haurir grande proveito dos mo-
dos empregados pelas ciéncias
naturais para tracar os nexos de
causa e efeito. £ certo que a
complexidade e variabilidade das
situagbes humanas dificultam a
tarefa de isolar os fatores e de-
terminar suas conexdes causais.
Mas, apesar destas limitagdes,
pode obter-se muito mais do que
se tem obtido até agora. Por
exemplo, a psicologia proporcio-
na explicagdes da conduta huma-
na que os administradores nio
podem ignorar. Dentro do dmbi-
to das interpretagdes descritivas,
¢ possivel melhorar muito a se-

lecio dos meios administrativos
conducentes a efeitos determina-
dos, a avaliacio da efetividade de
tais meios para produzir os
fins desejados e o descobrimento
de novas alternativas mais efi-
cientes. Nestas formas, o estudo
analitico ¢ uma hase indispensa-
vel para as decisGes normativas.

Devemos tomar cuidado a fim
de ndo incorrermos no mecani-
cismo ingénuo que, diante dos
problemas da conduta huwmana,
quer encontrar uma explicacio
causal para tudo. Temos ouvido
tantas vézes justificarem a cor-
rucio no govérno como produ-
to de causas sociais, que deter-
minam inexoravelmente as agbes
dos governantes! A podriddo do
govérno ¢é, sem duvida, um re-
flexo das condigbes sociais, mas
nio se trata, em casos como éste,
de atribuir inevitabilidade me-
canica a tais fendbmenos para
contemplarmos com resignagio
sua regularidade ou dedicarmo-
nos a dura e longa tarefa de eli-
minar, uma por uma, as supos-
tas causas soctais, para que even-
tualmente se produza o efeito
desejado. Ha outra forma, bem
mais realista, de encarar o pro-
blema, qual seja a de reconhecer
que ‘a natureza humana ¢ teleo-
légica, conta com capacidade ra-
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cional e tem vontade livre. O
caminho certo para a reforma ¢
orientar e educar a conduta de
governantes e governados em
direcio aos valores éticos de ho-
nestidade. As consideragdes me-
canicistas tém importincia, mas
somente em plano subordinado 2
questio moral,

5) As generalizagies descri-
tivas das ciéncias naturais, schre-
tudo as da f{isica, sdo objeto de
admiragiio por parte dos estudio-
sos da realidade social. Devemos
notar aqui que as formas e graus
de generalizagiio variam entre as
ciéncias da natureza. nio somen-
te pela etapa de desenvolvimento
em que cada wmna se encontre,
senfo tambim pelas exigéneias
dos respectivos objetos de es-
tudo. Assim, a biologia e a ana-
tomia diferem da fisica ¢ da as-
tronomia. O que calibra a ade-
quacio de uma ciéncia nfo é o
seu grau de generalizacio, e sim
a sua exatidio descritiva.

Devemos também lembrar que
nas ciéneias fisicas foi necessario
rever, recentemente, a luz das
novas teorias da relatividade,
todo o sistema tedrico, que por
tanto tempo fora considerado in-

99
(México:

Funde de Cultura FKcondmieca,

falivel. Neste campo ji nio se
concebem as formulas como
sequras, mas somente como alta-
niente provdveis.

Cumpre reconhecer, além dis-
0, que a realidade fisica, quando
comparada com a enorme coni-
plexidade e variabilidade da vida
humana, caracteriza-se pelo pe-
queno numero de fatéres domi-
nantes, o siniplicidade das rela-
¢oes eutre éstes fatdres e o alto
grau de continuidade nos feno-
Menos (96)

Vistas a luz da unidade sis-
tematica da is ca, as ciéncias so-
ciais e, em partlcular, a admi-

Iu
f

nistragio publica, apresentam
poucas generalizagbes de aplica-
bilidade razodvel. Admitindo

mesmo que haja margem muito
ampla para superar o presente
estado de desenvolvimento, deve-
mos manter-1os sempre atentos a
natureza peculiar dos fendmenos
que queremos entender. Nossas
férmulas descritivas devem cons-
tituir-se e postular-se com cau-
tela, como hipoteses. Sua aplica-
¢io a situagBes concretas deverd
sempre ser condicional, em con-
seqiténcia  das  eventualidades
que surgem dos iatores e das re-

FELIX KAUFMANN, La Metodologia de las Ciencias Sociales

1946), pags. 190-196.
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lagGes varidveis e, sobretudo, da
capacidade criadora do homem.

Nio podemos deixar que o
efeito deslumbrante das constru-
¢Bes tedricas nos impega de des-
cobrir seus defeitos de exatiddo
empirica ou adequacio teleologi-
ca. Relembremos a experiéncia
da economia classica que, no pro-
cesso de construir um arcabougo
tedrico de admiravel consisténcia
l6gica, negligenciou a necessida-
de de verificar suas premissas
descritivas e suas finalidades
éticas. Teve que modificar seus
postulados para atender as refu-
tacdes da realidade. O mesmo
ocorre com as elaboragbes 1ogi-
co-positivas da escola analiti-
ca do direito, que assinalamos
anteriormente,

Os principios de administra-
¢do publica de que hoje dispo-
mos nada mais sio do que hi-
poteses, guias, que se devem
adaptar cuidadosamente as con-
di¢des culturais e psicoldgicas
das relagbes humanas e aos pro-
positos da atividade administra-
tiva. Qualquer tentativa de atri-
buir-lhes validade absoluta care-
cerd de base e terd conseqiién-
cias prejudiciais.

6) Freqiientemente se acre-
dita que, nos estudos sociais, nio
é possivel o método experimen-

tal, que tanto tem servido as
ciéncias naturais para verificar
suas hipéteses. Esta crenga ig-
nora o fato de que, em alguns
campos — a astronomia, por
exemplo —, as investigac¢oes sO-
bre a natureza se processam sem
experimentos controlados. Por
outro lado, a experimentagio é
util e indispensével nas questdes
sociais. Apesar de os homens,
por sua dignidade e liberdade
essenciais, ndo poderem ser ma-
nipulados para fins de experi-
mentos controlados, como se fos-
sem meros elementos quimicos
ou cobaias, ¢ possivel submeter
a prova hipéteses descritivas ou
normativas, desde que se proce-
da com as devidas precaugbes. A
vida humana é uma aventura
constante. Didriamente, em todos
os setores de atividade pdem-se
em pratica novas formas de con-
duta, variagbes diversas, rela-
¢oes diferentes. O que falta é a
observagio sistematica dessas
experiéncias. Esta percepgio das
conexdes entre os fenbémenos
ocorridos, isolando os fatdres
relevantes, descobrindo os resul-
tados significativos, é que cons-
titui a esséncia do método expe-
rimental, independentemente de
haver sido, ou nfo, planejada e
controlada a sitnacio dos estu-
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dados. Antes de tudo, o que se
requer ¢ a disposi¢io para veri-
ficar as hipoteses — prospecti-
va ou retrospectivamente — e
confronta-las com a realidade
empirica (97).

Pensemos, por um momento,
nos programas internacionais
para melhorar a administracio
plblica em certos paises aos
quais levam praticas administra-
tivas que em outros lugares se
consideram boas. Se prevaleces-
se, scmpre, nestes esforgos, a
atitude experimental, de cons-
tante verificagio empirica. em
lugar das pretensfes dogmaticas
ou pseudocientificas, estaria-
mos em vésperas de grandes
contribuigbes para a felicidade
humana. E isto porque analisa-
riamos o contexto de experién-
cias em que se desenvolveram as
hipdteses, tratartamos de 1den-
tificar os fatores que entraram
em sua formagio ¢ cstariamos
dispostos a sondar cuidadosa-
mente as condi¢oes culturais no
processo de novas aplicaches.

7) No que toca as predigoes,
as ciéncias naturais observam c
descrevem os acontecimentos em
térmos de maior ou menor grau

(97)

de regularidade ou variabilida-
de. Em muitos casos, as predi-
¢bes estio condicionadas pela
continuidade ou igualdade das
circunstincias, supondo-se a nio
mtervencio de variantes. Eis
por que, em face de situacles
concretas, a meteorologia e a
medicina, por exemplo, somente
podem falar de probabilidades
muito relativas, ao passo que a
astronomia, por estudar condi-
¢des mais estaveis, consegue wn
grau mais alto de probabilidade.

Nas situagbes lhumanas  as
condi¢ées varidveis sio muitas.
Além disso, as predicdes tém um
cfeito sugestivo capaz de gerar
sua propria comprovagio ou re-
futacdo, conforme o caso. O
homem ¢, antes de tudo, um ser
racional e livre, que constante-
mente altera o curso dos acon-
tecimentos com sua capacidade
criadora, toma novos rumos, e
destroi as predicies dos cien-
tistas.

Na maior parte das vézes, a
forma eficaz por exceléncia de
predizer a conduta humana con-
siste em orienta-la na dire¢io
desejada, ao invés de se obser-
var seu curso, como espectador

KAUFMANN, op. cit., pag. 198.
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passivo, & procura de regulari-
dades que nfo existem. Entio, o
problema interessante e dificil
serd o de tragar o rumn e sele-
cionar os meios de orientagio.
Por mais uteis que possam ser
as predicdes descritivas para a
solucdo dos problemas humanos,
estardo sempre subordinadas a
natureza normativa do homem.

Em sintese, os mdétodos das
ciéncias naturais podem contri-
buir muito para o desenvolvi-
mento dos estudos sociais e, em
particular, da administragio pu-
blica, se amoldados as peculia-
ridades dos problemas humanos,
sem imitagdes ingénuas nem pre-
tensdes cxcessivas.

2. O problema dos valores
éticos

Diante dos problemas da vi-
da lhumana em sociedade, cos-
tuma-se definir o térmo cién-
cia como aplicagdo dos métodos
descritivos, positivos que ca-
racterizam as ciéncias naturais,
embora nio alcancem, quando
adaptados as peculiaridades da
realidade social, grau de ade-
quagio comparavel ao dos estu-
dos da natureza.

E certo que, algumas vézes,
o vocabulo ciéncia serve para de-

signar sistemas de pensamento ¢
pratica que incluem nfo sdmente
proposicoes descritivas sobre o
que ¢, como também proposicoes
normativas sobre o que deve
ser. B o caso das expressies
ciéncie politica, ciéncias huma-
nisticas, ou ciéncias sociais, quan-
do elas envolvem consideracdes
¢ticas sobre os fins da vida hu-
mana.

Independentemente do uso dos
vocabulos e de suas acepgdes
mais ou menos imprecisas, o
que nos interessa aqui ¢ com-
preender a esséncia do método
descritivo e suas limitacGes em
face dos problemas humanos.
Primeiramente, € necessario real-
¢ar a premissa, tantas vézes es-
quecida, de que nenhuma inter-
pretacio do que é pode respon-
der a questdes sobre o que deve
ser. Por mais exata que seja,
uma proposicio descritiva nio
nos habilita a deduzir direta-
mente conclusbes normativas. O
problema das ciéncias naturais
somente exige entendimento de
como funciona a naturcza, ao
passo que o problema dos estu-
dos humanistices e, dentre éles,
os socials, requer andlise, nio
somente de como é a conduta
humana, mas também de como
deve ser.
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Tao logo passam da mera des-
crigBo de fatos para as recomen-
dagbes sdbre as priticas existen-
tes, os estudos administrativos
adquirem imediatamente conota-
¢bes normativas. Em adminis-
tracio de pessoal, organizagio e
métodos, finangas, enfim, em
qualquer setor da administragio
plblica, as recomendacoes sobre
o que se deve ou nio fazer ba-
selam-se, em ualtima instancia,
em preferéncias éticas. RBstes
juizos de valor permanecem ge-
ralmente inarticulados, como
pressuposicbes que nio se dis-
cutem. Mas sempre estio ai para
dar sentido 4as interpretagGes
descritivas. Sem éles, os mais
exatos descobrimentos de fatos
seriam completamente neutros
diante do problema do que fazer.

Isto significa que as formulas
puramente descritivas  podem
servir indistintamente a honesti-
dade ou & corrugdo, ao interés-
se geral ou ao egoismo de um
grupo, a liberdade ou ao auto-
ritarismo, a justica ou a injus-
tica. Diante das situagbes con-
cretas da realidade, essas formu-
las necessitam do complemento
dos juizos valorativos. A pratica
da administragio ptuiblica é uma
série continua de decisGes déste
tipo — explicitas ou implicitas;

em alguns casos, por simples in-
consciéncia ou omissio.

A andlise descritiva tem, no
entanto, enorme utilidade para
as decisdes normativas. Tt muito
facil provocar resultados opostos
4 nossos propositos por nio en-
tendermos a realidade. O primei-
rO passo para prevenir isso é o
conhecimento exato dos fatos e
de suas inter-rela¢Ges. Assim po-
deremos comegar a compreender
os problemas e a perceber as al-
ternativas exeqiiiveis para solu-
ciona-los.

Por mais altruistas que sejam
nossas inten¢bes, nio poderemos
tornar a distribui¢do econdmica
mais equitativa se nio conhecer-
mos como funciona o mercado
de bens e servigos. Similarmente,
de nada vale a convicgio em fa-
vor da eficiéncia no servigo piui-
blico, se nio soubermos quais
sio os meios que conduzem a
ésse objetivo. A ignorancia da
realidade pode levar-nos inclu-
sive a exigir dos homens mais do
que sio capazes; ou a propor in-
génuamente remédios superfi-
ciais para seus problemas. Dai
a grande utilidade da atitude
cientifica, a qual busca o conhe-
cimento necessario para diagnos-
ticar as situagBes; traga as ra-
mificagdes dos problemas; escla-
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rece as conexces cutre IllCiUS ¢
fins; descobre novas alternativas
para relaciond-los; indica as con-
seqiiéncias das hipoteses ; demar-
ca os limites da capacidade nor-
mativa dos homens e proporcio-
na, sob outras formas, as bases
para as decisbes. Sem éstes ele-
mentos de juizo, as considera-
«¢Oes normativas carecem de fun-
Jamento na realidade, nao so-
mente no que se refere 4 sua
aplicabilidade pratica, mas, tam-
bém, em sua propria validade
#tica. Afinal de contas a selegio
de fins consiste, em grande par-
te, em enaltecer a qualidade hu-
mana até o maximo possivel,
dentro das alternativas impostas
pela realidade.

Dat a respeitabilidade da posi-
¢Ao metodolégica que preconiza
a analise dos fatos sociais, dei-
xando a outras matérias a tarefa
normativa. Ha tanto por fazer
no esclarecimento analitico das
relacdes humanas, e serd tio 1til
essa tarefa para cimentar as de-
«cisbes valorativas, que se justifi-
ca tal divisio de trabalho. Mas
de qualquer modo cumpre cons-
truir a ponte entre a ciéncia e a
filosofia social, a fim de que as
aplicagBes praticas sejam bem
orientadas. E esta exigéncia con-
duz-nos a conclusio de que a

administragio piblica é essen-
cialmente uma disciplina pratica.

3. O objetivo final — teoria
e pratica

No estudo da administracio
publica, o objetivo final é me-
lhorar as prdficas administrati-
vas do govérno, para, assim, me-
lhor servir aos interésses piibli-
cos, aos ideais ¢ as necessidades
do povo.

Como ja vimos, por ser ums
disciplina prética, a administra.
Gdo publica exige a sintese dac
interpretagdes descritivas e nor-
mativas para a solucio de seus
problemas concretos. Toda deci-
sdo administrativa tem que levar
em conta e harmonizar elemen-
tos de ambas as classes.

Aqui surge o problema da co-
mmunica¢io entre a teoria e a
préatica. Os praticos sem teoria
ndo conseguem interpretar suas
proprias experiéncias, nem, tam-
pouco, explicd-las aqueles que
cultivam a sistematizacio teéri-
ca. Inversamente, hi estudiosos
que ndo conhecem as experién-
cias priticas e, por esta razdo,
suas teorias carecem de base em-
pirica.

Impée-se, pois, nos programas
de educagio para o servigo pi-
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blico, nas investigacoes, a neces-
sidade de unir, mediante esfor-
gos especiais, éstes elementos
complementares na atividade
quotidiana da administragio. £
requisito indispensavel capacitar
os administradores para que pos-
sam analisar e orientar racional-
mente sua conduta, e contribuir
assim para a educagio de seus
colaboradores, interpretando pa-
ra éles a significa¢io de suas ex-
periéncias. Os estudiosos, por
sua vez, devem estar dispostos a
assumir a posi¢iio de participan-
tes, com plena responsabilidade.
para que possam afinar sua scn-
sibilidade prética.

Ha, no entanto, certas expe-
riéncias que uido se prestam
a sistematizacio tedrica. Nes-
te sentido, a administracio nio
é ciéncia aplicada, sendo ar-
te. Sem negar que a linha di-
viséria pode mover-se, amplian-
do o setor das formulagoes ted-
ricas, ¢ necessdrio destacar 2
proeminéncia do ingrediente ar-
tistico. Quando se ignora o fa-
tor artistico, o estudo, a apren-
dizagem e a prdtica da adminis-
tragiio se reduzem a mero exer-
cicio mecinico de regras. Mas,
se estd presente a concepgio de
que o trabalho administrativo ¢
também arte, entdo se cultivam

as sensibilidades e habilidades;
estimula-se a devogdo aos pro-
pdsitos; aviva-se a simpatia hu-
mana, que facilita a colaboragio:
e inspira-se a capacidade cria-
dora do homem.

Conseqiientemente, a stmplifi-
caclio em que incorrem alguns
entusiastas defensores da siste-
matizagio administrativa, ao pro-
clamar a administragao publica
como ciéncia, constitul érro gra-
ve. Cumpre advertir que esta
disciplina, & margem de suas in-
suficiéncias  analiticas  atuais,
apresenta-se como ciéncia apli-
cada em certas manifestagoes, e
como arte, em outras. O conjuro
da palavra mdgica — ciéncia —
nio ¢ o melhor meio, neste caso,
vara fazer o milacre,

4, A unifiaas;z_'m_ dos estudos
£0C1A1S

Por diversos camminhos  che-
gamos a conclusio de que os
problemas da vida humana em
sociedade ndo se amoldam a de-
partamentalizagio que lhes tém
querido impur os estudiosos. O
entrelacamento de suas distintas
fases ¢ tho complexo, que a fo-
calizagiio analitica de qualquer
delas somente nes pode dar in-
terpretagdes fiéis, quando revela
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o seu enredamento com as de-
mais. E por isso que, atualmente,
as tendéncias no sentido da uni-
ficacdo, convergindo de todos os
setores dos estudos socinis, sio
tao fortes.

Se no século XIX predominou
o empenho de criar ciéncias so-
ciais auténomas, cada qual com
sua provincia bem delineada, ¢
com unidade interna, o século
XX apresenta uma trajetdria
que conduz A integracfio das in-
terpretacdes sécio-filoséficas. Por
todas as partes aumenta o im-
peto da tendéncia unificadora:
-—— no realismo; nas escolas sd-
cto-filosdficas da teoria do dirci-
to; nas aspirag¢des da antropolo-
gia como conceito integrador da
cultura; nas investigagdes da
psicologia-social ¢ da sociologia ;
¢ até nas rccentes concepgdes da
economia,

Na administragio publica, a
escola das relagées humanas, a
filosofia politica e as melhores
expressdes do realismo pratico
representam, em conjunto, os
mais prometedores intentos de
unificagdo. Sem ignorar os ecle-
mentos juridicos e formais da ad-
ministragio governamental, tra-
tam de compreender a dinimi-
ca de seus processos, em tdda
a sua cmnplexidadc, atentando

para as suas raizes psicoldgicas,
sociolégicas e antropologicas e
orientando as aplicagbes praticas
para a realizacio de normas
éticas.

Embora a especializagio seja
muito util, porque concentra a
atengiio em problemas especifi-
cos e permite assim maior dedi-
cagio a éles, as vézes conduz ao
superficialismo, faz perder a
perspectiva e obscurece a signi-
ficacio do pancrama geral. Os
problemas préaticos da adminis-
tragdo publica exigem a sintese
dos ensinamentos que 03 respec-
tivos estudos sociais nos ofere-
cem. O servidor publico necessi-
ta de visio de counjunto. Nio
pode parar nas fronteiras dos
departamentos analiticos, nem
fugir s questbes normativas.

Estas exigéncias, que recla-
mam a unificacdo dos estudos
sociais, libertando-os dos exces-
sos de cientificismo e especiali-
zagio e projetando suas inter-
pretaghes para a solugdo de pro-
blemas praticos, constituemx a
mais digna aspiragio da disci-
plina. Ainda mais, ¢ provavel
que, no {im de contas, esta venha
a ser uma das mais valiosas con-
tribuigdes do século XX para «
felicidade humana.
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